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Andrzej Zybala

Wokét potrzeby modernizacji struktury
instrumentow polityki publicznej

Streszczenie

Tekst poswiecony jest analizie instrumentéw wykorzystywanych w fazie wdra-
zania (implementacji) polityki publicznej. Autor prezentuje dyskusje i zagadnienia
na ten temat podejmowane w literaturze przedmiotu. Opisuje réznorodne typologie
instrumentow, a takze czynniki wplywajace na to, ze decydenci wybierajg okreslone
instrumenty jako narzedzia dzialania sposréd calej ich gamy. W drugiej czesci
tekstu wskazuje na zaleznosci miedzy zasadniczymi cechami architektury polityki
publicznej (policy design) w Polsce a strukturg stosowanych instrumentéw. Obecna
architektura silnie wptywa na to, Ze decydenci maja sktonno$¢ do postugiwania sie
»twardymi” instrumentami dzialan publicznych, przy jednoczesnym niedocenianiu
tak zwanych instrumentow katalizujacych, adresowanych do ludzkich postaw i za-
chowan. Tymczasem majg one szczegdlne znaczenie w wypadku tworzenia wielu
istotnych w ostatnich latach rodzajow polityki, ktdre maja za zadanie rozwigzywanie
probleméw uznawanych za ztoZone.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, zarzadzanie publiczne, ztozonos¢, instrumenty
polityki publicznej, bodzce, postawy, zachowania publiczne

On The Need for Modernisation of The Public
Policy Instruments Structure

Abstract

The paper analyses instruments used for implementation of public policy. Broad
background, including descriptions of debates in scientific literature on certain
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34 Andrzej Zybafa

instruments, typologies of instruments, as well as factors that influence the choice
of instruments, has been provided.

The second part of the paper focuses on the relation between policy design in
Poland and the structure of public policy instruments. Policy design in Poland favours
»hard” instruments of public policy at the expense of catalytic instruments which
could have been used to great extend to solve complex policy problems.

Keywords: public policy, public management, complexity, policy instruments, impulses,
attitudes, public behaviour

Problematyka instrumentéw (narzedzi) jest silnie obecna w miedzynarodowej
literaturze dotyczacej polityki publicznej przynajmniej od kilku dziesiecioleci’.
Najczesciej jest poruszana w kontekscie zagadnien zwigzanych z implementacja
polityki i zyskiwala na znaczeniu wraz z dowartosciowaniem w badaniach wiasnie
implementacji jako waznego elementu w cyklu tworzenia i funkcjonowania polityki?.
Instrumenty w réznych obszarach polityki rozumiane sg czgsto jako réznorodne
techniki bedace w dyspozycji wladzy, stuzace wdrazaniu zaplanowanych dziatan
i osigganiu celow’. Niektdre definicje wskazujg takze, ze s3 to metody oddziatywa-
nia na zachowania aktoréw dziatan publicznych, czasami sg to takze rozwigzania
instytucjonalne stuzace tym dzialaniom*.

Juz w latach 80. powstata znaczaca literatura dotyczaca przede wszystkim instru-
mentéw regulacyjnych. Wynikalo to miedzy innymi z rosngcego zainteresowania
problematyka deregulacji i prywatyzacji. Tworzono wéwczas liczne agencje regu-
lacyjne. Z kolei w ostatnich latach widoczne jest silne zainteresowanie narzedziami
katalizujacymi, ktére zakladaja potrzebe oddzialywania na jednostki, aby skfaniac je
do postaw i zachowan stuzacych realizacji celéw publicznych (np. w polityce zdrowia
czy edukacji).

Studia nad instrumentami implementacji rozwingty sie na tyle, ze jeden z uczo-
nych (L.M. Salamon) uznal, Ze sg podstawy do wyodrebnienia podejscia narze-
dziowego (tools approach) w obrebie studiéw nad polityka publiczna. Wnosi ono

! H.Th.A. Bressers, L.J. O’'Toole, The Selection of Policy Instruments: a Network-based Perspective,
“Journal of Public Policy” 1998, vol. 18, is. 3, s. 217.

2 L.M. McDonnell, R.E. Elmore, Getting the Job Done: Alternative Policy Instruments, “Educational
Evaluation and Policy Analysis” 1987, vol. 9, no. 2.

3 A. Jordan, D. Benson, R. Wurzel, A. Zito, Policy Instruments in Practice, w: The Oxford Handbook
of Climate Change and Society, red. J.S. Dryzek, R.B. Norgaard, Oxford University Press 2011.

4 H.Th.A. Bressers, L.J. O’Toole, op.cit., s. 217.
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bowiem do niej wyjatkowa perspektywe analizy. Pozwala dostrzec znaczng czes§é
calego procesu funkcjonowania polityki publicznej, a takze umozliwia spojrzenie na
ztozono$¢ relacji miedzy interesariuszami roznych dziedzin tej polityki (zarzadzanie
publiczne)’. L.M. McDonnell, R.E Elmore twierdzili, ze nacisk na analize¢ instru-
mentéw pozwoli na wyjscie ze statycznych opiséw procesu implementacji polityki
oraz pozwoli réwniez na uwzglednienie wielu kluczowych zmiennych istotnych dla
polityki, w tym kwestii kontekstu jej wykonywania®. Wedlug jeszcze innych badaczy,
zastosowanie podejscia narzedziowego stwarza mozliwosé¢ dotarcia do kluczowych
cech tego, co okreslane jest mianem samej architektury polityki publicznej (policy
design)’. Innymi stowy, wybor okreslonych narzedzi $wiadczy o dokonaniu wyboru
pewnej architektury polityki (o samej architekturze — ponizej).

L.M. Salamon sformulowal dwie podstawowe kwestie badawcze. Pierwsza do-
tyczyla konsekwencji wplywu wyboru okreslonych narzedzi dziatania publicznego
(mys$lat gléwnie o dzialaniu wladzy) na efektywno$¢ i funkcjonowanie rzadowych
programow, a druga — czynnikéw, ktére wptywaja na to, ze rzad wybiera takie, a nie
inne, narzedzia dla realizacji swoich programoéw.

Powyzsze zagadnienia rzeczywiscie odegraly istotng role w analizach polityki®.
Ale pojawialy sie kolejne kwestie w studiach nad narzedziami implementacji: jakimi
potencjalnie narzedziami rzad dysponuje, jak mogg by¢ klasyfikowane, jakie narzedzia
wybierano w przesztosci, czy jest jaki§ wzorzec/model dla ich wykorzystania, jak mozna
go doskonali¢? Naukowcy budowali takze metoda empiryczng spisy narzedzi stosowa-
nych w okreslonych rodzajach polityki, tworzyli struktury taksonomiczne narzedzi,
aby je klasyfikowa¢. Podejmowano takze proby tworzenia modeli wyboru narzedzi
implementacji. Analizowano dopasowanie instrumentéw do realizacji wyznaczonych
celéw, do rozwigzywania okreslonych probleméw czy osiggnigcia zamierzonego
wplywu poprzez zaplanowane dziatania. Wymagalo to radzenia sobie z tworzeniem
kryteridw, ktore mialy okresla¢ wyboér danych instrumentdw albo determinant wyboru
narzedzi. Zakladano, ze wymaga to uwzglednienia czynnikéw technicznych i poli-
tycznych (np. wykonalno$¢ polityczna). W péznych latach 90. przedmiotem refleksji
uczonych staly si¢ zbiory instrumentéw. Dostrzezono bowiem, ze w realnej polityce
stosowane s3 zazwyczaj wlasnie ich kompleksy, od instrumentéw regulacyjnych po
instrumenty katalizujace. Rozwazano kwesti¢ ich dopelniania sie, potencjalnych kon-

5 A. Jordan, D. Benson, R. Wurzel, A. Zito, op.cit.

6 L.M. McDonnell, R.E Elmore, op.cit.

7 A. Jordan, D. Benson, R. Wurzel, A. Zito, op.cit.

8 M. Hill, P. Hupe, Implementing Public Policy. An Introduction to the Study of Operational Gover-
nance, Sage 2009, s. 43.
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fliktow miedzy nimi. Wskazano na konieczno$¢ uzyskania pozytywnych interakeji
miedzy elementami w zbiorach narzedzi.

Problematyka narzedzi pojawia si¢ takze w pokrewnych dyscyplinach wiedzy.
Mam tu na mysli zarzadzanie publiczne. Jest ono silnie spokrewnione z polityka
publiczna, gtéwnie wlasnie poprzez problematyke instrumentéw polityki. Otoz
wybor danych instrumentéw wynika z przyjecia wielu zalozen istotnych dla danej
polityki i zarzgdzania publicznego. Podajmy przykiad. Jesli widzimy, ze rzadzacy
stosuja gléwnie legislacyjne narzedzia w dazeniu do realizacji zaplanowanych celow,
to niewatpliwie oznacza to, ze polityke publiczng rozumiejg w okreslony sposob
(jako domeng zracjonalizowanych mechanicznych dziatan narzuconych z gory),
a zarzadzanie publiczne jako model jednostronnych, etatystycznych relacji miedzy
interesariuszami dzialan publicznych. Z kolei inny model zarzadzania publicznego
musi towarzyszy¢ interesariuszom polityki, gdy podejmuja oni dziatania, w ktorych
na znaczng skale wykorzystujg narzedzia perswazji, dialogu i deliberacji.

Rodzaje instrumentéw polityki

W literaturze przedmiotu widoczne jest silne zainteresowanie typologizowaniem
narzedzi implementacji. Poczatkowo w USA studia w tym zakresie dotyczyly przede
wszystkim polityki gospodarczej i stosowania takich narzedzi, jak podatki, subsy-
dia, granty itp. Wraz z rosngcg skalg regulacji rosto zainteresowanie instrumentami
regulacji.

Jedna z bardzo wczesnych propozycji dotyczacych narzedzi zostata sformutowana
w 1964 r. w ksigzce E.S. Kirschen poswieconej polityce ekonomicznej Economic Policy
in Our Time. Autorka sformutowata pie¢ ogolnych rodzin narzedzi w tej polityce: fi-
nanse publiczne, pienigdze i kredyt, stopa procentowa, bezposrednia kontrola i zmiany
w ramach instytucjonalnych. Natomiast w tekstach o polityce publicznej poczatkowo
instrumenty dzielono na regulacyjne i nieregulacyjne. T. Lowi w 1972 r. te pierw-
sze podzielil dodatkowo na wlasnos¢ publiczng i niezalezne komisje regulacyjne’.
Utrwalit sie takze — uwzgledniajac tu tylko bardzo ogélng klasyfikacje — podzial na
instrumenty ,twarde” i ,,migkkie”', czyli typu kij - marchewka i perswazja.

9 T.J. Lowi, Four Systems of Policy, Politics, and Choice, “Public Administration Review” July-August
1972, vol. 32, no. 4.

10 A, Zehavi, New Governance and Policy Instruments: are Governments Going “Soft”?, w: The Oxford
Handbook..., op.cit.
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Na poczatku lat 80. C. Hood stworzyt typologie instrumentéw, podkreslajac,
ze s3 to gléwnie narzedzia wladzy''. Wskazal, ze rzady maja generalnie cztery ro-
dzaje instrumentow (uznawat je za specyficzne zasoby), ktérymi moga postugiwac
sie w procesie implementacji zaplanowanych dzialan. Kluczowym instrumentem
jest zdolnos$¢ do weztowego pozycjonowania (nodality) swoich dazen w centrum
réznorodnych sieci politycznych i spolecznych. Rzadzacy majg mozliwo$¢ oddziaty-
wania na spoleczenstwo poprzez upowszechnianie wybranych informacji (sondaze,
publiczne kampanie informacyjne itp.). Kolejnym instrumentem rzadéw jest wladza
rozumiana jako zwierzchno$¢ i przewaga nad innymi aktorami Zzycia publicznego
(umozliwia regulowanie, licencjonowanie). Nastepnym instrumentem jest stan po-
siadania rzagdow (zasoby finansowe, rézne dobra do wymiany, w tym np. mozliwos¢
udzielania subsydiow), a ostatnim z wymienionych jest system organizacji (agencje
rzadowe, systemy rejestracji danych). Nawigzaniem do tej typologii jest w pewnym
sensie typologia z ostatnich lat zaproponowana przez B.G. Petersa, przedstawiona
w tabeli 1.

Tabela 1. Kategorie instrumentow polityki wedlug B.G. Petersa

Instrumenty dziafan

publicznych Charakterystyka

Prawo Jest to instrument symbolizujacy wiadze panstwa. Jest jej przywilejem. Jego
efektywno$¢ uwarunkowana jest zdolnoscig do jego egzekwowania. Kluczowe jest
monitorowanie przestrzegania prawa.

Prawo stuzy do przekazywania okre$lonych uprawnien dla obywateli (konstytucyjnych
praw obywatelskich i innych uprawnien, np. do pomocy spofecznej) oraz regulowania
réznych wymiaréw aktywnosci obywateli, instytucji, organizacii itp. Celem jest tu
zapewnienie warunkow do osiggniecia bezpieczenstwa (np. w migjscu pracy, na drodze)
czy rozwoju gospodarczego (np. regulacje antymonopolowe).

Ustugi Moga to by¢ ustugi w zakresie edukaciji, zdrowia, bezpieczenstwa itp. Wiadza moze
je wykonywac samodzielnie albo moze tworzy¢ warunki do ich dostarczania przez
podmioty spoteczne i prywatne.

Pieniadze Pieniadze sg dystrybuowane w okreslony sposob, najcze$ciej z myslg o zaspokajaniu
potrzeb obywateli oraz w celach rozwojowych. Najczesciej s3 wydawane w taki sposob,
aby dostarczaty bodzcow, ktdre z kolei majg tworzy¢ dobre warunki do osiggania celow
spofecznych (np. rzad moze finansowac kampanie antynikotynowe, aby redukowac
wydatki na system opieki zdrowotnej).

Podatki Wtadza ustala ich wysoko$¢ w odniesieniu do ustalonej podstawy opodatkowania, ale
takze rozne formy ich pozyskiwania i odliczania w okreslonych sytuacjach. Odliczenia
od podstawy opodatkowania sg zwykle powigzane z okreslonymi celami spotecznymi
(np. ulgi na zakup pomocy naukowych czy ustug internetowych).

W USA istnieje niezwykle ztozony system podatkowy, a za jego czg$¢ uznaje sig
rowniez tak zwane furtki podatkowe, umozliwiajace niektorym podmiotom oszczednosci
podatkowe.

11 C. Hood, The Tools of Government, Macmillan, London 1983.
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Instrumenty dziafan

publicznych Charakterystyka

Instrumenty ekonomiczne | Przyktadem sg kredyty, gwarancje kredytowe, ubezpieczenia.

Perswazja Przyjmuje posta¢ odwotywania sig do wartosci, uczu¢, w tym uczu¢ patriotycznych,
aby wpltyna¢ na okreslone grupy obywateli, a nawet na przedsiebiorcow. Niejednokrotnie
rzadzacy apelujg do nich, aby nie przenosili fabryk do Chin z powodu narodowej
solidarnosci. Czasami za perswazja stojg grozby (np. kontroli podatkowych czy utraty
dostgpu do rzadowych zamowien, subsydiow).

Srodkami perswazji wiadza oddziatuje na obywateli, aby na przykfad odstapili od stylu
Zycia, ktory przyczynia sig do pogarszania ich kondycji zdrowotnej, co niejednokrotnie
przektada sie na wyzsze wydatki publiczne.

Zrédlo: B.G. Peters, American Public Policy. Promise and Performance, CQPress, Waszyngton 2004.

M. Howlett opisuje niektére wczesne typologie instrumentdw, wystepujace
w literaturze przedmiotu. Wskazujg one na pewne spektrum czy kontinuum in-
strumentéw'?. R. Dahl i Ch. Lindbom uznali, Ze spektrum instrumentéw jest nie-
mal nieskonczone. Natomiast wyr6znili pie¢ obszaréw, ktére ilustruja preferencje
w zakresie uzywania narzedzi w specyficznych kontekstach. Pierwsze spektrum to
narzedzia, ktorych kontinuum rozciaga sie od publicznych do prywatnych przedsie-
biorstw i agencji. Drugie spektrum obejmuje narzedzia od perswazyjnych do narzedzi
przymusu. Trzecie, to kontinuum narzedzi od bezposredniej kontroli nad wydatkami
do posredniej, czwarte — od angazowania organizacji opartych na dobrowolnym
czlonkostwie do organizacji opartych na przymusowym, a piate spektrum zawiera
narzedzia rozciagajace si¢ od autonomicznych agencji do agencji bezposrednio od-
powiadajacych przed legislatorami czy wladza wykonawcza.

Ciekawe zestawienie zaproponowali w 1987 r. L.M. McDonnell i R.E. Elmore.
Wyréznili cztery kategorie instrumentdw, ktére mialy tworzy¢ cale ich spektrum, wy-
chodzace poza prosty podzial na instrumenty regulacyjne i pozaregulacyjne. Dlatego
swoja typologie reklamowali w owym czasie jako alternatywny zestaw instrumentéw
(w obecnej dobie juz nie mogliby powiedzie¢ tego o swoim zestawieniu):

« zobowigzania obywateli (mandates). To instrument gléwnie regulacyjny (przepis
prawa) wymagajacy od obywateli i instytucji dostosowania sie do tresci regulacji
(regulacje opatrzone sankcjami w wypadku niedostosowania si¢ do nich);

o zachety (inducements), przyjmuja posta¢ bodzcow finansowych adresowanych
do agencji publicznych albo obywateli, aby wytwarzali pewne ustugi publiczne
(warto$ci), np. nauczanie w szkotach;

12 M. Howlett, Designing Public Policies. Principles and Instruments, Routledge 2011.
13 L.M. McDonnell, R.E Elmore, op.cit.
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« potencjal wykonawczy (capacity-building). Ten instrument ma posta¢ srodkéw
finansowych, ktore sg udostepniane obywatelom i r6znym instytucjom publicznym,
aby powstaly zaplanowane dobra publiczne istotne z punktu widzenia dlugofa-
lowego funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa (zasoby intelektualne, zasoby
ludzkie jako umiejetnosci, zasoby materialne). Te instrumenty maja wytworzy¢
warunki do rozwoju, ktérego owoce moga przyjs¢ w przysziosci (np. naktady na
innowacyjne produkty, zachowanie terenéw przyrodniczych, pomoc materialna
dla dzieci);

 wladza ksztaltowania systemu (system-changing), ten instrument oznacza po-
stugiwanie si¢ wplywem wynikajacym z posiadania wladzy oddzialywania na
funkcjonowanie struktur instytucjonalnych (m.in. sposoby dystrybucji sSrodkéw
publicznych).

Warto przyblizy¢ takze typologie A. Schneider i H. Ingram zaprezentowang we
wplywowym tekscie z 1990 roku. W poréwnaniu z powyzej zaprezentowang typo-
logia, autorki przyjmujg inne zalozenia. Odwotuja si¢ one do zalozen behawioral-
nych. Uznaja, Ze polityka publiczna jest zbiorem dziatan, ktdre stuzg realizacji celow
poprzez oddzialywanie na obywateli, na ich grupy. Autorki zakladaja, ze realizacja
polityki zwykle pociagga wywieranie wplywu na obywateli, aby robili co$, czego sami
z siebie nie majg ochoty robi¢. Narzedzia sg postrzegane jako zmienne (behawio-
ralne), ktore majg wywota¢ reakcje fanicuchows, a jej skutek ma wpltyw na realizacje
polityki. Stosowanie niektérych instrumentéw sprawia, ze obywatele muszg do nich
sie dostosowa¢, inne mogg potraktowac jako swojg szanse na uzyskanie korzysci
albo szanse na wlaczenie sie w dzialania zbiorowe. Skuteczne sg te narzedzia, ktére
efektywnie wptywaja na zachowania ludzi i przystawalno$¢ tych zachowan do celow
publicznych. Autorki wyréznily nastepujace instrumenty'*:

« wladza przymusu - instrumenty, ktore narzucaja obywatelom obowigzki placenia,
wymogi, zakazy, polecenia,

« narzedzia katalizujace — narzedzia, ktore wykorzystuja zewnetrzne katalizatory
do wywotania pozadanego zachowania u obywateli;

 perswazja i napominanie (hortatory tools) — narze¢dzia, ktére wyrazajg si¢ w wy-
twarzaniu pochlebstw adresowanych do aktoréw polityki, aby dzialali zgodnie
z celami polityki publiczne;j.

14 A. Schneider, H. Ingram, Behavioral Assumptions of Policy Tools, “The Journal of Politics” May
1990, vol. 52, no. 2, s. 513.
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Do kategorii instrumentéw katalizujacych A. Schneider i H. Ingram zaliczyly:

» bodzce - s3 to narzedzia majace postac zachet, sklaniajacych do podejmowania
dzialan zgodnych z celami danych obszaréw polityki, np. bodzce materialne po-
zytywne (zwolnienia podatkowe, subsydia) i negatywne (sankcje, kary);

 wspieranie potencjalu (capacity tools) - sa to narzedzia majace posta¢ wiedzy

(edukacja), informacji, zasobéw. Dzieki nim aktorzy uzyskuja wigksza mozliwosé¢

racjonalnego i skutecznego dziatania we wlasnym zakresie, zgodnie z celami

polityki;

« symbole i perswazje - s3 to narzedzia odwolujace si¢ do wartosci, jakie zywia
aktorzy polityki i wzmacniajace szanse na realizacje celow;

« uczenie si¢ - jest to zbior narzedzi, ktére zaktadajg wzmacnianie proceséw uczenia
sie wérdd aktoréw dziatania. Majg zastosowanie zwlaszcza wowczas, gdy aktorzy
stoja wobec probleméw, ktérych rozwigzania nie s3 do konca znane, wymagaja
innowacyjnych pomystéw, kumulowania doswiadczen itp.

Autorki wyjasniaja: ,,instrumenty wladzy przymusu opieraja si¢ na wewnetrznej
legitymizacji znajdujacej si¢ w hierarchicznych ukladach. Narzedzia bodzcéw za-
ktadaja, ze jednostki daza do maksymalizacji korzysci i zmienig swoje zachowanie
zgodnie ze zmianami w namacalnej strukturze korzysci w danej sytuacji. Narzedzia
potencjatu zakladajg, Ze jednostkom brakuje informacji, zasobow, umiejetnosci
i odwoluja si¢ do heurystyki (przyjete zwyczajowo reguly), ale uznajg tez, ze te
nastawienia i braki moze skorygowac polityka publiczna. Instrumenty perswazji
i napominania oraz symboliczne zakladajg, Ze jednostki s3 motywowane swoimi
wewnetrznymi odruchami, a polityka moze naklania¢ do pozadanego zachowania
poprzez manipulowanie symbolami i wplywanie na wartosci. Narzedzia uczenia sie
zakladaja, ze podmioty i grupy docelowe nie wiedza, co powinno by¢ zrobione albo
co jest mozliwe do zrobienia i ze narzedzia programowania polityki mozna wyko-
rzysta¢, aby promowac uczenie si¢, budowanie konsensusu i ktadzenie fundamentow
do doskonalenia polityki™>.

Poszczegolne stronnictwa polityczne majg skfonnos¢ do akcentowania znaczenia
réznych narzedzi. Autorki przypominajg, ze Demokraci z czasow realizacji programu
~Wielkie spoteczenstwo” chetnie siegali po instrumenty potencjatu. Finansowali wiel-
kie dzialania, ktérych celem bylo wsparcie stabszych ekonomicznie grup spotecznych,
z mysla o wyréwnywaniu ich szans rozwojowych. Stosowali takze pozytywne bodzce
wobec wybranych grup spotecznych. Z kolei Republikanie z czaséw R. Reagana chetnie
tworzyli rézne konfiguracje bodzcow ekonomicznych, aby wplyna¢ na zachowania
obywateli, a zwlaszcza na grupy biznesowe. Inwestowali takze w kampanie spofeczne,

15 Tbidem, s. 527.
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aby wywrze¢ wplyw na srodowiska przedsigbiorcéw. Wybdr poszczegolnych narzedzi
uwarunkowany jest tym, do jakiego stopnia poszczeg6lni aktorzy polityki pokladaja
wiare w efektywnos¢ zastosowania danych instrumentéw.

Instrumenty szturchania

W ostatnich kilku latach wzrastajaca uwage przykuwa specyficzny typ instrumen-
tow katalizujacych. Sg to tak zwane szturchniecia (nudging). Tradycyjne instrumenty
katalizujace mialy na celu oddzialywanie na postawy ludzkie jakby z zewnatrz, poprzez
strukture zewnetrznych bodzcow (np. bodzce ekonomiczne, dostarczanie informacji
i wiedzy). Natomiast w wypadku szturchnie¢ celem jest oddzialywanie na wewnetrzne
odruchy czlowieka czy jego dazenia — na to, co wyrdznia nas jako ludzi.

Skuteczno$¢ powyzszego instrumentu uwarunkowana jest umiejetnoscia oddzia-
tywania na ksztalt tak zwanej architektury naszego wyboru (choice architecture). Jest
ona rozumiana jako spoleczne otoczenie, w ktérym podejmujemy decyzje'®. Innymi
stowy, jest to struktura czynnikéw, ktére majg wplyw na nasze decyzje. Moga to by¢
bodzce i symbole, ktéorym ulegamy, skojarzenia, ktore s3 nam bliskie i warunkuja
nasze dziafania.

Zalozeniem jest to, ze szturchnigcia nie odwoluja si¢ w zadnym wypadku do
przymusu (jak w sytuacji, gdy obywatel musi ptaci¢ podatki). Ich stosowanie nie
ogranicza obywatelowi obszaru jego wyboru i swobody. C.R. Sunstein doprecyzo-
wuje opis tego instrumentu, stwierdzajac, Ze szturchniecia maja wptywac na decyzje
obywatela przy zachowaniu wolnosci jego wyboru. Szturchniecie polega na przyktad
na podsunigciu informacji, ktéra spowoduje, ze obywatel zmieni wzorzec swojego
postepowania w danej sprawie i zacznie robic¢ to, czego nie robil do tej pory, a co ma
znaczenie dla rozwigzywania probleméw publicznych.

Dajmy przyklad. W Wielkiej Brytanii rzad przeprowadzil w 2011 r. badanie na
probie 140 tys. podatnikéw. Wystano nowego typu listy, ktore zawieraty informacje
mowiaca o tym, ze ponad 9 na 10 podatnikéw na czas rozlicza si¢ z podatkéw. Potrak-
towano to jako szturchniecie. Zadziatalo. O 15 punktéw procentowych zwigkszyl sie
odsetek obywateli rozliczajacych sie z podatkéw jeszcze przed uptywem wymaganego
czasu. Co zadziatalo? To, ze przecietny cztowiek pragnie zazwyczaj by¢ w grupie
wiekszosciowej. Skoro tak duza wigkszos¢ placi na czas, to dla wielu ludzi jest to
sygnal, Ze oni tez powinni w ten sposéb postepowac.

16 C.R. Sunstein, Simpler. Future of Government, Simon & Schuster 2013.
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W brytyjskim gabinecie powstata nawet specjalna komoérka (tzw. Nudge Unit,
pelna nazwa - Behavioural Insights Team'’), ktorej zadaniem jest analiza ,,migkkich
mechanizméw’, jakie mozna wykorzystywac w tworzeniu polityki publicznej. Przepro-
wadzano badania, ktdre wskazaly, w jakich dziedzinach mozna wykorzysta¢ naturalna
ludzka energie do osiggania istotnych celéw publicznych. Jeden z dokumentdw rza-
dowych stwierdza, ze wiele z ,,dzisiejszych waznych zagadnien publicznych ma silny
komponent ludzkiego zachowania — od przestepczosci i zachowan antyspotecznych,
do edukacji i zdrowia — nasze zachowania, jako obywateli, rodzicéw czy sgsiadow
znaczaco wplywaja na jako$¢ naszego zycia i na zycie innych™®. Zalozeniem jest
to, ze mozna popychac ludzi do dokonywania wyboréw, ktére sa zgodne z celami
polityki publiczne;j.

Wykorzystywanie takich mechanizmoéw nie jest jednak rzecza prosta, wymaga
spelnienia wielu warunkéw. Wtadze muszg umie¢ w sposob organiczny wspoélpraco-
wac z obywatelami i grupami obywateli nad poglebieniem zrozumienia probleméw
publicznych. Potrzebne sg, jak to sformutowano, nieregulacyjne partnerstwa. Po-
trzebna jest analiza potrzeb, jakie ludzie maja, aby méc ksztaltowac lepsze postawy,
stwarzajace lepsze warunki do radzenia sobie z problemami publicznymi. Obywatel
ma czesto dostep do niepelnych czy jednostronnych informacji, np. reklamy przed-
stawiajg jednostronie zalety przekasek, szybkich dan na wynos czy gazowanych
napojow. Rola dziatan publicznych jest zapewnienie dostepu do informacji, ktéra
uzupelni przekaz podawany przez producentéw przekgsek. Obywatel powinien
dowiedzie¢ sie, ze wysoko kaloryczne positki przyczyniajg si¢ do otytosci, co moze
prowadzi¢ do wielu chronicznych choréb, jak cukrzyca czy choroby ukfadu krazenia.
Niektore kraje testujg rozwigzania, w ramach ktérych po spocie producenta ma by¢
emitowana reklama spoteczna, pokazujaca ,,druga strone medalu”

Obywatelom potrzebna jest pomoc w przej$ciu od zauwazenia rangi danego
problemu publicznego do dzialania wobec niego. We Francji zbadano, ze 93% miesz-
kancéw dostrzega problem klimatu, ale tylko jedna trzecia z nich korzysta ze srodkow
transportu, ktére wyrdzniaja si¢ niskim poziomem emisji CO,. Potrzebna bywa pomoc
w wyzwalaniu pozadanych zachowan. Czasami dziatania w postaci szturchnig¢ nie
sg skuteczne. To trzeba umie¢ ocenié. Tego typu instrumenty sprawdzajg si¢ w roz-
nej skali w réznych krajach. Przykladem moga by¢ jednorazowe torby plastikowe,
ktore staly si¢ znacznym problemem $rodowiskowym. Gdy powstal nawyk korzy-
stania z nich, trudno bylo powréci¢ do zwyczaju uzywania toreb trwatych. Wiadze

17 https://www.gov.uk/government/organisations/behavioural-insights-team, dostep 16.02.2014.
18 Applying Behavioural Insight to Health. Gabinet Office. Behavioural Insights Team, Londyn 2010,
s. 4.
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niektdrych krajéw musialy wprowadzi¢ ,twardg” regulacje, w postaci zakazu darmo-
wego oferowania toreb w sklepach. W stanie Waszyngton ograniczono ich stosowanie
poprzez wprowadzenie podatku na kazda torbe (5 centéw). Tymczasem we Francji
obyto si¢ bez odgdrnych regulacji. Sami wiasciciele sklepéw umieli doprowadzi¢ do
radykalnego obnizenia liczby cyrkulujacych plastikowych toreb (z 10,5 mln w2002 r.
do 1,6 mln w 2008)%.

Duzym wyzwaniem jest zbadanie, ktére z instrumentéw typu ,,szturchniecia”
moga okaza¢ si¢ skuteczne. W Kalifornii przeprowadzono eksperyment, aby ustali¢,
na jakie bodzce mieszkancy sa najbardziej wrazliwi. Wlascicielom instalacji klimaty-
zacyjnych przekazywano rézne zachety do tego, aby zaczeli uzywac raczej wiatrakow
niz klimatyzatoréw. Jedna grupa mieszkancéw otrzymala przekaz, ze oszczedza
$rednio 59 dolaréw miesigcznie; druga — ze w skali miesigca zredukujg emisje gazow
cieplarnianych o warto$ci 200 funtéw; trzecia, Ze korzystanie z wiatrakéw jest najbar-
dziej odpowiedzialnym sposobem dzialania; a czwarta grupa — otrzymata informa-
cje, ze wigkszo$¢ mieszkancéw uzywa wiatrakéw. Okazalo sie, ze najskuteczniejszy
okazal sie czwarty przekaz. To grupa ,,czwarta” w najwyzszym stopniu ograniczyla
stosowanie klimatyzacji*.

Wady i zalety instrumentow polityki

Kazda grupa instrumentéw ma swoje wady i zalety (tabela 2). Na przyktad regula-
cje s3 i pewnie pozostang istotnym narzedziem dziatania w wielu rodzajach polityki.
Maja one wazne zalety — ujednolicajg zachowania spofeczne (innymi stowy redukuja
ich zréznicowanie). Prowadza bowiem do upowszechniania zasad post¢powania
wedlug jednolitych regul. Wytwarzajg standardy postepowania w okreslonych dzie-
dzinach (np. zasady postepowania w zakresie bezpieczenstwa na drogach). Wiadomo
jednak, ze regulacje odgérne maja takze wiele wad. Moga by¢ stabo dopasowane do
istniejacych postaw i przez to rodzi¢ sklonnos$¢ do ignorowania prawa. Moga by¢
opacznie rozumiane. Kosztowne jest zapewnienie egzekwowania tre$ci prawa (jest
to takze czesto nieskuteczne).

Mamy rézne wersje instrumentéw ,,miekkich’, ktérych stosowanie polega na
motywowaniu i inspirowaniu do postgpowania zgodnego z celami publicznymi. Moga
by¢ skuteczne w okreslonych warunkach podatnosci na tego typu oddzialywanie,

19 Green Nudges”: New Incentives for Ecological Behavior, “La Note D’Analyse” 2011, no. 216, Centre
d’Analyse Strategique.
20 Tbidem.
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zwlaszcza gdy sa dobrze dopasowane do mentalnosci spoteczenstwa czy grup spotecz-
nych oraz wyznawanych przez nie wartoéci. W jednej spolecznosci mozna uzyskac
dobre rezultaty, odwolujac si¢ do okreslonych wartosci (np. wrazliwosci na czystos§¢
otoczenia), w innych - nie.

Instrumentarium ,,migkkie” ma szczegélne znaczenie wobec probleméw skom-
plikowanych i zlozonych (jak choc¢by te, ktore wystepuja w polityce klimatycznej,
ale takze w polityce zdrowia czy edukacji). Ich rozwigzywanie wymaga bowiem
czgsto oddzialywania na ludzkie postawy. Stosowanie ,,instrumentéw miekkich”
moze polega¢ na dostarczaniu informacji, produktéw wiedzy, oddzialywaniu na
uczucia, emocje, nawigzywaniu do wartosci itp. Nacisk na te instrumenty widoczny
jest zwlaszcza w krajach zachodnich. Uwaza si¢ tam, ze ulatwianie obywatelom
dostepu do informacji i wiedzy przynosi wiele korzysci — zardwno osobistych, jak
i spotecznych.

Dzieki wiedzy i informacji oraz wyzszej podmiotowosci, obywatele zyskuja
wieksze szanse na podejmowanie bardziej racjonalnych decyzji w wielu zakresach,
co stuzy jednoczesnie rozwigzywaniu problemoéw zbiorowych. Moze to by¢ obszar
zdrowia, wyboru kariery zawodowej czy stylu zycia. Moze to skutkowa¢ oszczed-
no$ciami w wydatkach publicznych, ograniczeniem waznych kosztéw spolecznych.
Na przyktad dzieki wsparciu na rynku pracy obywatel ma szanse szybciej dotrze¢
do potencjalnego pracodawcy. Moze to zredukowa¢ wydatki na aktywizacje oséb
szukajacych pracy. Dzieki informacji o zasadach wlasciwego odzywiania, obywatel
zyskuje szans¢ na utrzymanie dobrej kondycji zdrowotnej, a zatem panstwo poten-
cjalnie oszczedza na wydatkach zwigzanych z lecznictwem.

Tabela 2. Korzysci i koszty stosowania wybranych instrumentow

Przyktady
zastosowania
instrumentow

Instrumenty Korzysci, jakie przynosza Koszty i zagrozenia, ktore powoduja

Regulacje (tres¢
prawa)

« ujednolicanie zachowan
spotecznych i redukowanie
ich zroznicowania do

* niestosowanie sie do przepisow
prawa
¢ opaczne rozumienie prawa

* bezpieczenstwo
W migjscu pracy
* regulacje ruchu

* nieumiejetno$¢ wytwarzania dobr
albo nieefektywne wytwarzanie dobr

* nieumiejetne zlecenia wytwarzania
dobr

okreslonego poziomu * niemozno$¢ spetnienia przepisow drogowego
« ustanawianie standardow * koszty egzekwowania prawa
Zachety finansowe | ¢ wytwarzanie cenionych * zatrzymanie wytwarzania dobr e zamowienia
dobr publicznych w wypadku braku pieniedzy publiczne

okreslonych dobr
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Przyktady
Instrumenty Korzysci, jakie przynosza Koszty i zagrozenia, ktore powodujg zastosowania
instrumentow
Potencjat * wzmacnianie potencjatu * brak wfasciwych umiejgtnosci * zasoby intelektualne,
wykonawczy panstwa i spofeczenstwa do wykonywania dtugofalowych umiejetnoSci (kapitat
(dtugofalowy) dla osiggnigcia rozwoju inwestycji po stronie instytucji ludzki)
instytuciji i innych dfugofalowych i obywateli (np. w nauce)
i obywateli korzysci * brak umiejgtnosci wytwarzania
dobr niematerialnych istotnych dla
rozwoju
Wtadza  doskonalenie instytuciji, e trudno$¢ w dopasowaniu instytucji * tworzenie instytucii
ksztaftowania dopasowywanie ich do do potrzeb publicznych jako
systemu potrzeb spoteczenstwa * kontrola realizacji celow przez narzedzie realizacji
(np. uksztattowanie takiej instytucje celow nakreslonych
struktury lokalnych szpitali, W poszczegolnych
aby byta adekwatna do obszarach polityki
struktury zapadalno$ci na
dane choroby)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie L.M. McDonnell, R.F. Elmore, Getting the Job Done: Alternative
Policy Instruments, “Educational Evaluation and Policy Analysis” 1987, vol. 9, no. 2.

Wybdr instrumentéw

Waznym obszarem analizy narzedzi w polityce sg przyczyny i okolicznosci wy-
boru okreslonych narzedzi implementacji polityki sposréd wszystkich dostepnych.
Formufowane sg rozne teorie, ktore probuja to opisac¢. Niektorzy badacze wskazujg na
uwarunkowania spoleczne. Zwigzane sg one ze spoteczng konstrukcja poje¢, ktérymi
postuguja sie aktorzy polityki. Wskazywane sa uwarunkowania, ktére dotycza procesu
uczenia sie stosowania okreslonych narzedzi albo ich konfiguracji. Wybdr narzedzi
bywa uzalezniony od natury problemu, poziomu jego ztozonosci, powstawania
pewnych konfiguracji aktorow polityki, ktorzy wspotokreslaja preferencje na rzecz
danego zbioru instrumentéw. Niektorzy wskazujg, ze zbiory stosowanych narzedzi
majg zwiazek z narodowymi stylami formutowania i wykonywania polityki.

Zdaniem L.M. McDonnella i R.E. Elmore’a decydenci majg sklonnos¢ do wy-
bierania jednego wiodacego instrumentu?. Ich wybor jest czgsto uwarunkowany
przynajmniej dwiema rzeczami: sposobem, w jaki definiujg problem, ktéry chca
rozwigzad, a takze zasobami, ktérymi dysponujg (od nich zalezy to, czy rozwigzanie
problemu wydaje si¢ wykonalne). Autorzy wskazujg takze na sze$¢ szczegétowych
czynnikow, ktére wplywaja na wybdr danych narzedzi:

21 L.M. McDonnell, R.E. Elmore, op.cit.
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« kontekst instytucjonalny - okredla go zakres wladzy, formalnej i nieformalnej,
decydentéw, a takze jako$¢ struktur i funkcje wykonywane przez instytucje. Kon-
tekst okresla, w jakim stopniu decydenci moga postugiwac si¢ odgérna regulacja.
W krajach, w ktérych jest przyzwolenie dla silnego centralnego rzadu, decydenci
moga szybciej i czesciej siegac po instrumenty regulacyjne;

« potencjal rzadowy - to zdolno$¢ rzadu do wdrazania polityki i osiagania celow,
ktdrg okresla jakos¢ personelu, poziom wiedzy eksperckiej, umiejetno$¢ postu-
giwania si¢ okreslonymi instrumentami;

« zasoby fiskalne — wplywaja na wybor danych narzedzi. Najmniejszy koszt pocigga
za soba stosowanie narzedzi regulacyjnych. Instrument o nazwie ,wladza ksztal-
towania systemu” rowniez jest tanszy niz zachety oraz wzmacnianie potencjatu
wykonawczego;

» poparcie polityczne — decydenci muszg zazwyczaj liczy¢ si¢ z preferencjami
innych interesariuszy polityki w zakresie stosowania danych narzedzi. Duzego
poparcia wymagaja zazwyczaj regulacje, mniejszego zas — zachety;

o zasoby wiedzy i informacji - dla decydentéw zastanawiajacych si¢ nad wyborem
instrumentéw wazny jest dostep do wiedzy o preferencjach interesariuszy, grup
interesow i obywateli. Istotna jest wiedza o zdolnosci do wdrazania zaplanowanych
dzialan, a takze znajomo$¢ technicznych wymogoéw stosowania danych instrumen-
tow odnosnie do tego, jak moga by¢ skuteczne w okreslonych okoliczno$ciach;

« decyzje programowe podejmowane w przeszlo$ci — decydenci maja zazwyczaj
sktonnos¢ do akceptowania zbiordw instrumentéw, ktére stosowano w przeszto-
$ci. Jesli tradycyjnie polegali na odgdérnych regulacjach, to jest prawdopodobne,
ze pozostanie to instrument pierwszego wyboru.

Ponizej chcialbym pokroétce zobrazowa¢ kolejng odstong zagadnienia wyboru
instrumentow dzialania. M. Howlett i M. Ramesh wskazujg, ze wybor narzedzi jest
uwarunkowany dwiema zmiennymi — poziomem ztoZonosci problemu, a takze po-
tencjalem panstwa do rozwigzywania problemow.

Ich zdaniem, w sytuacji gdy mamy do czynienia z problemami, ktére charaktery-
zujg si¢ wysoka ztozonoscia, a dodatkowo potencjal wykonawczy panstwa jest do§¢
niski, wowczas rzadzacy maja tendencje do siegania po instrumenty nierynkowe
w trakcie rozwigzywania problemoéw. Zakladaja, ze funkcjonariuszom panstwa nie jest
tatwo, jakby z natury, stosowac¢ instrumenty rynkowe. Ich efektywne wykorzystanie
wymaga bowiem znacznych umiejetnosci. Wiele rzadéw na coraz wieksza skale zleca
podmiotom rynkowym dostarczanie wielu typow ustug publicznych (np. ustug rynku
pracy - aktywizacja zawodowa, ustug edukacyjnych czy medycznych). Wiele z nich
doswiadcza powaznych trudnosci w takim zleceniu wykonania ustug podmiotom
rynkowym, aby uzyskac z nich dla obywateli wysoka wartos¢ dodang. Warto spojrze¢
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na kraje anglosaskie. Tam panstwa przywiazuja olbrzymia wage do uzyskania spraw-
noéci w postugiwaniu si¢ instrumentami rynkowymi w dziataniach publicznych,
a mimo to napotykaja mnéstwo problemodw.

Rzadzacy siegaja zwykle po inne instrumenty, w sytuacji gdy panstwo nie ma
odpowiedniej sprawnosci w dziataniu, a problemy sa ztozone. Wowczas stosuja
instrumenty ,,migkkie” albo katalizujace. Nie wywotuja one moze wielkich nadziei
na szybkie efekty, ale dlugoterminowo mogg by¢ efektywne. Natomiast instrumenty
rynkowe albo ,twarde” instrumenty legislacyjne moga dawa¢ duze nadzieje na roz-
wigzanie problemu, ale moga tez przynies¢ rozczarowanie.

Tabela 3. Zlozonos¢ problemow i instrumenty w polityce publicznej

Ztozono$¢ podsystemow w polityce publicznej
(policy subsystem complexity)

Wysoka Niska
Potencjat Wysoka Instrumenty rynkowe Instrumenty regulacyjne,
panstwa (state przedsigbiorstwa publiczne,
capacity) bezposrednie albo $wiadczenie ustug

publicznych (direct-provision)

Niska Instrumenty dobrowolne (voluntary), | Instrumenty mieszane
spoteczno$ciowe, oparte na rodzinie

Zrédlo: M. Howlett, M. Ramesh, Studying Public Policy. Policy Cycles and Policy Subsystems, OUP,
Canada 2003.

Autorzy wskazujg takze, ze instrumenty regulacyjne najlepiej sprawdzaja si¢
w sytuacji, gdy potencjal panstwa jest wysoki, a problemy charakteryzuja si¢ niskim
poziomem ztozonosci (czyli gdy problemy sa do$¢ proste w swojej strukturze). Na-
tomiast nie specyfikuja instrumentéw w sytuacji, gdy panstwo ma niski potencjat,
a problemy nie sg zlozone.

H.Th.A. Bressers i L.]. O’'Toole réowniez analizuja zagadnienie uwarunkowan,
ktore towarzysza wyborom okreslonych typéw narzedzi. Ich zdaniem, kluczowym jest
stan rzeczy, ktéry ma miejsce w sieci interesariuszy danej polityki (policy network).
On okresla prawdopodobienstwo, ze dane narzedzia zostang wybrane do zastosowania
na etapie formulowania polityki?. Kluczowe sg dwie cechy sieci — poziom wzajem-
nej tacznosci interesariuszy (interconnectedness) i poziom ich spéjnosci (cohesion).
Pierwsza cecha dotyczy tego, jak intensywne sa wzajemne interakcje interesariuszy
w procesie formulowania polityki (w sensie nominalnym, np. czestotliwosci spo-
tkan), a druga — empatii, podzielania wartosci, tego jak bardzo ich wzajemne cele sa
dla nich wazne. A zatem sie¢ moze na przyklad charakteryzowac sie intensywnymi

22 H.Th.A. Bressers, L.J. O’ Toole, op.cit.
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kontaktami jej cztonkéw, ale niska spdjnoscia (z racji istnienia znacznej rozbieznosci
dazen i wartosci).

Autorzy stawiajg hipoteze gloszaca, ze dany zbiér instrumentéw ma tym wigksze
szanse na wybor na etapie formutowania polityki, im bardziej sprzyja on podtrzy-
maniu status quo w sieci. W sieciach powstaje pewien w miare trwaly stan rzeczy,
ktéry dotyczy instrumentdw, jak i innych skfadnikéw istotnych dla funkcjonowania
polityki. Ten stan rzeczy ma tendencj¢ do samoodtwarzania si¢ (self-reproduction)
wedlug sposobéw nakreslonych przez socjologie Luhmanna.

A zatem wybor instrumentdw jest procesem zdeterminowanym przez sytuacje
w sieci, a mniej - co jest tego konsekwencja — przez to, na ile s one dopasowane do
natury problemu, ktéry ma by¢ rozwigzywany przy ich zastosowaniu. Powyzsi auto-
rzy wspierajg swoje stanowisko stanowiskiem G. Majone’a, ktory wskazuje, ze wybor
narzedzi uwarunkowany jest stanem réwnowagi sil w sieci interesariuszy.

Ponadto wskazuja, ze wybor narzedzi jest silnie powigzany z kwestig, na ile ich
zastosowanie ma wplyw na dysponowanie zasobami dostepnymi w danej polityce.
Mozna zalozy¢, ze interesariusze sieci gléwnie tym si¢ interesuja, a wigc wybieraja
takie instrumenty, ktére umozliwiajg albo ograniczaja dysponowanie zasobami, ktére
ma odzwierciedla¢ ich preferencje w tym zakresie.

Wplyw spojnosci i intensywnosci relacji jest wazacy na rézne sposoby. Jesli
spojnos¢ sieci jest odpowiednio wysoka, to mniej potrzebne sg instrumenty przy-
musu, w tym odgérne regulacje. Skuteczne mogg by¢ instrumenty odwolujace si¢
do wspolnoty wartoéci czlonkow sieci. W takiej sytuacji decydenci moga wykaza¢
wigksza sktonnos¢ do stosowania instrumentéw wsparcia niz odstraszania (sankcje,
ograniczenia itp.). Silna sp6jnos¢ sprzyja korzystaniu z mniej sformalizowanych in-
strumentdw negocjacji w sprawie celéw w danej polityce. Sprzyja takze stosowaniu
bardziej partycypacyjnych instrumentéw decydowania.

Dajmy jeszcze inny przykiad, dotyczacy tym razem roli poziomu intensywnosci
relacji. Gdy jest wysoka, rzad zna lepiej sytuacje cztonkow sieci. Moze stosowac
instrumenty bardziej zindywidualizowane, proporcjonalne do potrzeb.

Instrumenty polityki w Polsce

W Polsce gtéwnym instrumentem dzialania publicznego jest legislacja i wiele
»twardych” metod dzialania. Natomiast o wiele mniejsze znaczenie maja w dzia-
taniach publicznych, zarysowane powyzej, instrumenty katalizujgce. Wynika to ze
specyfiki naszej architektury polityki publicznej (policy design). Jest ona czynnikiem
wplywajacym w znacznym stopniu na strukture instrumentow, ktére zostaja wybrane
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do zastosowania. Za architekture uznaje tu zespdt wzorcéw, typy planow/strategii,
logike zastosowanych interwencji, typy relacji miedzy interesariuszami, rodzaj dys-
kursu, typ estetyki i symboli wykorzystywanych w dziataniach publicznych®.

Generalnie architektura jest taka, ze polityka publiczna rozumiana jest do$¢ wasko,
gléwnie jako proces stanowienia prawa. Nie mamy zatem dobrze wyspecyfikowanych
dwoch odrebnych proceséw, czyli procesu formutowania polityki publicznej i procesu
stanowienia prawa. Ma miejsce sprowadzenie procesu formutowania polityki do
prelegislacyjnego etapu w procesie tworzenia prawa. Tym samym proces tworzenia
dziatan publicznych zdominowany jest przez prawnikéw, a nie ekspertéw, jak to ma
miejsce w krajach zachodnich (jakkolwiek prawnicy czasami bywaja ekspertami).

Dominacja narzedzi legislacyjnych wyplywa takze z innego waznego zrddla.
Otéz w Polsce podejmowane sa gléwnie takie dziatania publiczne, ktdére z uwagi na
ich nature najbardziej wymagaja wykorzystania instrumentéw legislacji. A zatem
dzialania publiczne w Polsce dotycza gléwnie zabezpieczania ramowej stabilno$ci
funkcjonowania panstwa w kluczowych obszarach. Natomiast w znacznie mniej-
szym stopniu obejmuja aktywnos¢ polegajaca na dostarczaniu ustug publicznych,
zapewnianiu ich jakosci, efektywnosci (koszty-korzysci).

Powyzszy model dziatan publicznych (ich architektura) wyptywa stad, iz przed-
miotem zainteresowania rzgdzacych sg gtéwnie dzialania na poziomie proceséw
makro (ramowych). Jednoczesnie rzadko dziatania dotycza zjawisk dziejacych sie
na poziomie ponizej makro-proceséw, czyli na poziomie mezo i mikro. Na tych po-
ziomach dzialania dotycza calej sfery funkcjonowania instytucji danej polityki, ich
agendy, przywddztwa, stylu dzialania interesariuszy, relacji migedzy nimi, sposoboéw
reagowania na bodzce (np. respektowania okreslonych standardéw, wartosci) czy
w koncu dotycza proceséow decyzyjnych réznego zasiegu.

Powyzsza architektura polityki uksztaltowala si¢ w ten sposéb pomimo to,
ze w gruncie rzeczy to na tych dwdch ostatnich poziomach maja miejsce kluczowe
zjawiska decydujace o efektywnosci funkcjonowania polityki. Na tych wlasnie po-
ziomach w danej polityce ma miejsce stosowanie instrumentéw pozalegislacyjnych,
w tym instrumentdw katalizujacych.

23 A.L. Schneider, H.M. Ingram, Policy Design for Democracy, University Press of Kansas, 1997.
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Tabela 4. Typy procesow, ktore maja miejsce w polityce publicznej i instrumenty

wplywu na nie

Typy procesow
w polityce publicznej

Narzedzia dziatania wobec okre$lonych
typow procesow

Przyktady, charakterystyka

Procesy w skali makro (procesy
ramowe, np. system finansowania
polityki, system legislacyjny,
relacje migdzy interesariuszami)

« legislacja, odgorne regulacie

 gtowne akty prawne dotyczace
funkcjonowania gtéwnych
aspektow danej polityki,
np. ustawa o promoc;ji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, ustawa
0 pomocy spotecznej, ustawa
0 systemie o$wiaty

Procesy w skali mezo
(ksztattowanie agendy, proces
decyzyjny, implementacja)

* wzorce, logika dziatania,
 dynamika relacji migdzy aktorami
 konsensus, porozumienia
* przywodztwo
* wsparcie potencjatu instytuciji
i organizacji publicznych oraz
spotecznych

« dialog migdzy aktorami
« deliberacja nad rozwigzaniami
* oddziatywanie na media

Procesy w skali mikro (typy relacji
migdzy jednostkami, grupami)

* bodzce, zachety

« szturchnigcia (odwotanie do
wewnetrznej motywacji)

* uczenie sig (zbiorowe i indywidualne)

 zachowania zbiorowe
* indywidualne
 postawy trwafe i biezace

Procesy autorefleksyjne

* inspiracje, symbole, metafory
« dobre praktyki
* uznawanie danego zjawiska za problem

* ksztattowanie znaczen pojec
(np. czym jest dziatanie publiczne,
polityka publiczna, czym jest

problem publiczny)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podajmy przyklad z zakresu polityki zdrowia. Dzialania panstwa ukierunkowane
sa gléwnie na zabezpieczenie ramowej stabilnosci systemu instytucji w tym obszarze.
Stabilno$¢ rozumiana jest jako brak zbiorowych kryzyséw na znaczng skale (typu
epidemie, zawinione przez personel bledy medyczne nagtosnione przez media itp.).
Innymi stowy jest to sytuacja, w ktérej placéwki zdrowia formalnie sg dostepne,
(zwlaszcza w sytuacjach zagrozenia zycia), mozna je finansowac z biezacych wplywow
bez tworzenia zagrozenia dla stabilno$ci finansow panstwa. A wiec aktywnos¢ w tej
polityce (i debaty w niej) koncentruje si¢ na ramowych zagadnieniach typu - jaki
powinien by¢ sposdb finansowania systemu, aby placéwki byty formalnie dostepne,
jaka powinna by¢ ich forma wtasnosci czy podporzadkowania itp. Dzialania gtow-
nego nurtu zwykle nie dotycza w sposob bezposredni kwestii ,,miekkich”, zwigza-
nych z zapewnianiem jakosci §wiadczen medycznych, ich efektywnosci (w licznych
znaczeniach stowa ,efektywnos$¢”

Ponizej powracam jeszcze do narzedzi legislacyjnych, ktore sg, jak zostato to juz
podkreslone, dominujace w strukturze narzedzi dzialania. Warto wskaza¢, ze w Polsce
istnieje wiele zjawisk, ktore tworzg istotne bariery ograniczajace skutecznos¢ w stoso-
waniu tych instrumentéw. Powoduja one, Ze formalne prawo bywa czesto spolecznie
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izolowane, a wigc nie spetnia roli, jaka sie mu powierza — wspottworzenia plaszczyzny
do zréwnowazonego dzialania publicznego i zapewniania jego skutecznosci.

Nieskuteczno$¢ instrumentéw prawnych ma kilka glebokich zZrodet. Przede
wszystkim nie doszto jeszcze do uksztaltowania sie u nas czegos, co mozna nazwac
tadem prawnym (rozumianym tu doraznie jako zespdt regul, ktore nadaja spoteczen-
stwu okreslone przejawy jednorodnosci)*. Istnieje klimat do réznego typu oporu
przynajmniej czgsci obywateli wobec réznych elementéw prawa, nieufnos¢ do jego
tresci i tendencja do ignorowania. Sprzyja temu wiele czynnikéw. Padajg uzasad-
nione zarzuty dotyczace niskiej jakosci stanowionego prawa. Wyraza sie to choc¢by
w niestabilnosci wielu przepiséw prawa. Wiele aktéw prawa nowelizowanych jest
dziesigtki, a nawet setki razy. Na przyklad Kodeks pracy byt nowelizowany okoto
dwustu razy od 1990 roku. Prawo zaméwien publicznych tylko w ciggu pieciu lat
znowelizowano 13 razy, Kodeksy cywilny byt zmieniany 64 razy, Kodeks karny - 35,
ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
byta nowelizowana 47 razy do 2011 roku.

Niskiej jakos$ci przepisom prawa towarzyszy gleboko zakorzeniona tendencja
do szczegdtowego regulowania przepisami prawa wszelkich dziatan wykonywanych
przez instytucje panstwa albo z ich udzialem, drobiazgowego formulowania naka-
z6w i zakazow kierowanych pod adresem obywateli, firm czy instytucji publicznych.
Prébuje sie w nich opisa¢ wszelkie okolicznosci, ktére moga zaistnie¢ w trakcie
wdrazania polityki/programoéw. Jest to odmienne podejscie do stanowienia prawa
niz na przyktad w krajach anglosaskich, gdzie prawo tylko ramowo wyznacza obszar
dzialania. Pozostawia znaczny obszar do dzialania administracji publicznej i intere-
sariuszom polityki.

M. Rymsza zwraca uwage na instrumentalizacj¢ prawa. W rozumieniu politykéow,
prawo jest do biezgcego ,,sterowania rzeczywistoscig”. ,,Konkretny przepis wprowadza
sie do ustawy, aby rozwiaza¢ konkretny problem, a nie stworzy¢ abstrakcyjna norme
prawng. Nowa ustawa ma nie tyle stworzy¢ nowy porzadek prawny w danej dziedzi-
nie, ile rozpoczaé proces jej reformowania. (...) W Polsce podczas wdrazania reform
spotecznych utart sie zwyczaj, ze uchwalajac ustawy, z géry zaklada si¢ ich nowelizacje.
Przykladowo, juz w momencie uchwalania ustaw reformujgcych system ubezpieczen
spotecznych, rzad, namawiajac do gtosowania »za«, informowal o koniecznosci
zmiany niektdrych przepiséw, dodajac, ze przygotowuje odpowiedni projekt nowe-
lizacji. Parlamentarzysci niedtugo potem bez specjalnego dyskomfortu gtosowali za

24 D. Galligan, Law in Modern Society, Oxford University Press 2006.
25 Nieustanne i nieprzemyslane nowelizowanie przepiséw psuje prawo, ,Dziennik. Gazeta Prawna’
7 marca 2009.
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uchyleniem uchwalonych przez siebie ustaw”*°. Kolejnym istotnym problemem jest
to, ze parlament tworzy przepisy prawne bez posiadania generalnej wizji systemu,
do ktérego regulowania przystepuje. Rosnie woéwczas zagrozenie niedopasowaniem
réznych przepiséw do dynamiki problemoéw, do dzialan interesariuszy systemu.

Problem z legislacja ma takze gleboki wymiar historyczny, réwniez w zakresie
niskiego respektu dla prawa. Ot6z historycznie w Polsce prawo bylo instrumentem
o do$¢ ograniczonej skutecznosci. J. Hryniewicz wyraza to do$¢ jednoznacznie:
»Na tle Europy prawo zwyczajowe dominowalo nad pisanym, a nad nimi oboma naga
sita w postaci zjazdu i konfederacji. Chaos prawny i staba egzekwowalnos¢ wyro-
koéw sadowych - to kolejna cecha polskich organizméw panstwowych, wystepujaca
w wigkszym natezeniu niz na zachodzie Europy, takze obecnie™.

Natomiast A. Podgdrecki wskazuje, ze historycznie wtadze publiczne wykazywaty
uznanie dla prawa jako formy dzialania publicznego, ale przy zalozeniu, Ze jest ono
jednak fasadowe?. Ponadto dluga tradycja zaboréw i zalezno$ci wyksztalcita prze-
konanie, ze prawo jest narzedziem obcej wladzy. ,,Brak szacunku dla prawa uchodzit
za akt patriotyzmu. Powstania narodowo-wyzwolencze (zwlaszcza powstania w 1830
i 1863 roku) wyrastaly ze zbrojnej, podziemnej walki, ktorej towarzyszylo poczucie
rezerwy wobec organicznych, systematycznych, legalnych osiggnie¢””. Zagadnie-
niem do rozwazenia jest to, na ile historyczne doswiadczenia zostaly zakorzenione
w sferze pewnego odruchu, ktérym w sposob naturalny kierujemy sie¢ jako obywatele
w zyciu codziennym i zinstytucjonalizowanym. Problem z pewnoscig komplikuja
doswiadczenia z okresu PRL. Wéwczas prawo zyskalo kolejny komponent — poczucie
bezsilnosci spotecznej wobec praktyki tworzenia detalicznych zapiséw normujacych
bardzo przyziemne aktywnosci. Prawo odbierano takze jako represyjne, cho¢ umoz-
liwiajace jednoczesnie niejednokrotnie uzyskiwanie przywilejow (jako odstepstwa
od norm uniwersalnych). Po 1990 r. pozostaly znaczne zastrzezenia wobec sposobu
tworzenia prawa i jego jakosci. A. Podgorecki pisze: ,,Spoteczenstwo polskie respektuje
prawo zywe — intuicyjne, oparte na wzajemnych porozumieniach migdzy stronami,
a nie prawo typu oficjalnego, za ktérym stoi aparat panstwowy. Doswiadczenie hi-
storyczne nauczylto Polakéw nie polegac zbytnio na prawie oficjalnym”™. Powyzsze
wskazuje na skale wyzwania, jakie jest zwigzane z umiejetnos$cia tworzenia i postu-
giwania si¢ instrumentami prawa w dzialaniach publicznych. Konieczna jest szeroka

26 M. Rymsza, Reformy spoleczne lat dziewigédziesigtych. Préba podsumowania, w: Reformy spoleczne.
Bilans dekady, red. M. Rymsza, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 256.

27 J. Hryniewicz, Polityczny i kulturowy kontekst rozwoju gospodarczego, Wyd. Naukowe Scholar,
Warszawa 2004, s. 244.

28 A. Podgorecki, Spofeczeristwo polskie, Wyd. Wyzszej Szkoly Pedagogicznej, Rzeszow 1995.

29 Tbidem, s. 83.

30 Tbidem, s. 282.
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wiedza o spotecznym dzialaniu prawa. K. Frieske pisze: ,,Uogdlniajac, powiemy,
ze w nowoczesnych spoleczenstwach przepisy prawne s waznym — moze najwaz-
niejszym — narzedziem zmiany spolecznej, Ze stuzg one realizacji okreslonych celow
spolecznych. Czy zawsze? To zalezy od tego, czy istotnie wprowadzenie okreslonych
przepiséw prowadzi do realizacji celéw, ktore ustawodawca chce osiagna¢™'. Prawo
moze odgrywac pozytywna role, utrwalajac dobre postawy obywateli, ale moze
takze ich ,,dezorientowad, sktania¢ do kierowania si¢ doraznymi korzysciami czy do
lekcewazenia interesu publicznego™.

Warto pokrotce zastanowic sig, jak w Polsce doszlo do powyzej zaprezentowa-
nego uformowania struktury instrumentéw. Moim zdaniem duzy wptyw na to miata
kwestia instrumentow, ktore wybrano do realizacji polityki transformacji systemo-
wej realizowanej od poczatku lat 90. Postugujac si¢ standardowymi kategoriami,
mozna uznadé, ze dominowaly wéwczas wlagnie klasyczne instrumenty odgérnej
legislacji. Wynikalo to w znacznym stopniu z architektury polityki tamtego okresu.
Mozna jg uznac za dos¢ tradycyjng. Zakladala ona, ze pozytywne rezultaty osiagnie
sie poprzez tworzenie zespotu odgdrnie projektowanych i wdrazanych koncepgji.
Gléwnym narzedziem dziatania byta legislacja. Z uwagi na przyjeta skale czasowa
dla dziatan i zalozenia, nie odwotano si¢ do instrumentéw katalizujacych nawet
w sposob ramowy. Widoczne to bylo cho¢by w niecheci do instrumentéw dialogu
z interesariuszami éwczesnych zmian.

Reformy opieraly si¢ na calej sferze niewyrazonych wprost zatozen. W pierw-
szej ich fazie zakladano przede wszystkim, ze samo usunigcie nadmiernych barier
regulacyjnych tkwiacych w dotychczasowej strukturze gospodarki i zycia spolecz-
nego* uruchomi tworzenie nowego fadu gospodarczego, ktory zapewni silny proces
rozwoju, w tym przedsiebiorczos¢, innowacyjnos¢ i caly mechanizm dostosowania
do zachodniego modelu gospodarczego. Generalnie zalozenia zdominowata przede
wszystkim neoklasyczna perspektywa postrzegania tego, czym jest ustrdj rynkowy.

Zakladano zatem, ze mechanizmy rynkowej wymiany wytworza racjonalna
strukture bodzcow, ktdre beda odpowiednio ksztaltowaly ludzkie postawy sprzyjajace
innowacyjnosci, osobistej zaradnosci (przedsiebiorczosci) itp. Wedlug tego podej-
$cia, rynek wymagat jedynie zapewnienia mu ram - stabilnego pienigdza, prywatne;j
wlasnosci, otwartego handlu zagranicznego. Interwencje panstwa postrzegano jako
zagrozenie dla wewnetrznej efektywnosci i racjonalno$ci mechanizmu rynkowego.

31 K. Frieske, Socjologia prawa, Polskie Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa—-Poznan 2001, s. 13.
32 Tbidem, s. 30.
33 E.C. Dunn, Prywatyzujgc Polske, Wyd. Krytyki Politycznej, Warszawa 2008, s. 17.
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k k%

Na koniec warto postawi¢ pytanie o mozliwos¢ reorientacji czy modernizacji
dominujacej u nas struktury instrumentéw. Wiele zalezy od zdolnosci do ztagodzenia
wysoce etatystycznej architektury dzialania publicznego. Ale jednoczesnie trzeba
przyznac, ze swoisty etatyzm ma takze glebokie korzenie spofeczne. Tkwig one w kon-
frontacyjnych relacjach spolecznych. Wobec tego uznaje sie, ze tylko scentralizowana
wiadza - a nie grupy spoleczne szukajace konsensusu — moze by¢ zrédlem ramowego
tadu. Jednoczesnie konsekwencja tych realiow jest to, ze wladza dziala - jak powyzej
zaznaczytem — w sposob do$¢ autorytarny (w sensie jednostronnosci) oraz postuguje
sie gtéwnie ,,trwalymi instrumentami” dziatania w polityce.

Celem dziatan modernizacyjnych powinno by¢ zwigkszenie umiejetnosci po-
stugiwania si¢ takimi instrumentami, ktére pozwolityby panstwu i spoteczenstwu
na skuteczne dzialania w skali mezo i mikro, a wigc w skali kluczowych procesow
w polityce publiczne;j.

Mozliwos¢ przeprowadzenia modernizacji polityki wymagataby spetnienia kilku
trudnych warunkow:

« wzrostu umiejetnosci wytwarzania wiedzy eksperckiej i jej wykorzystywania
w instytucjach panstwa,
o przeprofilowania kultury organizacyjnej w instytucjach publicznych i spotecznych

(w kierunku szerszego wykorzystania mechanizméw uczenia sie),

 doglebnego zrozumienia natury wielu dzisiejszych probleméw (dostrzezenia,
ze legislacja nie zapewni dobrych rezultatéw w rozwigzywaniu wielu typow pro-
blemdw, zwlaszcza tych, ktére sa szczegdlnie skomplikowane i zfozone),

« zwiekszenia gotowosci i umiejetnodci do sieciowych dziatan publicznych, czyli
takich, ktore angazuja szersze grona interesariuszy umiejacych taczy¢ swoje zasoby
w dazeniu do osiagnigcia rezultatéw satysfakcjonujacych wszystkich.
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