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OD REDAKCII

Z BADAN NAD POLITYKA PUBLICZNA

Poczatki rozwoju polityki publicznej jako nauki datuje si¢ na potowe XX wieku,
gdy $wiadomos¢ rosnacej ztozonosci problemow publicznych data asumpt do po-
szukiwania sposobow ich rozwiazywania, odwotujacych si¢ do dorobku réznych
specjalnosci naukowych. W Polsce formalne wyodrebnienie tej dyscypliny nasta-
pito dopiero w 2011 roku, ale juz duzo wczesniej, w obrebie roznych dyscyplin —
zwlaszcza w dziedzinie nauk spotecznych — byty podejmowane tego typu badania
naukowe. Od 2011 roku mozna obserwowac¢ duza mobilizacj¢ srodowisk nauko-
wych na tym polu. Pojawity si¢ pierwsze oferty kierunkow studiow w zakresie
polityki publicznej, a w latach 2013 1 2014 pierwsze zespoty akademickie uzyskaty
formalne uprawnienia naukowe potwierdzajace ich kompetencje w tym zakresie.

W Instytucie Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego od kilku lat
ksztatceni sa studenci na kierunku polityka spoteczna. Problematyka polityk pub-
licznych byta waznym przedmiotem badan naukowcow skupionych wokot ISP UJ
od poczatku jego istnienia, od 1997 roku, obecnym migdzy innymi w niemal
kazdym tomie wydawanych od 2005 roku Zeszytow Naukowych ,,Zarzadzanie
Publiczne”. Formutowanie polityki publicznej jest bowiem, podobnie jak wpro-
wadzanie jej w zycie, waznym elementem procesu zarzadzania publicznego, kto-
ry jest specjalizacja badawcza Instytutu. Narastajace zainteresowanie polityka
publiczna spowodowato, ze w 2011 roku jeden z zeszytoéw (nr 3) w catoSci zostat
poswigcony prezentacji badan z tego zakresu.

Obecnie przedstawiamy kolejny tom skupiony na tej tematyce, na ktory zto-
zylo si¢ 11 artykutow. Trzy pierwsze dotycza roznych metod wykorzystywanych
w procesie formutowania i realizacji polityk publicznych. Zeszyt rozpoczyna
tekst Adriana Gorgosza o charakterze teoretyczno-metodologicznym, poswig-
cony formutowaniu polityk, a zwlaszcza wykorzystaniu metodologii odnoszace;j
si¢ do prognozowania skutkow projektowanych polityk lub zaniechania dziatan.
Autor dodatkowo ilustruje prezentowany model kilkoma przyktadami empi-
rycznymi. Kolejny artykul, Tomasza Dabrowskiego, skupia si¢ na jednej z po-
pularniejszych obecnie metod wykorzystywanych do badania efektywnosci po-
lityki publicznej. Metoda RCT (Randomized Controlled Trial albo Randomized
Comparative Trial) uznawana jest za szczegolnie przydatna do rozwijania poli-
tyk opartych na dowodach (Evidence-Based Policy). Autor przybliza kluczowe
problemy jej wykorzystania, a takze proces jej stosowania. W ostatnim arty-
kule w pierwszej czgsci zeszytu Aleksandra Fedaczynska pisze o komunikacji
pomiedzy glownymi interesariuszami w procesie tworzenia i realizacji polityki
publicznej, na przyktadzie projektu Evidence Informed Policy and Practice in
Education in Europe (EIPPEE). Zajmuje si¢ szczegolnie komunikacja migedzy
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tworcami polityk a naukowcami odgrywajacymi coraz wigksza rolg¢ w tworzeniu
polityk opartych na dowodach. Autorka diagnozuje gtéwne bariery komunika-
cyjne oraz wskazuje na sposoby ich pokonywania.

Kolejna grupa czterech artykutéow skupia si¢ na pokazaniu wybranych polityk
publicznych w kontekscie ich oddzialywania na procesy spoteczne i gospodar-
cze. Aleksy Kornowski zajat si¢ polityka antyalkoholowa w Federacji Rosyjskiej,
ujmowana jako jedno z podstawowych narzedzi przeciwdziatania degradacji
spolecznej. Autor charakteryzuje problem, a takze jego wptyw na funkcjonowa-
nie panstwa oraz w uj¢ciu historycznym konfrontuje stosowana polityke z roz-
wiazaniami w innych krajach. Kolejny tekst, Huberta Wigckowskiego, dotyczy
realiow wspotczesnych Chin, a zwlaszcza wplywu polityki jednego dziecka na
strukturge demograficzng i procesy spoteczne w tym kraju. Identyfikuje glowne
zagrozenia i uwrazliwia na wage analizy skutkow polityki przed decyzja o jej
realizacji. Katarzyna Sikora natomiast prezentuje dosSwiadczenia zagranicznej
polityki Bhutanu, w ktérym inaczej niz w reszcie $wiata zarzucono podstawo-
wy, powszechnie stosowany miernik rozwoju kraju — PKB, na rzecz wskaznika
poziomu szczegscia — Szczescia Narodowego Brutto (Gross National Happiness,
GNH). Strategi¢ rozwoju kraju ukierunkowano na wzrost poziomu tego wskaz-
nika. W artykule Autorka omawia zaréwno teoretyczne aspekty tej polityki, jak
i konkretne problemy zwiazane z jej wdrazaniem. Dwa ostatnie artykuty w tej
czesci odwotuja si¢ do polskich realiow. Skupiaja si¢ jednak gléwnie na pokaza-
niu rezultatow polityk publicznych. Jan Meisel-Dobrzanski zajmuje si¢ zwiaza-
nymi z realizacja polityk publicznych sposobami na wzmocnienie demokracji
1 wzrost jakoS$ci polityk. Autor dowodzi, ze takie efekty pozwala osiagnaé¢ dobrze
realizowana wspoélpraca organizacji pozarzadowych z sektorem publicznym.
Konrada Janigg zainteresowaty z kolei relacje pomigdzy sektorem gospodarczym
a szkotami wyzszymi w duzym miescie w konteks$cie zwigkszenia efektywnos$ci
polityki edukacyjnej (zatrudnialno$ci absolwentdéw). Autor omawia kompeten-
cje pozadane przez branze outsourcingu i offshoringu, ktoérych rosnacy udziat
w sektorze ustug w duzej mierze zalezy od poziomu kwalifikacji absolwentow
uczelni. Wykorzystuje zarowno dostepne wyniki najnowszych badan iloscio-
wych, jak i rezultaty wlasnych badan o charakterze etnograficznym.

Trzy ostatnie wypowiedzi zostaty poswigcone prezentacji szczegdtowych po-
lityk publicznych. Anna Matodzinska przedstawia Narodowy Program Zdrowia
jako wyraz publicznej polityki panstwa w tym zakresie. Artykut jest dobrze osa-
dzony w najnowszej literaturze dotyczacej polityki publicznej, a takze polityki
zdrowotnej i przekonujaco pokazuje oddzialywanie szerokiego kontekstu poli-
tyki publicznej panstwa na ksztatt badanej polityki. Ewa Trojak z kolei skupita
swoje zainteresowania na ksztattowaniu si¢ i ewolucji polskiej polityki miejskiej
od 1999 roku. Autorka pokazuje instrumenty tej polityki oraz relacje migdzy nia
a innymi politykami publicznymi. Zeszyt zamyka bardzo interesujacy i dobrze
udokumentowany artykut Piotra Ciesielskiego, ktory na przyktadach Krakowa
i Kopenhagi prezentuje realizacjg i efekty polityki rowerowe;.

Grazyna Prawelska-Skrzypek
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PERSPEKTYWA PROGNOSTYCZNA

W POLITYCE PUBLICZNE]J.

METODY UMOZLIWIAJACE PROGNOZOWANIE
— |ICH ROLA W PROCESIE FORMULOWANIA
POLITYK PUBLICZNYCH

Abstract

Predictive approach in public policy. Forecasting methods — their role in
the formulation of public policies

This article presents an overview of the aspects of forecasting in public policy. One may as-
sumed that in the process of formulating its objectives, taking into account the different condi-
tions, it is possible to use methodology to predict its effects. The paper discusses both theo-
retical and methodological issues. Moreover, the article presents three examples to support the
main thesis.

Key words: forecasting, public policy, formulating policy

Streszczenie

W artykule przedstawiono w zarysie aspekty prognozowania w polityce publicznej. Przyjgto,
ze w procesie formutowania jej zatozen, z uwzglednieniem réznych uwarunkowan, mozliwe
jest wykorzystanie metodologii umozliwiajacej prognozowanie jej skutkdw. W tekscie poru-
szono zagadnienia zardwno teoretyczne, jak i metodologiczne. Dodatkowo przedstawiono trzy
przyktady na poparcie tezy gtowne;j.

Stowa kluczowe: prognozowanie, polityka publiczna, formutowanie polityk

|. Wprowadzenie

Celem artykutu jest proba zarysowania roli, jaka moga odgrywaé metody umoz-
liwiajace prognozowanie w ramach szerszego procesu formutowania polityk
publicznych. W artykule przyjgto zatozenie a priori, ze szerokie rozpoznanie
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mozliwych przysztych stanéw faktycznych w ramach wdrazanej lub planowanej
do wdrozenia polityki lub jej elementu pozwala formulujacemu na poglebienie
analizy nad danym wycinkiem zycia publicznego, nad zasadno$cia wprowadza-
nia w zycie okreslonych celow oraz przede wszystkim nad skutkami przysztych
decyzji lub ich zaniechania. Perspektywa prognostyczna w polityce publicznej
musi wigc obejmowac wykorzystanie odpowiednich metod oraz okresla¢ ich role.

Struktura artykutu jest nastgpujaca: na poczatku przedstawiono elementy
teorii zwigzanej z zagadnieniem procesu wprowadzania polityk publicznych ze
szczegdlnym naciskiem na ich formutowanie. W dalszej czg$ci przedstawiono
zarys podstawowych metod umozliwiajacych prognozowanie. Cato$¢ zamykaja
egzemplifikacje wybranych metod, wykorzystanych w badaniu danego wycinka
sfery publiczne;.

2. Formutowanie polityk publicznych

W 2011 roku ukazal si¢ raport opracowany przez Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministrow w ramach projektu Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w ad-
ministracji rzqdowej poprzez wykorzystanie potencjatu srodowisk naukowych
i eksperckich [Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, 2011], ktéry pod wieloma
wzgledami mozna uznaé za najistotniejszy w dyskusji nad stanem rzeczywistej
wspotpracy migdzy decydentami politycznymi w ramach dzialalno$ci admi-
nistracji rzadowej i ekspertami mogacymi dostarczaé specjalistycznej wiedzy,
w tym rowniez wiedzy prognostycznej. Warto w tym miejscu przytoczy¢ naj-
wazniejsze wnioski z raportu, poniewaz wynikaja one bezposrednio z przepro-
wadzonych badan empirycznych:

— Glowna bariera w korzystaniu z doradztwa zewngtrznego jest postawa
sceptyczna czgsci administracji co do zasadnosci i celowosci wspotpracy
z ekspertami.

— Administracji publicznej oraz instytucji doradczych i analitycznych nie
cechuje wzajemne zrozumienie kontekstu i celu dziatania obu typoéw in-
stytucji.

— Najwazniejszy wydaje si¢ wniosek o braku wérdd czesci polskich decy-
dentow (zwlaszcza tych politycznych) przekonania o konieczno$ci prowa-
dzenia polityki opartej na dowodach [Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
2011: 87-88].

Przywotane wnioski odnosza si¢ gtownie do etapu formulowania polity-
ki publicznej. Krytyczny wydzwigk raportu w stosunku do obecnej sytuacji
w Polsce mozna uznaé za sygnal do rozpoczecia dyskusji nad wypracowaniem
nowego lub modyfikacja obecnego modelu wspotpracy migdzy decydentami,
administracja publiczng i ekspertami zwlaszcza na etapie formutowania poli-
tyk publicznych, kiedy wypracowywane sa plany kompleksowe i wieloletnie.
Metody umozliwiajace prognozowanie wpisuja si¢ rowniez w ten etap. Ponizej
przedstawiono kilka stanowisk teoretycznych, ktore ujmuja aspekty progno-
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styczne zwigzane migdzy innymi z zarzadzaniem publicznym i wprowadza-
niem w zycie polityk publicznych.

Realizowanie polityk publicznych z zatozenia opiera si¢ na przyjetym wezes-
niej planie dziatania. Za Aleksandrem Noworolem przyjeto, ze planowanie to
nadawanie ksztattu przysztosci w jej poszczegdlnych aspektach: przestrzennym,
geograficznym i spotecznym [Noword6l, 2007: 107]. Planowanie w jego koncep-
¢ji obejmuje nastgpujace etapy: formulowanie celéw, wizjonerstwo, analizowanie
i diagnozowanie, prognozowanie, okreslanie strategii, programowanie i projekto-
wanie [Noworol, 2007: 108]. Sposrdod tych etapow na potrzeby niniejszego arty-
kutu nalezy wyr6zni¢ dwa: analizowanie i diagnozowanie oraz prognozowanie.

Analizowanie oznacza probg poznania obecnego stanu badanej rzeczywisto-
$ci, na przyktad zapis faktow, badanie empiryczne, proby taczenia faktow w szer-
sze struktury. Diagnozowanie za$ jest proba wyciagnigcia wnioskow z zebra-
nych faktow i ustalenia, jaka jest dana rzeczywistos¢ [Nowordl, 2007: 122—123].
Inny badacz, Stanistaw Komorowski, twierdzi, ze tzw. analiza diagnostyczna
dazy do okreslenia sposobu funkcjonowania danego systemu, ktory warunko-
wany jest przez otoczenie, a nast¢gpnie zmierza do ustalenia zasad rzadzacych
zachowaniem si¢ owego systemu w stosunku do otoczenia [Komorowski, 1988:
69]. Innymi stowy, nalezy zbada¢, jakie prawa (generalizacje) stoja u podstaw
badanej rzeczywistosci spolecznej, oraz okresli¢ warunki poczatkowe, ktére
w danym czasie wystepuja.

Prognozowanie wedtug Aleksandra Noworola [2007: 107] to etap szczegblnie
istotny, pozwala na kompleksowe budowanie scenariuszy zmian okreslajacych
przebieg danych zjawisk spotecznych. W kontekscie polityk publicznych bedzie
to ustalenie zaréwno przysztych mozliwych zjawisk, jakie zajda w badanym wy-
cinku rzeczywisto$ci spotecznej, jak i ustalenie mozliwych przysztych zjawisk,
ktore nastapia w wyniku zmiany lub wprowadzenia nowej polityki publicznej.
Taki podziat wskazuje, ze prognozowanie spetnia co najmniej dwie zasadnicze
funkcje: (1) informuje, jakie moga nastapi¢ skutki braku interwencji w ramach
danego wycinka polityki publicznej, (2) informuje (m.in. ostrzega i/lub uzasad-
nia celowo$¢ reformatorskich dziatan) o potencjalnych skutkach planowanych
decyzji. Warto dodaé, ze analiza prognostyczna koncentruje uwage nie na kon-
kretnym, jednym obrazie przysztosci, ale na przysztych mozliwych trajektoriach
— procesach zmiany systemu — ktére moga by¢ wynikiem dynamicznego zacho-
wania si¢ obiektow i mechanizméw [Komorowski, 1988: 229].

Barbara Kozuch [2004: 180-182] wskazuje rowniez na duze znaczenie pro-
gnozowania w okreslaniu strategii organizacji publicznych, na przyktad mini-
sterstw, ktore sa odpowiedzialne za wdrazanie okreslonych polityk. Jej zdaniem
na tzw. myslenie strategiczne sktadaja si¢: (1) wykorzystanie posiadanej rzetel-
nej wiedzy do analizowania biezacej i przyszlej sytuacji organizacji, zwlaszcza
przewidywanie przebiegu zjawisk w warunkach nieznanych i niedostepnych
badaniom, (2) przewidywanie zmian w otoczeniu i zapewnienie warunkow do
adaptacji organizacji do tych zmian. Planowanie strategiczne wspiera znaczaco
etap nastepujacy po formutowaniu polityki publicznej, czyli etap procesu pod-
jecia decyzji o jej realizowaniu. Dobrze sformutowana polityka, ktora korzysta
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z narzgdzi planowania strategicznego, ma zalety: migdzy innymi racjonalizuje
proces decyzyjny, buduje zdolnos$ci antycypacyjne, a kierownictwo organizacji
moze wlasciwie ukierunkowaé swoje dziatania.

Warto rowniez przywota¢ stanowisko Stefana Filarego [2003: 15], ktory w pro-
cesie podejmowania decyzji (np. o realizacji polityki publicznej lub jej elemen-
tu) wyroznia pig¢ zasadniczych elementow; niektore z nich moga by¢ wspierane
przez metody umozliwiajace prognozowanie: (1) podmiot podejmujacy decyzje,
(2) zbidr decyzji dopuszczalnych, (3) zbior stanéw otoczenia, (4) funkcja korzysci
— decydent przypisuje danej opcji pewna subiektywna oceng, bedaca wypadko-
wa catego procesu przeddecyzyjnego, (5) niepewno$¢ stanu otoczenia w przy-
szto$ci. Prognozowanie umozliwia okre$lanie standw otoczenia oraz zapewnia
zmniejszenie niepewnosci co do tychze standw. Poza tym pozwala decydentowi
ustali¢ tzw. wskaznik optymalizacji decyzji, ktory jest pewnym bilansem — sto-
sunkiem prawdopodobnych rezultatow i1 skutkéw pozadanych i niepozadanych
[Filary, 2003: 25]. Jesli bowiem:

W, —wskaznik optymalizacji decyzji;

Y  —suma;
P, - pozadane rezultaty i skutki;
P, - niepozadane rezultaty i skutki;
to:
ZP(_)

Powyzsze rozwiazania modelowe pokrywaja si¢ z najnowsza pozycja wyda-
na przez Krajowa Szkot¢ Administracji Publicznej, autorstwa Andrzeja Zybaty
[2012: 29, 259, 296297, 308, 342]. W monografii tej w kilku miejscach mozna
odnalez¢ odniesienia do wiedzy prognostycznej. Co rowniez wazne, autor — po-
wolujac si¢ na brytyjska szkote public policy, ktéra ma jedna z najdtuzszych
tradycji w $wiecie — omawia zagadnienie profesjonalnego dziatania publicznego.
Ma ono by¢ migdzy innymi:

(...) zorientowane na przyszto$¢ (forward looking). Dziatania publiczne maja ba-
zowaé na dtugoterminowym spojrzeniu na problemy zbiorowe. Powinny opierac si¢
na wiedzy ptynacej z analizy trendow statystycznych czy prognoz podpartych bada-
niami dotyczacymi ich prawdopodobnego wptywu [Zybata, 2012: 29].

Takie zorientowanie moze nastapi¢ jedynie w sytuacji stworzenia odpowied-
nich ram instytucjonalnych, w ktérych na potrzeby danej polityki publicznej be-
dzie dostarczana do osrodka decyzyjnego odpowiednia wiedza w postaci diagnoz
1 prognoz. Wiedzy tej moga dostarczy¢ eksperci postugujacy si¢ odpowiednimi
metodami, ktore okreslono w niniejszym artykule bardzo szeroko jako metody
umozliwiajace prognozowanie.
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3. Metody umozliwiajace prognozowanie

Metoda umozliwiajaca prognozowanie to metoda empiryczna, ktdra rézni si¢ od
pozostatych metod stosowanych w badaniach spoteczno-ekonomicznych okre-
$leniem celu badawczego. Przyjeto zalozenie, ze podstawowymi celami metod
badawczych jest umozliwianie opisu i wyjasnienia, a takze prognozowania.
Wyjasnianie od prognozowania rdzni si¢ jedynie pragmatycznymi aspektami.
Dlatego tez zdaniem Wtadystawa Krajewskiego [1982, 1998: 49-50] kazda me-
toda badawcza zmierzajaca do wyjasnienia moze by¢ uzyta réwniez do progno-
zowania przysztosci. Nalezy tez wskazac, ze pomimo swoistego przejecia termi-
nu ,,prognozowanie” przez ekonometri¢, stosowanie go do kazdego naukowego
wniosku na temat przysztosci jest w petni zasadne.

Metody badawcze wspieraja budowanie teoretycznych koncepcji w ramach
badanej rzeczywistosci. Koncepcje te w naukach spolecznych najczesciej przy-
bieraja posta¢ modelu, ktory mozna okresli¢ jako abstrakcyjny obraz danego
zjawiska opisujacy jego wewnetrzne zaleznosci i przebieg [Katuszynska, 1994:
250]. Metody umozliwiajace prognozowanie biorg zatem pod uwage wczesniej
wypracowane koncepcje teoretyczne, modele oraz dane empiryczne; w wyniku
tego potaczenia mozna uzyskac¢ prognozowany obraz przysztych stanow fak-
tycznych.

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ wiele r6éznych prob klasyfikacji
metod umozliwiajacych prognozowanie. W zaleznosci od dyscypliny naukowe;j
stosowane sa rozne metody (grupy metod). Ponizej przedstawiono dwa zarysy
typologii.

Pierwszy z nich zostal zaproponowany przez Armstronga [1985: 71-78].
Punktem wyjscia jest podzial na metody:

— subiektywne — opierajace si¢ na niesformalizowanych procesach ba-

dawczych, glownie na wiedzy, doswiadczeniu i umiejetnosci badaczy
— tworcoOw prognoz; w ramach tych subiektywnych metod wyrdézniamy
te oparte na ocenach (judgmental), na przyktad na opiniach ekspertow
o0 przysztosci;

— obiektywne — wykorzystujace sformalizowane techniki analizy danych,
replikowalne, potencjalnie stosowalne przez kazda grupg badaczy.

Obiektywne metody dziela si¢ na:

— naiwne (naive) — polegajace na deskrypcji (nieszukajace przyczynowosci),
a takze na odzwierciedleniu (przeniesieniu) stanu terazniejszego w pro-
gnozie przysztosci; metody uznawane za naiwne i obiektywne okresla si¢
mianem ekstrapolacji;

— przyczynowe (causal) — polegajace na odnajdywaniu trendow przyczy-
nowych danego zjawiska; najbardziej zblizone do modelu naukowej pre-
dykcji — na podstawie znanej teorii i warunkow poczatkowych tworzy si¢
prognozy; dziela si¢ na:

* linearne (linear) — polegajace na odnajdywaniu liniowych relacji miedzy
zdarzeniami na zasadzie: jesli zajdzie zjawisko a przy warunkach X, to
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przy zatozeniu, ze jesli a to b przy X, to prognoza bedzie warto$cia b;
metodami linearnymi sa metody ekonometryczne oparte na analizie
statystycznej;

» klasyfikacyjne (classification) — polegajace na taczeniu podobnych
(pod wzgledem okreslonych cech) badanych jednostek w odpowiednie
grupy (klasy), a nastgpnie prognozowaniu potencjalnej zmiany danej
cechy w okreslonych grupach (klasach); metoda klasyfikacyjna jest
segmentacja, za pomoca ktorej dzieli si¢ okreslone jednostki (ludzi,
organizacje) na segmenty wedtug okreslonej kategorii, po czym rézny-
mi metodami (najczesciej judgmental) buduje si¢ prognozy w ramach
jednego segmentu.

Druga propozycja klasyfikacji opiera si¢ na innym opracowaniu Armstronga
[2001 9-13] i jego zespotu:

metody statystyczne, oparte na obiektywnych danych oraz teorii, ktore

dzielg si¢ na:

* jednowymiarowe — zajmujace si¢ prognoza wartosci jednej zmiennej
na podstawie innych zmiennych, np. regresji liniowej, regresji logi-
stycznej;

» wielowymiarowe — zajmujace si¢ prognoza wartosci kliku zmiennych
na podstawie innych zmiennych wystepujacych jednoczesnie (np. mo-
delowanie rownan strukturalnych, regresja wieloraka, modelowanie
wielopoziomowe [Aczel, 2000: 849-917].

— metody oparte na ocenie (judgmental) — podobnie jak w pierwszej klasy-
fikacji; tutaj jednak Armstrong dokonuje dodatkowego podziatu szczego-
lowego na metody stuzace predykcji zachowan:

» wlasnych — prognozy oparte sa na badaniach zachowan jednostki
w stosunku do siebie samej; przybiera albo postaé swoistej symulacji,
w ramach ktorej dang jednostke umiejscawia si¢ w okreslonej sytuacji
(roli), dzigki czemu mozna wygenerowac jej zachowania, a tym samym
potencjalne zachowania innych os6b (tzw. metoda role-playing), albo
posta¢ prognozowania przez jednostke swoich wlasnych zachowan bez
okreslonej z gory roli (tzw. intensions);

* innych 0sob — przez wydawanie na dany temat opinii przez grupg nie-
zaleznych ekspertow (prognozy eksperckie, metoda Delphi).

Podane klasyfikacje stanowia jedynie zarys catego bogactwa metod, ktorych
dobor zalezy od potrzeb analitycznych, struktury danych, celow badawczych.
Ponizej przedstawiono kilka najnowszych przyktadéw stosowania metod. Ich
omowienie celowo zostato pozbawione czgsci opisujacej zasady ich konstrukeji
i stosowania, poniewaz kwestie te sa bardzo dobrze opracowane w literaturze.
Celem egzemplifikacji jest pokazanie praktycznego wymiaru omawianych me-
tod, jak réwniez wskazanie konkretnych mozliwosci prognostycznych na po-
szczegblnych przyktadach.
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4. Egzemplifikacje

a) Blue Law

Pierwsza egzemplifikacja dotyczy zastosowania metody regresji wielorakiej do
badania prawa w ramach amerykanskiej polityki walki ze $miertelnymi wypad-
kami samochodowymi.

Badacze Lovenheim i Steefel [2011: 798—820] zaje¢li si¢ przyktadem stosowa-
nia w kilku stanach amerykanskich tzw. Blue Law — prawa zakazujacego sprze-
dazy alkoholu w niedzielg oraz wptywu tego prawa na zmienna zalezna — liczbg
$miertelnych wypadkow samochodowych. Analiza zostata przeprowadzona na
podstawie zebranych danych z lat 1990-2009 i objeta 734 509 wypadkéw sa-
mochodowych w 15 stanach, w ktorych wprowadzono ten zakaz. Do zmiennych
kluczowych dodano rowniez zmienne pomocnicze, ktore mogty mie¢ wptyw na
liczbe¢ wypadkow $miertelnych w danym stanie, byty to migdzy innymi: stopa
bezrobocia, zakaz poruszania si¢ niektorych pojazdow, nakaz uzywania pasow,
mediana zarobkow, limity predkosci. Wprowadzone zmienne pokazuja, ze model
dazy do uyymowania mozliwie jak najszerszego kontekstu oddzialtywania roznych
aspektow na badang relacje.

Badacze przygotowali az 5 réznych modeli wptywu Blue Law na liczbe
$miertelnych wypadkéw samochodowych. Najwazniejszy z nich mierzy wpltyw
Blue Law w dniu zakazu, czyli w niedzielg, ale bez uwzgledniania poré6wnania
z innymi dniami tygodnia. Inny model proponuje ujgcie pozostatych dni tygo-
dnia, co mogto pokazaé réznice migdzy niedziela, kiedy zakaz byt stosowany,
a innymi dniami tygodnia, kiedy zakazu nie byto. W innym jeszcze modelu ujgto
jedynie wptyw zakazu Blue Law w odniesieniu do danych z piatku i soboty.
Wszystkie modele ujmowaty rowniez zmienne kontrolne. W wyniku analizy na
podstawie zebranych danych ustalono, ze w zadnym z pigciu zaproponowanych
modeli zakaz Blue Law nie byl istotny statystycznie, co oznacza, ze nie miat on
wpltywu na liczb¢ wypadkoéw $miertelnych.

Uzyskanie takiej informacji rodzi pytania o zasadno$¢ utrzymywania tego
typu przepisu jak Blue Law. Okazuje sig, ze zastosowany element polityki pub-
licznej nie przynosi oczekiwanych rezultatow. Co wigcej, prawo to, patrzac z in-
nej perspektywy, ogranicza swobodeg obrotu towarami, a zatem ma wplyw na
sektor handlu, a co za tym idzie, na zarobki os6b zwigzanych z tym sektorem
—niedzielny zakaz ogranicza bowiem ich przychody.

Egzemplifikacja pozwala na wyciagnigcie wnioskéw dotyczacych prognozo-
wania. Zastosowana metoda — regresja wieloraka, ktora pozwolita oszacowac
5 r6éznych modeli — stanowi asumpt do dzialan decydenta w aspekcie formuto-
wania polityki. Na ich podstawie — po wyborze jednego modelu i po odrzuceniu
zmiennych nieistotnych statystycznie — mozna prognozowac, ze dane zmienne
maja wplyw (lub nie maja wptywu) na liczbe wypadkoéw smiertelnych, a nastep-
nie mozna oblicza¢ nawet szacunkowa liczbg wypadkow $miertelnych w danym
dniu, tygodniu i roku. Metoda taka moze zatem dostarcza¢ bardzo cennych infor-
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macji ogélnych (co ma lub bedzie mie¢ wptyw w danym aspekcie) oraz informa-
cji szczegdtowych (szacowanie konkretnych wartosci lub przedziatéw wartosci).

b) Wspieranie spoteczenstwa obywatelskiego

Druga egzemplifikacja dotyczy szeroko pojgtej polityki wobec organizacji po-
zarzadowych, ktore sa w rozny sposob wspierane przez kapitat prywatny i pub-
liczny, z zamystem budowania spoleczenstwa obywatelskiego. Dwoch badaczy:
Suarez 1 Lee z University of Southern California [2011: 1117-1138], dokona-
lo proby zbudowania modelu wsparcia dla organizacji pozarzadowych w tym
wlasnie aspekcie. Korzystajac z danych The Foundation Center, instytucji zbie-
rajacej w USA dane na temat przyznawanych grantow, przeprowadzono anali-
z¢ z uwzglednieniem 1392 fundacji. Celem analizy byla proba okreslenia, jaki
wplyw maja poszczegolne cechy fundacji na sam fakt przeznaczania badz nie-
przeznaczania przez nie grantow na cele zwigzane ze zwigkszaniem aktywnosci
spolecznej oraz wspieraniem organizacji spotecznych. Ponadto zas, jak te cechy
wplywaja na liczbe tego rodzaju grantéw oraz wielkos$¢ przyznanych w nich fun-
duszy.

Zmiennymi wyjasniajacymi byly dwie grupy cech fundacji prowadzacych
dziatalno$¢ zwiazana z uzyskiwaniem grantow: (1) okreslenie statusu fundacji
(czy jest prywatna, czy panstwowa; czy publikuje roczne sprawozdania; jaka jest
liczba 0s6b zasiadajacych w organie zarzadzajacym fundacja), (2) okreslenie ro-
dzaju prowadzonej dziatalno$ci (czy fundacja wspiera dziatania zwiazane z fi-
lantropijna dziatalno$cia prospoteczna; czy okresla si¢ jako wpisujaca si¢ w dys-
kurs spotecznej sprawiedliwos$ci i zmiany spotecznej; ilu ma cztonkow).

Zostaty przeprowadzone dwie odrgbne analizy dla dwoch oddzielnych ob-
szaréw — wsparcia fundacji na cele zwiazane z aktywizacja spoleczenstwa oraz
wsparcia dla organizacji spotecznych. Badacze wykorzystali trzy metody staty-
styczne: (1) regresje logistyczna dla zmiennej zaleznej okreslajacej, czy granty
sa przyznawane, czy nie, (2) regresj¢ dwumianowa dla zmiennej zaleznej okre-
$lajacej liczbe grantow, (3) regresjg liniowa dla zmiennej zaleznej okreslajacej
wielko$¢ funduszy przeznaczanych w ramach grantow.

Rezultaty badan okazaty si¢ bardzo owocne, wykazano wplyw (najczesciej
dodatni) poszczegolnych zmiennych niezaleznych na trzy poszczegolne zmienne
zalezne. W przewazajacej wigkszo$ci szacowane parametry okazaty sig istotne
statystycznie. Majac tak przygotowany model, decydent polityczny uzyskuje bar-
dzo cenne informacje. Jesli przyktadowo polityka danego rzadu sktaniataby si¢
ku zwigkszaniu aktywnos$ci spoteczenstwa w danej sprawie, dzigki modelom jest
on w stanie prognozowac, jak srodki beda redystrybuowane przez poszczegol-
ne fundacje czy grupy fundacji. Dodatkowo decydent polityczny, majac modele,
moze opracowac elementy polityki publicznej wspierajace dystrybucje srodkow
w organizacjach aktywizujacych spoteczenstwo. Chociaz przyktad analizy po-
chodzi z USA, gdzie liczba fundacji jest bardzo duza, a kondycja spoteczenstwa
obywatelskiego dobra, przyktad ten mozna wykorzysta¢ w innych realiach, na
przyktad do analizy frekwencji wyborczej w Polsce.
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c) Zaufanie a satysfakcja i zaangazowanie pracownikéw
administracji

Trzecia egzemplifikacja przedstawia aspekt wewngtrzny administracji — jej we-
wnetrznych relacji pracowniczych. Dwoch analitykéw Cho 1 Park [2011: 551—
—573] zaproponowato strukturalny model (SEM) relacji pomigdzy zaufaniem
pracownika (w trzech odmianach) a jego satysfakcja i zaangazowaniem w pracy.
Dane z 2003 roku pochodzity z ankiety przeprowadzanej cyklicznie przez The
Federal Aviation Administration (FAA) wsrod swoich pracownikéw; proba za-
wierata 22 800 odpowiedzi.

Badacze wykorzystali dane do skonstruowania modelu strukturalnego
przedstawiajacego relacje dotyczace zaufania pracownika na trzech poziomach:
(1) zaufanie ogdlne do kierownictwa (do polityki wewngtrznej, procesOw oraz
prowadzonych programéw), (2) zaufanie do przetozonych, (3) zaufanie do wspot-
pracownikow. Zaufanie to byto mierzone przez cztery inne wskazniki za pomoca
pytan skalowych. Byty to: (1) jasno$¢ celow — pracownicy bardziej ufaja organi-
zacji i przetozonym, jesli wiedza, jakie sa ogolne cele ich pracy, (2) autonomia
— pracownicy bardziej ufaja organizacji i przetozonym, jesli moga samodziel-
nie wykonywac okreslone zadania, (3) komunikacja — pracownicy bardziej ufaja
przetozonym, jesli komunikacja interpersonalna jest jasna i przejrzysta, (4) za-
ufanie przetozonych — pracownicy bardziej ufaja przetozonym, jesli przetozony
réwniez im ufa.

Tak przedstawione zaufanie ma zdaniem badaczy wplyw na poziom satys-
fakcji pracownikoéw oraz ich zaangazowania w pracy. Zmienne te réwniez byly
mierzone pytaniami skalowymi. Do modelu strukturalnego dotaczono takze
zmienne kontrolne — liczba przepracowanych w organizacji lat oraz posiadanie
lub nieposiadanie stanowiska kierowniczego — zmienne te wywieraja wptyw na
satysfakcje oraz zaangazowanie pracownikéw. Wprowadzone do modelu dane
potwierdzily przypuszczenia badaczy. Zmienne niezalezne miaty pozytywny
wplyw na poziom zaufania, a zaufanie na poziom satysfakcji i zaangazowania
w organizacj¢. Wszystkie szacowane parametry okazaly si¢ istotne statystycz-
nie. Zmienne kontrolne zaskakujaco wykazaty przewaznie negatywny wptyw na
poziom satysfakcji i zaangazowania.

Zbudowany model moze stuzy¢ jako wyjasnienie relacji pomigdzy przed-
stawionymi zmiennymi. Na jego podstawie mozna dokonywaé replikacji badan
w tej samej organizacji lub innych i prognozowac¢ wartosci réznych zmiennych,
jesli brakuje okreslonych danych lub, co istotne, mozna prognozowac réwniez
warto$ci poszczegolnych zmiennych dla pojedynczego pracownika, grupy pra-
cownikow, dziatow itd. Z perspektywy wprowadzania polityki publicznej waz-
nym elementem jest odpowiednio zmotywowany i efektywny zespot wdroze-
niowy. Przyklady badan, jak te przedstawione wyzej, pozwalaja na uchwycenie
nieprawidtowosci w relacjach pracowniczych oraz umozliwiaja prognozowanie
poziomu satysfakcji i zaangazowania na podstawie innych aspektow pracy.
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Podsumowanie

Omoéwiony zarys roli metod umozliwiajacych prognozowanie pozwala na
wyciagnigcie nastgpujacych wnioskow: (1) Formulowanie polityki publicznej,
zgodnie z przytoczonymi koncepcjami teoretycznymi, powinno by¢ poprze-
dzone analiza diagnostyczna i prognostyczng; gwarantuje to mozliwie szero-
kie rozpoznanie skutkow potencjalnych decyzji wdrozeniowych. (2) Swoboda
doboru metod wynika ze specyfiki badanej rzeczywistosci, celow badawczych
oraz specyfiki danej polityki publicznej. (3) Stosowanie metod pozwala nie tylko
okresla¢ konkretne warto$ci lub ich przedziaty, ale przede wszystkim uchwyci¢
zasadnicze relacje pomigdzy danymi zmiennymi, co umozliwia wprowadzenie
ewentualnych modyfikacji, gdy zmieni si¢ jeden lub kilka elementow szerszej
catosci. (4) Przyktady z literatury wskazuja na szerokie zastosowanie metod ba-
dawczych, ktoére moga by¢ przydatne na etapie formutowania danej polityki pub-
licznej; potencjalnie wnosza duzg warto$¢ poznawcza.
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Abstract

Critical analysis of research method based on RCT to evaluate
effectiveness of public policies

The aim of this article is critical analysis of utilization of research method based on Randomized
Controlled Trial to evaluate effectiveness of public policies. Due to the increase in importance
of RCT method, resulting in more frequent elaborations presenting the recommended process of
its implementation, this article represents an attempt which focuses more on describing the key
issues related to utilization of the method and in particular: identity of the experimental group
and the controlled group, selection bias, assigning individuals to groups, internal disruptions
as well as the problem of utilizing devising the RCT method to evaluate multileveled policies.

Key words: RCT, Randomized Controlled Trial, public policy, public policy evaluation,
Evidence-Based Policy

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna analiza wykorzystania metody badan opartych na
losowych grupach kontrolnych (Randomized Controlled Trial — RCT) do oceny efektywnos$ci
polityk publicznych. Ze wzgledu na rosnace znaczenie metody RCT, skutkujace coraz licz-
niej pojawiajacymi si¢ opracowaniami prezentujacymi rekomendowany proces jej stosowania,
w artykule skupiono si¢ na przyblizeniu gtdéwnych probleméw wiazacych sig z wykorzystaniem
metody, w szczegdlnosci: tozsamosci grupy eksperymentalnej i kontrolnej, obciazen selekcyj-
nych, przydziatlu jednostek do grup, zaktocen zewngtrznych oraz problemu wykorzystania RCT
do oceny wielopoziomowych polityk.

Stowa kluczowe: RCT, Randomized Controlled Trial, polityki publiczne, ocena polityk pub-
licznych, polityki oparte na dowodach
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna analiza wykorzystania metody ba-
dan opartych na losowych grupach kontrolnych (RCT — Randomized Controlled
Trial albo Randomized Comparative Trial) do oceny efektywnosci polityk pub-
licznych. W artykule skupiono si¢ na przyblizeniu najwazniejszych problemow
wiazacych si¢ z wykorzystaniem metody, a nie na przedstawieniu procesu jej
stosowania. Ze wzgledu na dazenie do przedstawienia najistotniejszych obsza-
réow problemowych $wiadomie zostaty pomigte takze szczegdlowe informacje
statystyczne wiazace si¢ z analiza danych pozyskiwanych w wyniku badan.

Bezposrednia przyczyna, dla ktorej tak postawiony temat wydaje sig istotny,
jest rosnaca popularnos¢ badan korzystajacych z metody RCT na gruncie eu-
ropejskim, co jest zwigzane migdzy innymi z rosnagcym znaczeniem koncepcji
polityk opartych na dowodach [Cartwright, Hardie, 2012; Head, 2010; Mulgan,
2011]. Poniewaz za$ w kontekscie polityk tego typu (Evidence-Based Policy) me-
toda RCT okre$lana jest jako ,,najlepsza metoda do zbadania czystych efektow
oddziatywania projektéw na roézne grupy interesariuszy” [Pylak, 2009: 75] albo
jako ,,ztoty standard” [West i in., 2008: 1362], istnieje potencjalne ryzyko bezre-
fleksyjnego jej stosowania jako metody podstawowej. Z tych wzgledow istotne
wydaje si¢ pytanie badawcze o to, jakie ograniczenia nalezy braé¢ pod uwage
przy podejmowaniu decyzji o wykorzystywaniu metody RCT do oceny polityk
publicznych.

Rosnace znaczenie RCT

O zwigkszajacym si¢ znaczeniu RCT $wiadczy przede wszystkim rosnace
zainteresowanie metoda w instytucjach publicznych odpowiedzialnych za ewa-
luacje polityk czy tez programoéw!, bedace zapewne konsekwencja rekomen-
dacji instytucji unijnych odnoszacych si¢ do kolejnego okresu programowania
budzetu UE [Komisja Europejska, 2010: 18—19]. Nie bez znaczenia jest takze
rosnace zainteresowanie metoda zarowno na gruncie literatury anglojezycznej
[Bloom, 2006; Duflo i in., 2006; Haynes i in., 2012; White, 2013], jak i polskiej
(Nizankowski i in., 2002; Olejniczak, 2012; Trzcinski, 2009], a takze pojawiajace
si¢ opracowania omawiajace tzw. najlepsze praktyki (best practice) w zakresie
korzystania z metody w prowadzeniu badan ewaluacyjnych [Bandiera i in., 2012;
Barrera-Osorio, Linden, 2009].

Na rosnaca popularno$¢ RCT mozna réwniez patrzeé z punktu widzenia pew-
nej stabo$ci metod ewaluacji stosowanych w praktyce oceny polityk publicznych.

! Ekspertyza na temat zrodet danych wykorzystywanych do realizacji badan kontrfaktycznych
w ramach ewaluacji EFS, wykonana na zlecenie Departamentu Zarzadzania EFS MRR, zostata ukie-
runkowana na ,,wskazanie rodzaju, zakresu oraz zrodet danych (...), shuzacych do konstruowania
grup kontrolnych” [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2013].
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Poniewaz nadal cz¢$¢ interwencji oceniana jest jedynie przez pryzmat osiagnigcia
zatozonych wskaznikéw monitoringowych [Ferraro, 2009: 77; White, 2013: 30],
przyjecie metody RCT moze by¢ postrzegane jako swego rodzaju panaceum na
problemy z rzetelna ocena, jako standard, ktéry podniesie jako§¢ dowodow na
efektywno$¢ polityk, a tym samym — ktéry pozwoli udokumentowaé zasadno$é
angazowania $rodkow publicznych w okreslone projekty.

Ogolne zatozenia i cechy charakterystyczne RCT

RCT jest jedna z metod wykorzystywanych w toku ewaluacji. Cecha charakte-
rystyczna RCT jest wprowadzenie pojecia grupy kontrolnej wybieranej w spo-
sob losowy w grupie jednostek, ktorych ma dotyczy¢ dana interwencja [Haynes
iin., 2012: 4]. RCT zaktada konieczno$¢ wprowadzenia w calej grupie ekspe-
rymentalnej okreslonego bodzca (interwencji), oddziatujacego na sytuacje tej
grupy, przy jednoczesnej stalej kontroli czynnikéw nazywanych zaktoceniami,
ktore na osiagnigte rezultaty mogly mie¢ wptyw. RCT zatem koncentruje si¢ na
okresleniu zwiazku przyczynowo-skutkowego migdzy okreslonym dzialaniem
a osiagnigtymi dzigki niemu skutkami, nastgpnie za$ odnosi je do stanu kontr-
faktycznego, reprezentowanego przez grupg kontrolna, w ktorej dany bodziec
nie wystgpowat.

RCT jest wigc metoda eksperymentalna, odpowiadajaca na pytanie o to, jaki
wpltyw wywarta interwencja, przez poroéwnanie zmian w grupie, w ktorej te in-
terwencj¢ wprowadzono (grupa eksperymentalna), z sytuacja grupy kontrolnej,
w ktorej badana interwencja nie wystepowata. Parafrazujac White’a [2013: 31] —
jest proba odpowiedzi na pytanie o to, co osiagnigto dzigki wdrozeniu okreslonej
polityki, a co mozna byto osiagnac bez niej (with versus without).

Zasadnicze zatozenia RCT nie sa skomplikowane. Ktore zatem elementy
moga okazac si¢ problematyczne podczas realizacji badan?

Problem tozsamosci grupy eksperymentalnej i kontrolnej

Fundamentem, na ktérym zostata zbudowana koncepcja RCT, jest zatozenie, ze
migdzy grupa eksperymentalna i kontrolna nie zachodza istotne roéznice — za-
rowno na poziomie obserwowalnym, jak i nicobserwowalnym. Jedyna istotna
zmienng jest wptyw (lub jego brak) okreslonego bodzca, czyli wptyw prowadzo-
nej interwencji. Mechanizmem majacym zapewnic taki stan jest losowy dobor
grupy kontrolnej (randomization), reprezentujacej stan kontrfaktyczny, a wigc
,.hipotetyczny stan, jaki miatby miejsce w przypadku, gdyby grupa eksperymen-
talna nie zostala objeta badanym dziataniem” [Trzcinski, 2009: 19]. Poniewaz
tozsamo$¢ obydwu grup ma podstawowe znaczenie, bledy popetniane w tym
obszarze skutkowa¢ beda zawsze obnizeniem jakos$ci lub catkowitym zdyskre-
dytowaniem uzyskiwanych wynikow.
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Zatozeniem jest, ze porownywalno$¢ obydwu grup zapewnia losowos¢ do-
boru jednostek. Randomizacja zniweluje potencjalne réznice migdzy obydwie-
ma grupami, ale tylko pod warunkiem, iz jednostki wchodzace w ich sklad sa
tozsame pod wzgledem zdolnosci selekcyjnej. Oznacza to, ze kazda jednostka
znajdujaca si¢ w dowolnej z grup powinna spetnia¢ kryteria pozwalajace jej za-
kwalifikowac¢ si¢ do objecia dang interwencja, a przydziat do grupy kontrolnej
powinien opierac¢ si¢ wytacznie na mechanizmie losowym.

Zasadniczy problem pojawia si¢ wowczas, gdy jako kontrolng wskazuje si¢
grupg, ktorej brak objgcia interwencjq nie wiazat si¢ z faktem doboru losowego,
lecz z odgérnym zalozeniem, ze grupa ta jest tozsama z grupa eksperymental-
na. Interesujacy przyktad konsekwencji takich dziatan przytacza White [2013:
32], opisujac skutek przyjecia, ze grupa kontrolng dla szkot zlokalizowanych na
obszarach cechujacych si¢ wyzszym poziomem ubodstwa beda szkoty z innych
obszaréw. Obydwie grupy funkcjonowaly tymczasem w réznych kontekstach
spotecznych. Mtodziez uczgszczajaca do szkot zlokalizowanych na ubozszych
obszarach czgsciej wywodzita si¢ z rodzin stabiej wyksztalconych, o mniej-
szych ambicjach edukacyjnych i mniejszych mozliwo$ciach po§wigcenia czasu
na nauke. Sytuacja ta skutkowata tym, ze nawet w obliczu wsparcia udzielone-
go szkolom na obszarach ubozszych osiagane przez nie wyniki byty nizsze niz
w pozostatych szkotach. Na podstawie takiego poréwnania nie mozna jednak
wyciagna¢ wniosku o stabym wptywie interwencji. Na wynikach badania za-
ciazyt bowiem niewlasciwy dobor grup, brak poréwnania jednostek tozsamych.

Z analogicznym bledem bedziemy mie¢ do czynienia takze wowczas, gdy
wplyw interwencji polegajacej na wsparciu grupy osob dtugotrwale bezrobot-
nych w znalezieniu pracy porownamy do szeroko rozumianej grupy ogotu oséb
bezrobotnych, ale niekoniecznie trwale. Sytuacja tych dwoch grup moze by¢ rdz-
na — zar6wno na poziomie motywacji, statusu, jak i kwalifikacji tych osob.

Na marginesie nalezy wspomnie¢ o decyzji dotyczacej kategorii jednostek,
ktore beda podstawa przeprowadzenia randomizacji (unit of randomization).
W najwigkszym uproszczeniu — podczas oceny mozliwe jest analizowanie poje-
dynczych podmiotow (np. oséb, instytucji) lub ich okreslonej grupy (cluster ran-
domization). Podzial ten bedzie implikowa¢ kwestie zastosowania metod anali-
tycznych w czasie badania, determinujac koniecznos$¢ skupienia si¢ na pomiarze
efektow na poziomie jednostek Iub catych grup [Jadad, 1998: §]. Wybor podziatu
W oczywisty sposob bedzie zaleze¢ od celow danej interwencji, oczekiwanych
rezultatéw, przyjetych uprzednio zatozen dotyczacych wskaznikow, jak rowniez
od mozliwo$ci finansowych i organizacyjnych majacych wptyw na zdolno$¢ do
gromadzenia danych.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy podkresli¢, ze RCT nie oznacza prostego
porownania dwoch grup migdzy soba, lecz przede wszystkim ma na celu zdefi-
niowanie jednego zbioru jednostek spetniajacych kryteria wymagane do objecia
ich okreslong interwencja, a dopiero nastgpnie podzielenie tych jednostek na gru-
pe eksperymentalna i kontrolna.
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Obciazenia selekcyjne

Specyficznym przyktadem problemu z zapewnieniem tozsamos$ci grup sa obcig-
zenia selekcyjne (selection bias). Wystepuja one wowcezas, gdy na etapie przy-
dziatu jednostek do grupy kontrolnej i eksperymentalnej popelniono btedy skut-
kujace niemozliwo$cia rzetelnego ich poréwnania.

Jako teoretyczny przyktad moze stuzy¢ odniesienie si¢ do praktyki powia-
towych urzedow pracy, w ktorych spotyka si¢ mechanizm punktowy (rangowy)
w procesie selekcji. Skutkuje on stworzeniem listy rankingowej 0sob zaintereso-
wanych okreslonym wsparciem. Poniewaz miejsce na liscie decyduje o mozliwo-
$ci korzystania ze wsparcia, oznacza to, ze do udziatu w okreslonej interwencji
zapraszane sa jednostki najwyzej ocenione, wigc spetniajace na najwyzszym po-
ziomie wymagania dotyczace ich statusu, wyksztatcenia, doswiadczenia itp. Ich
porownanie z pozostatymi osobami, ktore zgtosity akces, ale zostaty ocenione
nizej, musiatoby budzi¢ watpliwosci. Wprawdzie spetniaja one podstawowe kry-
teria selekcyjne, ale jednocze$nie proces kwalifikacyjny jednoznacznie wykazat,
ze z punktu widzenia zdefiniowanych kryteridw oceny jednostki te prezentuja si¢
gorzej niz osoby wybrane do objgcia wsparciem.

Innym przyktadem moga by¢ te interwencje, w ktérych udzial we wsparciu
jest oparty na zasadzie autoselekcji (self-selection), cho¢by w formie dobrowol-
nych zgloszen limitowanych jedynie liczba miejsc. Gdy sytuacja taka prowadzi
do skompletowania grupy osob bezrobotnych majacych wziaé¢ udziat w szko-
leniu, a nastgpnie do poréwnania wynikow osiaganych przez tg¢ grupe z grupa
pozostatych 0sob bezrobotnych zarejestrowanych w danym urzedzie — mozliwe
jest, ze niedostrzezony zostanie problem silniejszej motywacji 0sob, ktore same
si¢ zglosity do udziatu w szkoleniu. Autoselekcja sprawia bowiem, ze do korzy-
stania z danego wsparcia zglaszaja si¢ przede wszystkim osoby z okre§lonym,
czesto pozytywnym do niego nastawieniem [White, 2013: 31], ktore dzigki wyz-
szej motywacji by¢ moze potrafityby osiagnac zalozony cel interwencji (np. zna-
lez¢ prace) takze 1 bez niej. Ich poréwnanie z grupa osob, ktore nie zglosily
swojego udziatu, nie bedzie wigc whasciwe.

Powyzsze przyktady pokazuja, ze brak losowego doboru moze mie¢ znacze-
nie dla tozsamosci obydwu grup ujetych w badaniu, lecz w kontekscie pozy-
tywnym (osoby wybrane do objgcia wsparciem w pewnym stopniu daja wigksza
gwarancje osiagnigcia okreslonych rezultatow). Mozliwy jest jednak przyktad
odwrotny — gdy osoby korzystajace ze wsparcia sa nim potencjalnie mniej zain-
teresowane niz osoby, ktore z niego nie korzystaja. Podobnie jak w przyktadach
przytoczonych wyzej, sytuacje taka mozna przesledzi¢ rowniez na tle wspar-
cia w zakresie przekwalifikowania si¢ oferowanego osobom bezrobotnym. Ot6z
udziat w interwencjach o tym charakterze, w przypadku czesci 0s6b bezrobot-
nych, obwarowany jest istotnymi konsekwencjami prawnymi (utrata statusu
osoby bezrobotnej w sytuacji odmowy udziatu we wsparciu oferowanym przez
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urzad pracy?). Oznacza to, ze udzial we wsparciu 0sob zagrozonych utrata statu-
su bezrobotnego moze si¢ wigza¢ ze swego rodzaju przymusem sprawiajacym, iz
realnie nie zawsze bg¢da one zainteresowane osiagnig¢ciem jakichkolwiek rezul-
tatow, lecz samym faktem ukonczenia okreslonego szkolenia, do udziatu w kto-
rym zostaty zaproszone przez urzad. Moze to oznaczac¢, ze pomimo oferowanego
wsparcia ich sytuacja moze nie by¢ lepsza niz pozostatych oséb bezrobotnych,
ktore maja jednak silniejsza motywacjg lub predyspozycje pozwalajace im zna-
lez¢ pracg. Poréwnanie tych grup metoda RCT nie wydaje si¢ zatem zasadne.

Nalezy przy tym wskazaé, ze obciazenia selekcyjne moga mie¢ charakter
jawny (overt bias) lub ukryty (hidden bias). Pierwsze z nich sa mozliwe do zmie-
rzenia, kontrolowania, drugie — niemozliwe albo niezwykle trudne do zidenty-
fikowania i zwymiarowania. O ile w przypadku obciazen jawnych mozliwe jest
ich usunigcie lub zniwelowanie, o tyle w przypadku obciazen ukrytych w za-
sadzie mozliwe jest jedynie ich bierne akceptowanie lub proba kontrolowania
stopnia niepewnosci z nimi zwigzanego [Rosenbaum, 2005: 1].

Problem przydziatu jednostek do grupy kontrolne;j
i eksperymentalne;j

Jak wspomniano wyzej, przyporzadkowanie jednostek do grupy kontrolnej
1 eksperymentalnej jest glownym elementem metody RCT. Jest to jednocze$nie
etap, w ktorym potencjalna mozliwo$¢ popelnienia btgdu moze obciazy¢ wyni-
ki badania. Dziatania te wymagaja znajomosci zasad doboru proby badawcze;j,
ktorych omowienie, jak wskazano we wstepie, nie jest przedmiotem niniejszego
opracowania.

Niemniej jednak przydzial poszczeg6élnych jednostek z punktu widzenia
metod statystycznych jest tylko swego rodzaju nastgpstwem udanej rekrutacji
(zakwalifikowania) jednostek do eksperymentu. Mozliwo$¢ przeprowadzenia
losowania opartego na wlasciwej probie zalezy bowiem od charakteru dostep-
nych jednostek majacych potencjalng zdolno$¢ korzystania ze wsparcia. Brak
ich rzeczywistej dostgpnosci sprawi, ze poprawny pod wzgledem doboru proby
podziat natrafi zapewne na trudnosci. Tym samym skutecznos$¢ etapu randomi-
zacji w duzym stopniu bedzie zaleze¢ od rzeczywistych mozliwosci pozyskania
odpowiednich jednostek do badania.

Jako uzupetnienie nalezy takze za Bloomem [2006: 2] zwr6ci¢ uwagg na spo-
sob informowania jednostek uczestniczacych w eksperymencie (lub asygnowa-
nych do grupy kontrolnej) o samym badaniu. Zakres przekazywanych im infor-
macji rowniez moze mie¢ bowiem wplyw na potencjalne wyniki.

2 Por. art. 33 ust. 3 Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy: ,,Starosta (...) pozbawia statusu bezrobotnego, ktory (...) odmowit bez uzasadnionej przy-
czyny (...) udziatlu w szkoleniu, stazu, przygotowaniu zawodowym w miejscu pracy (...)” [Ustawa,
2004]. Ustawa okresla takze kryteria, jakie musi spetni¢ osoba bezrobotna, by pozbawianie jej statu-
su bezrobotnego mogto dojs¢ do skutku.
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Szczegdlnym przypadkiem zaktocen, ktore moga by¢ nastgpstwem przekaza-
nia badanym jednostkom szczegdtowych informacji o samym eksperymencie, jak
1 wynikajacym z obecnos$ci badaczy w jego trakcie, moze by¢ efekt Hawthorne,
ktory przejawia si¢ w osiaganiu lepszych wynikow zaréwno przez grupeg ekspe-
rymentalna, jak i kontrolna, przy czym bodzcem do zmiany zachowan w grupie
kontrolnej jest sama $wiadomo$¢ uczestniczenia w badaniu [Duflo i in., 2006:
68—69; Weber, 2002].

Problem matych grup

Na dodatkowa uwagg zastuguje kwestia adekwatnos$ci metody w sytuacji wyste-
powania relatywnie matych grup objetych okreslonym wsparciem.

Problem ten odwotuje si¢ do zwigkszania si¢ ryzyka obciazen selekcyjnych
wraz ze zmniejszaniem si¢ grupy, ktéra moze by¢ objeta okreslong interwen-
cja. RCT zaktada bowiem, ze poszczegodlne jednostki zostana zakwalifikowa-
ne do grupy eksperymentalnej badz losowej na podstawie pewnej usrednionej
charakterystyki (similar average characteristic), co jednak sprawia, iz metoda
RCT bedzie bardziej wlasciwa dla relatywnie duzych grup docelowych (large-
-n). Mniejsze liczebnie grupy (small-n) oznaczaja z punktu widzenia usrednienia
ich charakterystyk dodatkowe utrudnienie na gruncie chociazby statystycznym.

Przyktadowo, chcac oceni¢ polityke transportowa aglomeracji $laskiej
[Jackiewicz 1 in., 2010], trudno bytoby jako metod¢ przyja¢ RCT. Brakuje bo-
wiem dla niej obszaru, ktéry bytby punktem odniesienia. Jest to rzecz jasna
skrajny przypadek, przytoczony jednak celowo dla pokazania, ze w niektorych
interwencjach nie bedzie mozliwe zastosowanie metody RCT. Niemniej proble-
my moga pojawic si¢ takze w grupach pozornie tatwiejszych do zdiagnozowania
na podstawie usrednionych charakterystyk. White [2013: 35] przytacza przyktad
badan w zakresie zdrowia publicznego. Przy badaniach odnoszacych si¢ do zdro-
wia kobiet dopiero n = 2000 pozwalato na rzetelne poréwnanie poszczegdlnych
grup. Przyjecie mniejszych prob prowadzito do uzyskania danych o niskiej wia-
rygodnosci.

Oznacza to, ze problem liczebno$ci zaréwno grupy eksperymentalnej, jak
1 kontrolnej nie jest oczywisty. Odnosi si¢ on w zasadzie do pytania o dobor
proby wystraczajacej do tego, by moc prowadzi¢ prawidlowe wnioskowanie
o rzeczywistym wplywie danej interwencji. W literaturze wskazuje si¢ przy
tym, ze w trakcie badania interwencji o spodziewanych, tfatwo obserwowanych,
znaczacych efektach (large effect size), grupy te moga by¢ relatywnie mniejsze
niz w przypadku interwencji o spodziewanych efektach, stabiej dostrzegalnych,
0 mniejszych roznicach — small effect size [Bloom, 2006: 4].

Problemowi temu osobna publikacje poswigcili Phillips 1 White [2012].
Konkluzje z niej ptynace ukierunkowane sa jednak w stron¢ rekomendowania
wykorzystania w takiej sytuacji metod dedukcyjnych, opartych na analizach
zwiazkow przyczynowych, a wige na wykorzystaniu metod jakosciowych lub
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mieszanych. Stosowanie zatem wylacznie uje¢ statystycznych (zasadniczo wihas-
ciwych istocie RCT) przy matych grupach moze stanowi¢ istotne ograniczenie,
wymagajace szczegdlnej uwagi.

Problem zaktécen zewnetrznych

Z punktu widzenia rzetelno$ci procesu badawczego duzym utrudnieniem sa za-
ktécenia (confounding) wystepujace podczas jego realizacji [Nizankowski i in.,
2002: 35], ktére moga wystgpowaé zardowno w grupie eksperymentalnej, jak
i kontrolnej. Teoretycznie losowy wybor grupy kontrolnej powinien zniwelowaé
to zagrozenie, w praktyce jednak czynniki zakldcajace (confounding factors),
szczegolnie w obszarze polityk publicznych, sa niezwykle trudne do zidenty-
fikowania i oszacowania, takze dlatego, ze moga zaistnie¢ w obydwu grupach
w roznych konfiguracjach (np. gdy wystapia zaklocenia, ktore sprawiaja, ze
grupa kontrolna moze w polityce osiagnac¢ okreslone rezultaty pomimo braku
wsparcia, a grupa eksperymentalna natrafi na zaktocenia, ktére mimo podjetej
interwencji nie pozwola jej na osiagnigcie zatozonego efektu). W konteks$cie wy-
stgpowania zakldcen mowi si¢ wprawdzie o ocenie efektow netto polityki pub-
licznej (net effect) i efektach brutto (gross effect) uwzgledniajacych potencjalne
zaktocenia, nie zmienia to jednak zasadniczej konkluzji, ze ich zidentyfikowanie
oraz kontrolowanie jest w wielu wypadkach problematyczne.

Problematyka zakldcen zewngtrznych jest szczegdlnie widoczna w przy-
padku polityk srodowiskowych, w odniesieniu do ktérych wpltyw na realizacje
danej polityki moga mie¢ takie czynniki, jak sytuacja ekonomiczna, zdolno$ci
inwestycyjne firm w regionie, nastawienie lokalnych spoteczno$ci czy chocby
warunki pogodowe [Ferraro, 2009: 78]. Poniewaz programy ochrony §rodowiska
odnoszg si¢ czgsto do okreslonych obszarow geograficznych, wystapienie zakto-
cen (przyktadowo niezaplanowanych warunkoéw pogodowych, kryzysu ekono-
micznego zmniejszajacego zapotrzebowanie na surowce naturalne) na obszarze
traktowanym jako miejsce wdrazania polityki lub na obszarze kontrolnym moze
istotnie wptynaé na wyniki oceny. Poniewaz zaklocenia moga mie¢ charakter
ukryty, trudno obserwowalny, zawsze bgda one stanowi¢ potencjalny czynnik
obciazajacy badanie.

Problem wielopoziomowych polityk

O ile omoéwione wyzej problemy dotycza sytuacji, w ktorej ocena stopnia osiag-
nigcia celow wydaje sie mozliwa, jesli tylko da si¢ zidentyfikowa¢ odpowiednie
grupy, o tyle zagadnienie stosowania RCT w analizie wieloplaszczyznowych,
wielopoziomowych projektow wiaze si¢ z szerszym pytaniem o to, czy w ogole
metoda ta moze by¢ zastosowana.
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Dylemat dotyczy wykorzystywania RCT przy ocenie ztozonych, migdzysek-
torowych polityk, w ktérych sama struktura celéw jest na tyle rozbudowana, ze
ich odniesienie do jednej grupy docelowej jest wykluczone lub tez zdefiniowanie
zwiazku przyczynowo-skutkowego — wyjatkowo skomplikowane przez wielopo-
ziomowos¢ wzajemnie zaleznych od siebie celow.

Przyktadem moze by¢ obszar rozwoju zasobdw ludzkich bedacy czgsécia poli-
tyki spojnosci. Ze wzgledu na jego ztozonos¢ realizacja jednego procesu badaw-
czego jest niemozliwa. Dlatego ocenia si¢ oddzielnie wplyw interwencji na be-
neficjentéw ostatecznych, rezultaty poszczegdlnych dziatan czy same instytucje
wdrazajace pod katem jakosci ich dziatan [Bienias, Sudak, 2008: 44—45]. Przy
tak ztozonych politykach jedyna mozliwo$cia wykorzystania RCT jest ocena po-
szczegblnych efektow czastkowych polityki, a wigc rezygnacja z prowadzenia
jednego, kompleksowego badania opartego na RCT przy skupieniu si¢ na wy-
branych, definiowanych jej aspektach. Nalezy przy tym dodaé, ze catoksztalt
badan ewaluacyjnych na poziomie ztozonych polityk powinien by¢ mierzony za
pomoca triangulacji metod badawczych [Olejniczak, 2012: 47].

Problem czasu przystapienia do wykonywania RCT

Dodatkowym problemem jest to, w ktorym momencie wdrazania okreslonej poli-
tyki mozliwe jest zastosowanie RCT. Nie jest to pytanie bezpodstawne, gdyz wpi-
suje si¢ ono w szerszy kontekst dyskusji o metodach ewaluacji ex-post [Haber,
2007a]. Biorac jednak pod uwage sam charakter RCT i jego zasadnicza ceche,
jaka jest $wiadomy wybor grupy kontrolnej, a nie pordwnanie sytuacji grupy
uczestniczacej w projekcie z sytuacja grupy poza projektem, wydaje si¢, ze za-
stosowanie RCT w kontek$cie ewaluacji ex-post nie jest mozliwe. Wykorzystanie
RCT do uzasadniania efektow interwencji juz zakonczonych przeczy¢ bedzie jej
eksperymentalnemu charakterowi.

Problem zdefiniowania efektéw i wskaznikéw

Z punktu widzenia rzetelno$ci badania takze ustalenie skutkow, ktore powinny
nastapi¢ dzieki danej interwencji, oraz dobor wskaznikow ich pomiaru nastre-
czaja problemow praktycznych. Przed przystapieniem do badania powinno si¢
bowiem okresli¢, czy pomiar okreslonych efektéw wprost jest mozliwy, czy tez
konieczne jest zdefiniowanie pewnych posrednich, zastgpczych wskaznikow po-
zwalajacych na wnioskowanie o osiaganiu tych efektow, ktore sa niemozliwe do
pomiaru wprost lub ktére nastepuja po stosunkowo dtugim okresie (surrogate
outcome).

Przyktadowo w odniesieniu do przestgpczosci mozna wykazac, ze tatwiej jest
wykorzystywac¢ wskaznik ponownych skazan (reconviction rates) niz wskaznik
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ponownego popetnienia przestepstwa (reoffending rates), poniewaz w drugim
przypadku, z przyczyn oczywistych, trudno jest definitywnie okresli¢ liczbe
przypadkow powrotu do przestgpczosci, ktora nie zostata wykryta [Haynes i in.,
2012: 23]. Jakos$¢ doboru ewentualnych wskaznikéw posrednich (zastgpczych)
rzutowac bedzie na ostateczny ksztatt wnioskow z badania.

Oczywiscie mozna postulowaé kazdorazowe odwotywanie si¢ wytacznie
do efektow bezposrednich, ale — jak pokazuje powyzszy przyktad — w jednych
przypadkach moze to by¢ niewykonalne z przyczyn obiektywnych, w innych za$
koszty pozyskania danych moga by¢ na tyle duze, ze nie bedzie to po prostu opta-
calne. W projektowaniu badania nie bez znaczenia jest bowiem rozdzwigk pomig-
dzy dazeniem do uzyskania szczegdétowych, wyczerpujacych danych a kosztami
ich pozyskania. Na przyklad przy ocenie efektéw interwencji szkoleniowych
zalecana jest czteropoziomowa ocena wynikow, w tym migdzy innymi ocena
stopnia aplikacji nowych umiejetno$ci w miejscu pracy [Kirkpatrick, 2006: 40—
—46]. Jest to jednak metoda kosztochtonna, wymagajaca duzego zaangazowania
organizacji zatrudniajacej poszczegblne osoby, dlatego nie nalezy oczekiwac jej
szerokiego stosowania nawet pomimo duzych zalet. Wnioski na temat efektow
szkolen beda raczej oparte na zmianie wiedzy i umiejetnosci uczestnikow, gdyz
te daja si¢ stosunkowo prosto mierzy¢. Oznacza to pewne uproszczenie wniosko-
wania na podstawie posrednich dowodéw, argument finansowo-organizacyjny
moze tu jednak okazac si¢ przewazajacy.

Problem trudnosci wyjasniania istoty zmiany przez badanie
RCT

Metody, narzedzia, wskazniki i czas pomiaru, jak napisano wyzej, powinny by¢
przedmiotem uzgodnien na etapach poprzedzajacych wdrozenie okreslonej inter-
wencji. Oczywiscie czas niezbedny do oceny efektow begdzie mocno skorelowany
z typem interwencji i bgdzie obejmowaé w jednym przypadku kilka tygodni,
w innym wiele lat. Najistotniejszy w tym zakresie jest jednak nie tyle sam fakt
dokonywania pomiaru, a p6zniej prowadzenia poréwnan migdzy grupa ekspe-
rymentalng i kontrolna, ile definiowanie wnioskow z tych analiz, a w zasadzie
— préba wyjasnienia zmiany (lub jej braku).

Formutowanie wnioskéw pozwalajacych wyjasni¢ ewentualne zmiany jest
dziataniem, ktéore w pewnych sytuacjach moze wykracza¢ poza standardo-
we czynno$ci wykonywane w ramach RCT. Jak pisze Olejniczak, ,,(...) dobrze
wykonane RCT daja co prawda mocne dowody na temat relacji przyczynowo-
-skutkowej migdzy interwencja a zmiang w konkretnym otoczeniu, jednak nie
moga wyjasni¢ tej zmiany” [2012: 48]. Niezaleznie od tak postawionej tezy RCT
pozwala w niektérych przypadkach na wyjasnienie zmian wyniktych wskutek
interwencji. Zaleze¢ to bedzie jednak o tego, jakie wskazniki brane beda pod
uwage w czasie pomiaru, w szczegolnosci, czy poza generalna proba oceny stop-
nia osiagnigcia efektow polityki monitorowano takze inne aspekty wdrozenia
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(osiagnigcie celéw posrednich, rezultaty i produkty poszczegdlnych dziatan po-
dejmowanych w toku realizacji polityki).

Warto przy tym podkresli¢, ze w wyjasnieniu zmiany moga pomoc takze
metody mieszane, gldwnie przez dopuszczenie do jakoSciowej oceny rezultatow
badania prowadzonego metoda RCT. Nawet jesli przyjecie takiej mozliwosci
traktowane bedzie jako odstgpstwo od ,,czystej” metody, to jednak skutkowaé
zapewne bedzie lepszym rozumieniem zmiany i efektow samej interwencji, co
jest zasadniczym celem stosowania tej metody. Problem zastosowania metod
mieszanych szerzej omawiajq Spillane, Dorner i in. [2010]. W kontek$cie analizy
danych interesujacy jest takze artykut Hubera [2011], odnoszacy si¢ do analizy
danych w sytuacji posiadania tylko czgSciowych rezultatow pomiaru.

Problemy etyczne

Uzupetnieniem rozwazan dotyczacych wykorzystywania metody RCT sg pod-
noszone w literaturze watpliwos$ci natury etycznej. Ogolny zarzut sprowadza
si¢ do pytania, czy w odniesieniu do tych interwencji, ktore dotykaja obszarow
wrazliwych spotecznie (np. polityk w obszarze zdrowia, przeciwdzialania ubo-
stwu), etyczne jest ograniczanie dostgpu wybranym droga losowania osobom.
Zagadnienie to ma szerszy kontekst — moze dotyczy¢ nie tylko sytuacji braku
mozliwo$ci dostepu do okreslonych ustug okreslonym grupom (uznanym za kon-
trolne), ale takze przyktadowo ograniczenia konkurencyjnosci przez uniemozli-
wienie korzystania ze wsparcia oferowanego w programach realizujacych poli-
tyki pobudzania wzrostu gospodarczego tylko wybranym podmiotom (grupom
eksperymentalnym). Warto przy tym zwroci¢ uwage, ze te watpliwosci moga
budzi¢ zastrzezenia na gruncie nie tylko etycznym, ale takze prawnym, na przy-
ktad gdy istnieje ryzyko naruszenia zasady rownego dost¢pu do §wiadczen opie-
ki zdrowotnej [Lach, 2011: 16].

Rozwazania na temat dylematdéw etycznych ograniczaja si¢ w zasadzie do po-
kazania, ze proby udowodnienia, czy okreslone dziatania sa efektywne, nie moga
by¢ odbierane jako nieetyczne z samej zasady, gdyz ich celem jest dostarczenie
w konsekwencji rozwiazan o sprawdzonej jako$ci. Takie dziatania sa zreszta po-
dejmowane wowczas, gdy w ramach okreslonych polityk wprowadza si¢ progra-
my pilotazowe, ktore takze maja charakter limitujacy dostep [Haynes i in., 2012:
16—17].Trudno tym samym oczekiwaé powszechnej zgody co do ich zasadnosci,
nalezy jednak zawsze brac¢ je pod uwage w projektowaniu procesu badawczego.

Podsumowanie

Zalozenia teoretyczne sprawiaja, ze metoda RCT jest atrakcyjnym i interesu-
jacym rozwiazaniem pozwalajacym na oceng polityk publicznych, przede
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wszystkim ze wzgledu na jej potencjal dostarczania jednoznacznych wynikow
definiujacych wptyw okreslonej interwencji. Niezaleznie, czy jej rolg postrzegaé
bedziemy przede wszystkim w kategoriach falsyfikacyjnych, czy konfirmacyj-
nych [Gorniak i in., 2007: 132], postulat przyjecia RCT jako ,,ztotego standar-
du”, ktéry powinien znalez¢ swe zastosowanie w procesach oceny efektywnos$ci
polityk publicznych, wydaje si¢ jednak niemozliwy do zrealizowania. I takze
— niekonieczny.

Bez wzgledu bowiem na to, czy jest si¢ do RCT nastawionym entuzjastycznie
[Haynes i in., 2012], czy tez prezentuje si¢ bardziej krytyczne stanowisko [Brass
11in., 2006], nalezy na RCT patrze¢ jako na jedna z wielu metod, ktore prowadza
do lepszego rozumienia tego, czy poszczegdlne polityki publiczne wywieraja za-
tozony wptyw. Skupianie si¢ za$ na jednej metodzie, zgodnie z wyrazonym przez
Kaplana ,,prawem jednego narzedzia” [2004: 28], skutkowaé bedzie ograniczona
mozliwo$cia percepcji wptywu, jaki wywieraja polityki publiczne.

Tym samym trzeba przyjaé, ze w pluralizmie metod lezy najwigkszy potencjat
skutecznej oceny. Postulat pluralistycznego ujecia znajduje z kolei swe odzwier-
ciedlenie zaréwno w publikacjach stricte dotyczacych problematyki praktyczne-
go wykorzystania RCT [West i in., 2008: 1363], jak i w oficjalnych dokumentach
Komisji Europejskiej [Hiibner, 2008] czy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego?,
ktore koncentruja si¢ na zagadnieniu celu prowadzonych ewaluacji, nie wskazu-
jac jednoznacznie metod jej realizacji lub traktujac ja jako jedna z wielu.

RCT zatem powinno by¢ tylko jedna z metod, o duzej wartosci dowodowej,
przy czym jej wykorzystanie musi kazdorazowo uwzglgdnia¢ omowione wyzej
ograniczenia. Analiza danych uzyskanych w wyniku RCT powinna za$§ dopusz-
cza¢ wykorzystanie metod mieszanych w miejsce praktykowanej wytacznej ana-
lizy ilosciowe;.
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Abstract

Providing conditions for effective communication as the basis for the
functioning of public policy. The example of the EIPPEE project

This article is dedicated to issues of communication of researchers and decision-makers in
public policy, in particular in the field of education. The purpose of this article is to diagnose the
major barriers of the communication and to propose improvement of the process. Theoretical
part presents the main communication problems and a number of proposals to solve them. The
practical part is the description of the Evidence Informed Policy and Practice in Education in
Europe (EIPPEE) project, which aims to improve the communication of all players in the scene
of public policies in the field of education.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zagadnienia komunikacji naukowcow oraz decydentow w zakresie polityki
publicznej, w szczegdlnosci w obszarze edukacji. Celem artykutu jest diagnoza najwazniej-
szych barier komunikacyjnych oraz propozycja usprawnienia tego procesu. W czgsci teoretycz-
nej przedstawiono glowne problemy komunikacyjne oraz wiele propozycji na ich rozwiazanie.
Czg$¢ praktyczna to opis projektu Evidence Informed Policy and Practice in Education in
Europe (EIPPEE), ktorego celem jest usprawnienie komunikacji wszystkich graczy w procesie
tworzenia polityk publicznych w obszarze edukacji.

Stowa kluczowe: polityki publiczne, naukowcy, komunikacja, szkolnictwo wyzsze

Wprowadzenie

Tworzenie polityk publicznych wiaze si¢ z koniecznoscia pogodzenia oczekiwan
spolecznych z mozliwo$ciami panstwa. Jednoczesnie powinno uwzgledniaé teorie
i trendy wskazywane przez specjalistow. Proces ten wymaga ponadto zmierzenia
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si¢ z roznorodnos$cia pogladdéw na realizacjg polityk publicznych zaréwno wérod
tworzacych prawo, jak i wérdd specjalistow, a takze w samym spoteczenstwie.

Uwarunkowania te powoduja wzrost znaczenia nauki w tworzeniu polityk
publicznych. Coraz czgsciej wskazuje si¢ na potrzebg opierania na faktach roz-
wiazan w politykach publicznych (evidence-based policies). Ksztattujacy je poli-
tycy coraz czgsciej zwracaja si¢ o opinie do specjalistow w danych dziedzinach,
oczekujac potwierdzenia stuszno$ci decyzji w badaniach — zaréwno ilosciowych,
jak 1 jakosciowych. Fakty, na ktorych chca oprze¢ wprowadzane rozwigzania,
majg by¢ podstawa trwatego konsensusu spolecznego wobec wyboru tej badz
innej formy rozwiazania przez panstwo, zastosowanego w obrgbie konkretnego
obszaru spotecznego.

Juz w ostatnich kilkudziesigciu latach ubiegltego wieku poruszano kwestig
wspotpracy decydentéw tworzacych polityki publiczne z naukowcami. Czg§¢
naukowcdw zwracata uwage na zbyt staby glos plynacy do politykéw od na-
ukowcow 1 specjalistow w poszczegdlnych dziedzinach objetych koniecznoscia
funkcjonowania w ramach polityki publicznej panstwa. Obecnie coraz wigkszy
nacisk ktadzie si¢ na sposob komunikowania wynikéw badan oraz mozliwo$ci
budowania porozumienia migdzy policy makers i naukowcami.

W wielu obszarach, w tym w obszarze edukacji, funkcjonuja czasowe badz
stale platformy porozumienia twoércow polityk publicznych 1 naukowcow.
Niniejszy artykut jest proba przedstawienia sposobow usprawnienia komunikacji
na linii naukowcy—decydenci. Pokazuje specyfike tworzenia polityk publicznych
w obszarze szkolnictwa wyzszego w Unii Europejskiej, a takze na przyktadzie
finansowanego przez Komisje Europejska projektu Evidence Informed Policy
and Practice in Education in Europe (EIPPEE) wskazuje mozliwe rozwiazania
prowadzace do lepszej komunikacji naukowcow z politykami.

Celem artykutu jest diagnoza najwazniejszych barier komunikacyjnych na
linii naukowcy—decydenci i zaproponowanie sposobow na poprawe komunikacji
migdzy nimi oraz przedstawienie praktyki w tym zakresie na podstawie projektu
EIPPEE.

Polityki publiczne w Unii Europejskiej

Proces tworzenia polityk publicznych w UE

Polityki publiczne, zgrupowane w dziewie¢ obszardow, funkcjonuja po to, by
mieszkancom Unii zaproponowac najlepsze rozwigzania probleméw i wyzwan,
jakie pojawiaja si¢ w spoteczefistwie. Najbardziej wrazliwym momentem funk-
cjonowania polityk publicznych dla wszystkich graczy jest ich zmiana wywo-
tujaca opér i1 niezrozumienie. Urzgdnicy (profesjonalisci realizujacy polityki
publiczne) najczeSciej zmierzaja si¢ z trudnosciami w zwiazku z koniecznoscia
realizowania polityk publicznych wprowadzanych z krotkoterminowym ekono-
micznym spojrzeniem [ Tummers, 2011]. Tymczasem, podobnie jak przy zmianie
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organizacyjnej, zmiana polityk publicznych wymaga ogolnie odczuwalnej po-
trzeby zmiany [Tummers, 2011: 560], ktora jest rozumiana przez spoteczenstwo,
realizujacych ja urzgdnikow, ale takze autorytety — akademickie i medialne.

Podstawa lepszego zrozumienia potrzeby zmiany polityk publicznych
oraz proponowanych rozwiazan jest rozliczenie aktywnosci legislacyjnej UE
[Toshkov, 2011: 170]. Wedtug Teresy Kulawik rozliczalno$¢ politykow tworza-
cych porzadek publiczny opiera si¢ na trzech osiach:

— transparentno$ci,

— inkluzywnosci,

— jakos$ci komunikacji.

Kazda z tych osi moze by¢ wsparta wspotpraca z naukowcami [Kulawik,
2009: 471-472].

Transparentno$¢ wymaga uzasadnienia wyboru takiej, a nie innej polityki
publicznej. Polityki publiczne opierajace si¢ na badaniach naukowych i faktach
powinny by¢ bardziej dostosowane do rzeczywistosci niz polityki tworzone
w oderwaniu od potrzeb spoteczenstwa i uwarunkowan realizacji tychze polityk
[Tummers, 2011: 556]. Inkluzywno$¢, ktora zwigkszy spoteczne odczucie two-
rzenia prawa w sposob demokratyczny, mozna osiagnaé migdzy innymi przez
dopuszczenie wielu aktoréw na sceng. Wazna grupa sa naukowcy, ktorzy badaja
obszar danej polityki publicznej i potrafia dostarczy¢ faktow jako argumentow
w dyskusji.

Ostatni wymiar — jako$¢ komunikacji — rowniez w znaczacej mierze opie-
ra si¢ na umiejgtnosci wspotpracy roznych srodowisk. Jesli do wspodtpracy
przy tworzeniu polityk publicznych zostana zaproszeni naukowcy prezentuja-
cy przekonujace argumenty, wzrosnie jako$¢ dialogu spotecznego wokot danej
problematyki, a w szczegdlnosci proponowanych przez legislatorow rozwiazan
[Kulawik, 2009]. Wzbogacenie procesu tworzenia nowych polityk argumentami
naukowcow jest znaczacym wsparciem nie tylko dla ogdtu spoteczenstwa czy
przedstawicieli medidéw, lecz rowniez dla najistotniejszych dla dobrej realizacji
polityki — profesjonalistow realizujacych ja na co dzien [Tummers, 2011].

Dialog jest bardzo istotnym elementem tworzenia polityki publicznej nie tyl-
ko w obszarze szkolnictwa wyzszego, i odgrywa coraz wigksza rolg. Wynika
to migdzy innymi z kryzysu zaufania spoteczenstwa do wtadzy oraz instytucji
demokratycznych [Pieczka, Escobar, 2013]. Zwtaszcza trudna debata dotyczaca
sfer publicznych angazujacych rézne wartos$ci, w tym religijne, wymaga wlacze-
nia profesjonalistow, ktorych argumenty poparte beda badaniami, a ,,migkka”
dyskusja zostanie oparta na ,,twardych” zasadach [Kulawik, 2009]. Zrozumienie
tej potrzeby jest podstawa do coraz bardziej popularnej idei opierania polityk
publicznych na dostarczanych przez specjalistow i naukowcow faktach.

Przekonanie o deficycie demokracji w UE, narastajace w kontek$cie two-
rzenia przepisow, w duzej mierze wynika z zaburzonego procesu komunikacji
[Toshkov, 2011: 169]. Glowni gracze w tym procesie, czyli legislatorzy, sSrodowi-
ska akademickie, media i spoteczenstwo nie wypracowuja wspodlnie rozwiazan,
co stwarza wrazenie podziatu na elity tworzace prawo i spoleczenstwo, ktorego
zycie podporzadkowuje si¢ niedorzecznym nawet przepisom [ Toshkov, 2011].
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Wizerunek Unii Europejskiej w odniesieniu do prowadzonych przez nia poli-
tyk publicznych to niekiedy obraz ,,machiny despotycznie produkujacej w nad-
miarze nakazy i dyrektywy”. Co wazniejsze, machina ta odbierana jest jako twor
pozbawiony demokratycznej kontroli przez srodowiska akademickie, media czy
nawet politykow. Problemy, ktore utwierdzaja ten obraz, to brak narzedzi do mie-
rzenia aktywnos$ci UE w zakresie tworzenia polityk publicznych oraz komunika-
¢ji miedzy tworzacymi przepisy prawa a spoleczenstwem [Toshkov, 2011].

Polityki publiczne w obszarze szkolnictwa wyzszego

Unia Europejska reguluje polityki publiczne krajow cztonkowskich w 15 ob-
szarach. Szkolnictwo wyzsze wchodzi w zakres dziatalnosci Kultura i eduka-
cja i zgodnie z postanowieniami strategii lizbonskiej odgrywa czotowa rolg
w ksztaltowaniu w Europie spoteczenstwa innowacyjnego [http://europa.eu/pol/
reg/index pl.htm (dostgp: 25.05.2013)].

Podstawa ksztattowania polityk w obszarze szkolnictwa wyzszego w Unii
sa przede wszystkim: wspomniana juz strategia lizbonska oraz zapoczatkowa-
ny w 1999 roku proces bolonski. Jego podstawowe cele to zapewnienie jakosci
ksztatcenia, pracy dla absolwentéw szkdt wyzszych oraz zwigkszenie mobilno-
sci studentow [www.ehea.info (dostgp: 17.05.2013)].

Edukacja, jako bardzo wazny element rozwoju UE, przynalezy do kompe-
tencji dwoch instytucji: Komisji Europejskiej oraz Rady ds. Edukacji. Obydwie
instytucje odgrywaja rol¢ doradcza i wspierajaca dla proceséw harmonizacji
polityk publicznych dotyczacych szkolnictwa wyzszego w UE. Ich zadania to
przede wszystkim wspieranie grup roboczych, spotkan, konferencji, a takze pro-
mowanie harmonizacji polityki migdzy innymi przez finansowanie projektow.
Odpowiedzialne za przeprowadzanie tych proceséw oraz osigganie wspodlnie
wyznaczonych celow sg rzady i instytucje poszczegdlnych krajow [Richardson,
2006].

Od poczatku ksztattowania wspdlnej polityki w zakresie szkolnictwa wyz-
szego Unia Europejska opierata si¢ na — tak bardzo potrzebnym — procesie dia-
logu. Rozwiazania proponowane w ramach procesu bolonskiego maja na celu
harmonizacj¢ systemu szkolnictwa wyzszego na terenie Wspolnoty, a nie jej uni-
fikacje. Sita wspolnych rozwigzan miala by¢ przejrzysto$é roznorodnosci syste-
méw w Europie [http:/www.ehea.info/article-details.aspx?Articleld=5 (dostep:
17.05.2013)].

Dialog w obrebie Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego, ktorego za-
kres wyznaczaja panstwa zaangazowane w realizacj¢ procesu bolonskiego, od
1999 roku odbywa si¢ cyklicznie co dwa lata, w postaci konferencji ministerial-
nych [http://www.ehea.info/article-details.aspx?Articleld=5 (dostegp: 17.05.2013)].
Poza tym organizowane sa takze liczne spotkania grup roboczych. Dziesig¢ lat
realizacji programu przyniosto wprowadzenie licznych rozwiazan, takich jak
stopniowanie procesu ksztatcenia, porownywalnos¢ dyplomoéw czy promocja
uczenia si¢ przez cale zycie. Spowodowato réwniez zwigkszenie poparcia $ro-
dowisk akademickich dla reformy systemu szkolnictwa wyzszego. Prowadzony
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od dekady dialog i stopniowa realizacja zatozen PB zwigkszyly zaangazowa-
nie 1 pozytywny odbiér zmian w umiarkowanie entuzjastycznym $rodowisku
[Krasniewski, 2009].

Nauka wobec polityk publicznych

Naukowcy znaczaco moga podnie$¢ jakos¢ decyzji podejmowanych w obrebie
polityk publicznych. To przekonanie panuje zarowno w $rodowisku akademi-
ckim, jak i wérod samych legislatorow. Swiadcza o tym migdzy innymi zlecenia
rzadéw czy instytucji panstwowych na wykonanie opinii, raportow, badan na
dany temat. Kwestig drazliwa migdzy dwoma $rodowiskami wydaje si¢ gtow-
nie sprawa komunikacji. Luka komunikacyjna migdzy badaczami a urz¢dnikami
wynika z ograniczen obydwu stron.

Zdarza sig, ze praktycy patrza na pracg naukowcow jak na wydumane, nie-
realne rozwigzania. Tymczasem zdaniem Nishant naukowcy nie przekazuja wy-
nikow swoich badan w sposob jasny i czytelny, czesto nadmiernie komplikujac
whnioski [2011].

Problemow, ktoére utrudniaja komunikacje na linii decydenci—naukowcy, jest
wigcej. Wedtug Roller 1 Longa mozna je podzieli¢ na kilka kategorii:

— problemy zwiazane z nieodpowiednim sposobem komunikacji badan:
nadmierna zawito$¢, postugiwanie si¢ jezykiem fachowym, niezrozumia-
tym dla laikow;

— problemy zwiazane z brakiem wiedzy na temat procesu legislacyjnego:
zbyt poézne wlaczanie si¢ do procesu, udziat oparty na krytyce ztozonych
propozycji (zamiast na wskazywaniu pozytywnych rozwiazan), niezrozu-
mienie wymogow formalnych dla wprowadzania nowych rozwiazan;

— problemy zwiazane z r6znicami priorytetow: zbyt wasko zakrojone bada-
nia, brak spojrzenia globalnego, perspektywa ,,zrozumie¢” w opozycji do
perspektywy decydentow ,,zmieni¢” [por. Roller, Long, 2001].

Kazda z nich powoduje poglebianie si¢ luki komunikacyjnej i wymaga od-
miennej taktyki naukowcow, ktorzy chea te luke zniwelowaé i aktywnie uczest-
niczy¢ w tworzeniu prawa.

Polityki publiczne, opierajace si¢ na wspolpracy migdzy graczami, wymagaja
aktywnego uczestnictwa kazdej z grup oraz optymalnej komunikacji. W ujeciu
Prawelskiej-Skrzypek i Flisa podejmowanie decyzji w sferze publicznej wyma-
ga od kazdego z graczy przyjecia stosownej roli. Spoteczenstwo (mieszkancy)
powinno artykulowaé swoje oczekiwania, politycy — realizowaé przedsigwzig-
cia w granicach aktualnych mozliwos$ci. Rola ekspertow, w tym badaczy, na-
ukowcow, jest artykutowanie przewidywan opartych na zachodzacych koniecz-
no$ciach. Warunkuja je stabe i mocne strony proponowanych rozwiazan oraz
oczekiwan spotecznych. Sa one istotne zwtaszcza w odniesieniu do tych z nich,
ktorych skutki moga by¢ pomijane lub niedostrzegane [Prawelska-Skrzypek,
Flis, 2002].
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Naukowcy, ktorzy nierzadko poswigcaja cate zycie zawodowe na zglebie-
nie danego tematu, w kontaktach z legislatorami wchodza w role wyktadowcy.
Ttumaczac zjawiska, uzywaja jezyka fachowego, czgsto postugujac si¢ paradyg-
matami i konstruktami, ktére powoduja wrazenie niejasnosci. Odpowiedz na
pytanie urzednikow, ktorzy raczej w matym stopniu sa przygotowani do abs-
trakeyjnej dyskusji przybierajacej taka zawila forme, nie spetnia oczekiwan py-
tajacych. Z takiej odpowiedzi urzgdnicy nie korzystaja, gdyz oczekuja reakcji na
swoich warunkach [Roller, Long, 2001].

Istotnym elementem zmiany w komunikacji w procesie tworzenia polityk pub-
licznych jest przejscie od tradycyjnego pojmowania komunikacji jako ,,dostarcza-
nia informacji” do komunikacji jako ,,interakcji”. Stan najbardziej pozadany przy
tworzeniu polityk publicznych to dialog pomigdzy wszystkimi interesariuszami,
w ktorym komunikacja oznacza ,,ko-konstrukcje” [Pieczka, Escobar, 2013].

Kolejnym problemem utrudniajacym komunikacjg jest brak wiedzy naukow-
cOw na temat procesu legislacyjnego. Legislatorzy, bez wzgledu na to, czy sa
obieralnymi politykami, czy urz¢dnikami, musza przestrzegac z gory ustalonych
procedur w procesie przygotowywania i wprowadzania w zycie polityk publicz-
nych. W najprostszym ujeciu mozna ten cykliczny proces podzieli¢ na trzy ele-
mentarne sktadniki: formutowanie polityki, wdrazanie oraz ewaluacja [Roller,
Long, 2001].

Na kazdym z tych etapow jest miejsce na zaangazowanie naukowcoéw — przez
pozytywne propozycje rozwiazan, udziat w ewaluacji, a takze budowanie spo-
tecznej akceptacji dla proponowanych rozwiazan. W tym kontekscie zdaje sig, ze
najbardziej istotne jest zaangazowanie na kazdym z etapow oraz ciagtos$¢ pro-
cesu komunikacji, tak jak ciagly jest proces tworzenia polityk publicznych [por.
Roller, Long, 2001].

Innym czynnikiem, ktory zaburza proces komunikacyjny, sa réznice w ce-
lach oraz w postrzeganiu tych samych wartosci. Celem dla tworzacych polityki
publiczne jest dziatanie. Poznanie zjawiska ma nie tyle prowadzi¢ do jego petne-
go zrozumienia (co charakteryzuje podej$cie naukowcow), ile do zmiany aktual-
nego stanu na lepsze. Poza tym naukowcy, skupiajac si¢ na potrzebie zrozumie-
nia zjawisk, niejednokrotnie po$wigcajq badania i uwagg na wybranym waskim
segmencie. Tymczasem politycy musza patrze¢ w sposob globalny [Roller, Long,
2001].

Zdecydowanie nie mozna przytoczy¢ jednej metody dla porozumienia os6b
ze $rodowisk akademickich i legislatorow, ktorych perspektywy sa odmien-
ne. Niemniej z punktu widzenia naukowcow, ktorzy chcieliby mie¢ wptyw na
ksztattowanie polityk publicznych, warto wspomnie¢ o metodzie doboru pytan
badawczych oraz metodologii, a takze sposobie komunikowania wynikéw badan
[Roller, Long, 2001].

Bariery utrudniajace komunikacj¢ naukowcow i decydentow sa niejednorod-
ne. Mozna jednak wskaza¢ kilka metod, ktdre pomoga pokonac te bariery. Sa to:

— stale angazowanie si¢ naukowcoéw w proces tworzenia polityk,

— odpowiedni dobér pytan badawczych i metodologia,

— promocja i upowszechnianie wynikéw badan.
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EIPPEE — studium przypadku

Podstawowe informacje o projekcie

Projekt Evidence Informed Policy and Practice in Education in Europe (EIPPEE)
to dwuletni (2011-2013), finansowany przez Komisje Europejska projekt majacy
na celu promocje wspierania decyzji decydentéw! oraz praktykow w obszarze
edukacji na podstawie faktéw dostarczonych przez naukowcoéw. EIPPEE to kon-
tynuacja wczesniejszego, rowniez dwuletniego, projektu poswigconego wspar-
ciu tworzacych polityki edukacyjne w odpowiednie badania (Evidence Informed
Policy in Education in Europe — EIPEE).

EIPPEE obejmuje swoim zasiggiem 35 panstw europejskich oraz 7 partne-
réow spoza Europy. Wsrod instytucji zaangazowanych w projekt sa ministerstwa
edukacji, instytucje publiczne zajmujace si¢ opracowywaniem edukacyjnych
polityk publicznych, niezalezne osrodki badawcze i uniwersytety, w tym 2 in-
stytucje z Polski: Instytut Badan Edukacyjnych w Warszawie oraz Uniwersytet
Jagiellonski w Krakowie.

Najwazniejsze cele projektu wiaza si¢ z kontynuacja dziatan zapoczatkowa-
nych przez EIPEE oraz rozszerzeniem ich o:

—rozwijanie wiedzy i $wiadomosci na temat badan i mozliwosci wykorzysta-
nia ich w szerokiej, migdzynarodowej i wielostopniowe;j sieci dla zainteresowa-
nych tym tematem,

— zwigkszenie dostgpu do relewantnych badan edukacyjnych, z ktorych moga
korzysta¢ decydenci, podejmujac decyzje,

— pobudzenie powigzan migdzy badaniami a ich uzyciem w praktyce oraz
zwigkszenie (umozliwienie) korzystania z badan edukacyjnych [por. Roller,
Long, 2001].

Skuteczna komunikacja

Realizacja celow projektu odbywa si¢ przez: utworzenie i ciagte rozwijanie sieci
— miejsca wirtualnych spotkan badaczy oraz instytucji zainteresowanych bada-
niami w obszarze edukacji, promocj¢ brokeréw informacji oraz szkolenia dla ba-
daczy w zakresie metodologii? i komunikacji badan. Te dziatania stanowia przy-
ktady praktyki wspomnianych juz trzech sposobow usprawnienia komunikacji
na linii legislatorzy—naukowcy:
— stalego angazowania si¢ naukowcow w proces tworzenia polityk — sie¢
partneréw EIPPEE,
— odpowiedniego doboru pytan badawczych i metodologii — Systematic
Review Methods,

' W szczegolnosci w procesie tworzenia polityk publicznych w obszarze edukacji.
2 Warsztaty online oraz organizowane w instytucjach partnerskich z zakresu komunikowania
badan oraz metodologii Systematic Review Methods.
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— promocji i upowszechniania wynikéw badan — brokerzy informacji.

Sie¢ tworzona w trakcie projektu ma na celu utatwienie kontaktu migdzy
instytucjami pracujacymi nad politykami publicznymi w obszarze edukacji
z badaczami, ktorzy zajmuja si¢ tym zagadnieniem. [ odwrotnie — cztonkowie
sieci moga korzysta¢ z bazy danych, wsparcia w poszukiwaniu odpowiednich
badan (legislatorzy) lub instytucji zainteresowanych badaniami (naukowcy).
Jednoczesnie sieé, przez organizowane konferencje, szkolenia, warsztaty 1 spot-
kania partneréw, pozwala na wzajemne poznanie si¢ i nawiazanie dtugotrwatych
relacji umozliwiajacych stata komunikacjg, na wszystkich etapach tworzenia po-
lityk publicznych [http:/www.eippee.eu/cms/ (dostep: 22.05.2013)].

Systematic Review Methods (SRM) to metodologia opierajaca si¢ na bardzo do-
ktadnej analizie dostgpnych badan, tak by postawione hipotezy i pytania badawcze
byty jak najbardziej relewantne dla decydentow i rzeczywiscie w sposob odkryw-
czy odpowiadaly na aktualne potrzeby tworzacych polityki edukacyjne. Podstawa
stosowania SRM jest korzystanie z licznych baz danych?, aby nie powiela¢ ba-
dan (lub moc je poréwnac). Z metodologia SRM mozna si¢ zapoznaé, korzystajac
z zaproponowanej literatury oraz podczas oferowanych przez EIPPEE warszta-
tow. Odbywaja sig¢ one zaréwno online, jak i w instytucjach partnerskich projektu
[http://www.eippee.eu/cms/Default.aspx?tabid=3231 (dostep: 22.05.2013)].

Trzecim elementem poprawy jako$ci komunikacji, jaki proponuje EIPPEE,
jest tworzenie i korzystanie z ustug brokeréw informacji. Ich zadaniem jest gro-
madzenie i udostepnianie badan w obszarze edukacji. Powstawanie tego typu
instytucji pozwala na utworzenie spojnej bazy danych oraz promocj¢ badan edu-
kacyjnych. Stwarza takze mozliwo$¢ skorzystania z badan przeprowadzonych
weczesniej — poréwnania wnioskow, metodologii, hipotez. Projekt dysponuje baza
lokalnych i1 narodowych brokeréw informacji o badaniach edukacyjnych, sta-
nowi takze wsparcie dla instytucji pragnacych sta¢ si¢ takim brokerem [http://
www.eippee.cu/cms/Default.aspx?tabid=3206 (dostep: 22.05.2013)].

Podsumowanie

Nauka zdecydowanie moze podnies¢ jakos$¢ polityk publicznych, w tym takze
dotyczacych szkolnictwa wyzszego. Aby tak byto, badania naukowe musza jed-
nak trafi¢ do legislatoréw i1 odpowiedzie¢ na ich potrzeby. Z licznych cech, ja-
kimi powinny charakteryzowac si¢ badania naukowe prowadzone na potrzeby
tworzenia polityk publicznych, najwazniejsze wydaja si¢: przejrzystos¢ (w tym
jasna korelacja wynikow badan z porzadkiem prawnym w obrebie szkolnictwa
wyzszego), 0g6lnos¢ 1 obiektywnos¢é wnioskow oraz adekwatno$¢ i aktualno$é
badan [por. Bogenschneider, Corbet, 2010].

Badacze w sposdb profesjonalny dostarczaja informacji o tym, co stanowi
ograniczenia i stabosci realizowania polityk publicznych. Pokonanie ich (lub

3 W tym z obszernej i stale poszerzanej bazy projektu.
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zmniejszenie oddziatywania przez uwzglednienie w czasie planowania zmian
w politykach publicznych oraz wdrazania ich w zycie) pozwoli na zwigkszenie
efektywnoS$ci wprowadzanych rozwiazan oraz wzrost otrzymanej w ten sposob
wartosci [ Tumers, 2011].

Ocena polityk publicznych przez spoleczenstwo czgsto zalezy od osobistych
doswiadczen zwlaszcza w okresie zmiany, kiedy zarowno urzednicy, jak i oby-
watele musza przystosowac si¢ do nowych warunkow. Dlatego okres wdrazania
nowej polityki jest tak wazny dla jej odbioru. Decyzje o pojedynczych przypad-
kach podejmuje urzednik niskiego szczebla. Wynika to z potrzeby pogodzenia
wartos$ci 1 ograniczonych zasobow (zarowno ludzkich, jak i naturalnych) podczas
tworzenia polityk publicznych. Stad potrzeba wykorzystania nauk o zarzadzaniu
organizacja, w tym przede wszystkim o zarzadzaniu zmiang [ Tummers, 2011].

Korzysci ze wspotpracy legislatorow 1 $rodowisk akademickich odczuja
wszyscy gracze — politycy, urzednicy, naukowcy oraz spoteczenstwo. Trzy wy-
miary, ktore okreslaja rozliczalno$¢ politykow stanowiacych prawo przed spote-
czenstwem — inkluzywnos¢, transparentnosc i jakos¢ komunikacji — wymuszaja
niejako obecnos¢ w procesie tworzenia polityk publicznych badaczy. Sprawnie
przeprowadzone i komunikowane spoteczenstwu zmiany to poparcie dla polity-
kow, utatwienie pracy profesjonalistow, potwierdzenie wagi badan naukowych
dla spoteczenstwa, a takze wygoda dla obywateli.

Jednoczesénie réznego pochodzenia bariery komunikacyjne utrudniajg proces
komunikacji naukowcow i legislatoréw. Pokonanie tych przeszkod jest mozliwe,
jesli zostana one dostrzezone i okreslone. Przytaczany projekt EIPPEE oferuje
naukowcom i tworzacym prawo budowanie wspolnej sieci wokot tematyki poli-
tyk edukacyjnych. Promuje metodologig, ktora bedzie zrozumiata dla oséb for-
mutujacych polityki publiczne 1 bgdzie uwiarygadnia¢ badania naukowe w ob-
szarze edukacji oraz sposoby na promowanie i rozpowszechnianie wynikow
badan w tym zakresie.

Zmiany w komunikowaniu si¢ naukowcow z decydentami to wazny krok dla
usprawnienia procesu tworzenia polityk, wdrazania ich i ewaluowania. Opieranie
decyzji legislatoréw na dostarczanych przez naukowcéw faktach to réwniez
wzrost jako$ci polityk publicznych. Niemniej omawiane w artykule usprawnie-
nia niosa z sobg takze zagrozenia — utraty obiektywizmu, konstruowania badan
na zlecenie oraz obnizenia jako$ci. Zdaniem autorki zagrozenia te, cho¢ bardzo
powazne, nie powinny zakloca¢ wdrazania proponowanych usprawnien komu-
nikacji, a jedynie wyczuli¢ na nie §rodowisko akademickie. Swiadomosé ich ist-
nienia pomoze w taczeniu jakosci z prostota komunikacji czy zaangazowania
z chtodnym obiektywizmem badacza.
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Abstract

Antialcohol policy in the Russian Federation

The article focuses on the presentation of public policy as the main tool in the fight against the
phenomenon of alcoholism on the example of the Soviet Union and the Russian Federation.
The main aim is to analyze the current situation, the disclosure of the scale of the phenomenon
and identification of some of the tools in the fight against the problem.The first part of the work
presents the current situation in Russia. The second section discusses the main sources and
causes of alcoholism in Russia. The third part shows the effect of alcoholism on the state bud-
get. The last part introduces the tools of modern Russian antialcohol policy on the background
the policy of prohibition in the United States.

Key words: alcoholism, public policy, prohibition
Streszczenie

W artykule skupiono si¢ na przedstawieniu polityki publicznej jako gldwnego narzedzia w walce
ze zjawiskiem alkoholizmu na przyktadzie ZSRR oraz Federacji Rosyjskiej (FR). Jego celem
jest analiza obecnej sytuacji, ujawnienie skali zjawiska oraz identyfikacja niektorych narzgdzi
w walce z problemem w FR w $wietle polityki publicznej na przyktadzie zjawiska alkoholizmu.
W pierwszej czgsci opracowania przedstawiono obecna sytuacje w Rosji. W drugiej omowiono
glowne zrodla i przyczyny wystgpowania alkoholizmu w Rosji, a w trzeciej przeanalizowano
wptyw alkoholizmu na budzet panstwa. W ostatniej czg$ci przyblizono narzedzia wspotczesnej
rosyjskiej polityki antyalkoholowej na tle polityki prohibicji w USA.

Stowa kluczowe: alkoholizm, polityka publiczna, prohibicja

Skala problemu

Alkohol jest gtownym czynnikiem wptywajacym na ubytek ludnosci w Federacji
Rosyjskiej (FR). Niemcow i Tieriechin [2007] dowodza, ze we wspodlczesnej
Rosji alkohol powoduje przedwcezesng §mier¢ okoto p6t miliona ludzi rocznie. Co
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czwarta $§mier¢ w Rosji jest zwiazana z alkoholem. Jest to okoto 30% $miertel-
nosci mgzezyzn oraz 15% $miertelno$ci kobiet. Rowniez z alkoholem zwiazane
jest 2/3 zgondéw w wyniku wypadkow oraz przemocy, a takze 1/4 zgondéw z po-
wodu chorob uktadu krazenia [ Niemcow, Tieriechin, 2007]. Okoto 40 tys. 0séb
rocznie ginie w wypadkach na rosyjskich drogach. Ponad 60% zgonéw z powo-
du wypadkéw samochodowych dotyczy oséb bedacych pod wptywem alkoholu
[Sprawozdanie, 2009].

Dhtugo$¢ zycia megzczyzn w ostatnim dziesigcioleciu nie przekroczyta 65 lat
(poziom z 1964 roku). Przy obecnej sytuacji tylko 42% dwudziestoletnich megz-
czyzn ma szans¢ dozy¢ do szesédziesigciu lat. Mlode pokolenie m¢zczyzn w wie-
ku 15-30 lat charakteryzuje si¢ duza $Smiertelnoscia, ktora jest 3,5 razy wigksza
niz w przypadku kobiet. R6znica dtugo$ci zycia mezczyzn i kobiet jest najwyzsza
na $wiecie i wynosi 14 lat. Wedtug danych Ministerstwa Spraw Wewngtrznych
(MB]I) okoto 80% morderstw oraz 40% samobdjstw dokonuja osoby pod wpty-
wem alkoholu [www.mvd.ru (dostgp: 02.03.2013)].

Rosja zajmuje 1. miejsce na $wiecie pod wzgledem czgstosci porzucania dzie-
ci przez rodzicéw. Potowa dzieci w domach dziecka ma oznaki alkoholowego
zespotu ptodowego. Pod wzgledem za$ rozwodow Rosja zajmuje 2. miejsce na
$wiecie [Sprawodzanie, 2009]. Ponad 80% nastolatkéw spozywa alkohol. Sredni
wiek pierwszego spozycia alkoholu w ZSRR wynosit 17 lat, w Rosji natomiast
wynosi 14 lat i mniej. Z obliczen Nadzoru Konsumenckiego FR wynika, ze co
trzeci nastolatek pije alkohol codziennie.

Wedtug ekonomistéw roczna strata gospodarcza ze wzgledu na negatywne
skutki spozycia alkoholu w Rosji wynosi od 45,7 do 91,4 mld zI' w zalezno$ci od
roku. Na poczatku lat 90. XX wieku wielko$¢ straty osiagngta maksymalng war-
tos¢. Wptywy do budzetu panstwa ze sprzedazy oraz produkcji alkoholu (w tym
z akcyzy) na poczatku obecnego stulecia w FR wynosza ponad 5 mld zt rocznie,
straty natomiast sq szacowane w wysokosci 46 mld zt rocznie. Z tego wynika, ze
roczna strata z uwzglednieniem wptywow do budzetu panstwa wynosi srednio
ponad 40 mld zt rocznie [,,Federacja Rosyjska dzisiaj”, 2009].

Do gléwnych czynnikéw ksztattujacych wielko$¢ straty gospodarczej w spra-
wozdaniu Izby Spotecznej FR zaliczono te, ktére sa powiazane z alkoholem,
migdzy innymi:

— S$miertelnos$¢,

— utrate zdrowia,

— utrate zdolnos$ci do pracy,

— strat¢ majatku w wyniku pozarow,

— wypadki na drogach oraz w miejscu pracy,

— malejaca efektywnos$¢ pracy,

— ujemny przyrost ludnosci,

— renty dla niepelnosprawnych,

— koszty utrzymania wi¢zniow,

— walke z przestepczoscia oraz bezdomnoscia.

! Wszystkie dane finansowe przeliczono po kursie NBP z dnia 31.12.2013.
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Jak zauwaza Krietman [1986: 353-363], wigksza cz¢$¢ spoleczenstwa rosyj-
skiego jest narazona na wysokie ryzyko naduzywania alkoholu, choréb zwiaza-
nych z przedwczesng $miercia oraz wykluczenia spotecznego. Dodatkowo naj-
liczniejsza grupa ofiar alkoholu s zwykli ludzi, nienaduzywajacy alkoholu.

Do konsekwencji nieodpowiedniej polityki rzadowej w sprawie przemystu
alkoholowego mozna ponadto zaliczy¢ degradacj¢ srodowiska spolecznego, mo-
ralnego oraz duchowego.

Wielko$ci produkcji spirytusu etylowego oraz liczby zgonéw w Rosji w latach
1995-2007 byta silnie dodatnie skorelowana (rys. 1). Im wigcej produkowano
alkoholu w Rosji, tym wigksza byta liczba zgonow.

Zdecydowana wigkszo$¢ dorostych mezczyzn spozywa alkohol z zawartoscia
spirytusu powyzej 15% (rys. 2).

Badania Treismana [2009: 9] dowodza, ze wraz ze wzrostem mozliwosci za-
kupu wodki rosnie liczba zgonow (rys. 3). Wspodtczynnik korelacji na poziomie
0,68 mowi o silnej zaleznosci mozliwosci zakupu wodki i $miertelnosci w FR
wsérod mezezyzn w wieku produkcyjnym.

2500 85

2300
Liczba Produkcja
zgonéw2100 0 w mlin dkl
w tys. os.

1900

1700 140
19951996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

== Liczba zgonéw =m= Produkcja spirytusu etylowego

Rysunek 1. Produkcja spirytusu etylowego oraz liczba zgonéw w Rosji w latach 1995-2007

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie www.gks.ru (dostep: 02.03.2013).
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Rysunek 2. Udzial mgzczyzn w wieku 2055 lat, spozywajacych jednorazowo 80 ml i wigcej

spirytusu etylowego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Wotna, 2004].
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Treisman, 2009: 9].
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Przyczyny wystepowania alkoholizmu w Rosji

We wspotczesnej Rosji rozpowszechniona jest opinia, ze alkohol jest nieroz-
tacznie powiazany z kulturg i tradycja Stowian. Historia natomiast méwi ina-
czej. Majurow 1 Kriwonogow pisza, ze glownym alkoholem na Rusi byty tzw.
surica i miedowucha, zrobione na chlebnym zakwasie oraz na ziotach i mio-
dzie. Maksymalna zawarto$¢ alkoholu w tych napojach nie przekraczata 1,5%.
Dodatkowo spozycie alkoholu dozwolone byto tylko po osiagnigciu pewnego
wieku, 2 razy w roku — w dzien jesiennej i wiosennej rownonocy. Gdy mezczy-
zna osiagnal 32 lata i miat 9 zdrowych dzieci, miat prawo wypi¢ 1 kufel ktore-
go$ z tych napojow, a wigc tylko 2 kufle rocznie. Po osiagnigciu za$ 48 lat oraz
przy posiadaniu 16 zdrowych dzieci przystugiwaly mu 4 kufle rocznie [Majurow,
Kriwonogow, 2009: 17].

Stopniowo poziom spozycia alkoholu w spoleczenstwie wzrastat. Byto to wy-
raznie powiazane z polityka publiczna 6wczesnych rzadéw. Na przyktad Iwan
Grozny otworzyt specjalne kabaki® dla swoich podwladnych — opricznikow,
a Piotr I zajal si¢ produkcja wina w Rosji.

Nalezny podkresli¢, ze przed 1917 rokiem w carskiej Rosji poziom spozycia
alkoholu nie przekraczat 4 litrbw rocznie na osobg’. Stopniowy wzrost nastapit
po II wojnie $wiatowej. Trampolina alkoholizacji staty si¢ lata 60. XX wieku.
Partia komunistyczna zdecydowata si¢ zarabia¢ na handlu alkoholem w ZSRR.
Jedynym wyjatkiem byty lata 1985-1987, kiedy rzad wprowadzit ustawe antyal-
koholowa, tzw. Suchoj zakon*.

Do gtéwnych czynnikéw eskalacji tego problemu w Rosji naleza:

— skala ugruntowanego alkoholizmu (Rosja — §wiatowy lider w spozyciu al-

koholu na $wiecie),

— niskie ceny,

— dostegpnosé fizyczna,

— bledy polityki panstwowej w stosunku do polityki alkoholowej,

— spoteczna oraz kulturowa akceptacja alkoholu.

Z danych Swiatowej Organizacji Zdrowia wynika, ze Rosja jest §wiatowym
liderem w spozyciu alkoholu [www.who.int (dostep: 03.03.2013] Srednie roczne
spozycie alkoholu na dorostego wynosi 14—15 litréw spirytusu oraz dodatkowo
4 litry spozycia niezarejestrowanego alkoholu. Tymczasem wedtug WHO liczba
8 litrow sygnalizuje znaczacy problem oraz poczatek degradacji spoleczenstwa.

Ze wzgledu na rozwoj technologii koszty produkcji etanolu zmalaty, na przy-
ktad etanol niezbedny do produkcji wodki jest 4 razy tanszy niz etanol do pro-
dukcji piwa oraz 2,6 razy tanszy niz do produkcji wina. Mimo stale rosnacej ceny

2 Kabak — knajpa.

3 Poziom spozycia alkoholu mierzy si¢ w litrach czystego spirytusu na osobg w wieku dorostym
(od 18 lat).

4 ,Ustawa sucha” — zakaz produkcji oraz sprzedazy alkoholu.
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akcyzy na alkohol jego produkcja nadal jest zyskownym biznesem [Majurow,
Kriwonogow, 2011: 5].

Rosja zajmuje jedno z czotowych miejsc pod wzgledem fizycznej dostepnosci
alkoholu. Liczba miejsc, gdzie mozna kupi¢ alkohol, w przeliczeniu na 100 tys.
0s6b, w Rosji jest okoto 10 razy wigksza niz w krajach skandynawskich [Mékela,
1981].

Decydujacym czynnikiem majacym na to wptyw jest nieodpowiednia polity-
ka rzadu, ktora doprowadzita do obecnego stanu w FR. W krajach rozwinigtych
glownymi regulatorami rynku alkoholowego sa ministerstwa zdrowia oraz ko-
misje parlamentarne ds. zdrowia, ktére obiektywnie oceniajac sytuacjg, moga
zapobiec wystgpowaniu zjawisk nieetycznych oraz efektywnie wykorzystac
srodki finansowe ze sprzedazy akcyz alkoholowych. W Rosji jednak regulacja
rynku alkoholowego zajmuja si¢ gospodarcze oraz rolnicze agencje i komisje,
ktore sa w znacznym stopniu narazone na niekorzystne dla spoteczenstwa zja-
wisko lobbingu. Obecng katastrofalng sytuacjg strat zasobéw ludzkich ze wzgle-
du na duze spozycie alkoholu w Rosji mozna wytlumaczy¢ brakiem kontroli
agresywnej dziatalnosci lobby alkoholowego, dla ktérego celem nadrzednym
jest maksymalizacja zysku. Poza tym w Rosji wystepuje zjawisko szerokiej kry-
minalizacji przemystu alkoholowego oraz stosowanie podwojnych standardow
przez transnarodowy biznes alkoholowy. Réwnie waznym czynnikiem jest pro-
paganda alkoholizmu we wspodtczesnych mediach, filmach, telewizji oraz kultu-
rze spotecznej. Dzi§ malo kto wstydzi si¢ pijanego; zdecydowanie czg$ciej pija-
ny wywotuje reakcje $miechu. Pijana osoba jest odbierana jako co$ $§miesznego
1 normalnego, co bylo nie do pomyslenia jeszcze 60 lat temu.

Podsumowujac przedstawione czynniki wplywajace na rozwoj alkoholizmu
w Rosji, nalezy powiedzie¢, ze najwazniejszymi jego bodzcami sa:

— dostepnos¢ alkoholu,

— postawa ludzi wobec alkoholu,

— uzaleznienie.

Ze wzgledu na coraz wyzszy poziom urbanizacji oraz rosnacg liczbe sklepow
alkohol staje si¢ coraz bardziej dostepny w spoteczenstwie. Drugim réwniez bar-
dzo waznym czynnikiem jest przekonanie ludzi, Ze potrzeba spozycia alkoholu
jest normalna, a bycie pijanym dzisiaj juz nie jest czyms wstydliwym, jak to byto
kilkadziesiat lat temu. Pierwsze dwa bodzce determinuja, trzeci — uzaleznienie —
jest juz skutkiem spozywania alkoholu.

Poszukujac rozwiazania problemu, trzeba si¢ wigc skupi¢ na pierwszych
dwoch elementach.
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Polityka alkoholowa a budzet panstwa

Prohibicja w Imperium Rosyjskim i ZSRR

Warto podkresli¢, ze skala problemu alkoholizmu w Imperium Rosyjskim byta
znacznie mniejsza niz w ZSRR lub FR. Mimo uptywu wieku oraz mniejszej skali
zjawiska w opracowaniach z XIX wieku mozna znalez¢ efektywne rozwiazania.

Wedtug Szypowa do glownych narzedzi polityki publicznej w walce z alko-
holem w Imperium Rosyjskim mozna zaliczyc¢:

— ograniczenie sprzedazy alkoholu,

— ograniczenie liczby miejsc sprzedazy alkoholu,

— odpowiednig polityke cenowa (wysoka cena alkoholu),

— sprzedaz alkoholu tylko w aptekach,

— znaczne zaostrzenie kar za przestgpstwa dokonane pod wptywem alko-

holu,

— promocj¢ zdrowego stylu zycia w spoleczenstwie,

— zakaz akcyz — brak wplywow pienigznych od sprzedazy alkoholu, unieza-

leznienie budzetu panstwa od srodkéw finansowych ze sprzedazy napo-
jow alkoholowych [Szypow, 1859: 41-44].

W historii ZSRR bylo kilka okreséw prohibicji, ale do najbardziej znanych
zalicza si¢ kampania antyalkoholowa w latach 1985-1987.

Warto pamigtaé, ze w 1950 roku spozycie alkoholu w ZSRR bylo mniejsze niz
przed II wojna Swiatowa i wynosito tylko 1,9 litrow na osobg, podczas gdy w 1940
roku — 2,3 litréw na osobg. Od roku 1950 nastgpowat stopniowy wzrost spozycia
alkoholu w ZSRR. W 1956 roku spozycie alkoholu byto dwukrotnie wigksze niz
w 1950 roku, w 1962 liczba ta byta juz 3 razy wigksza, osiagajac maksymalng
warto$¢ — 10,6 litrow w 1979 roku [Niemcow, 1996]. W 1984 roku wskaznik spo-
zycia alkoholu w ZSRR osiagnat wartos¢ 13,8 litrow, co sprawito, ze ZSRR stat
si¢ liderem w spozyciu alkoholu w Europie. Na 2. miejscu w 1984 roku znajdowata
si¢ Francja ze wskaznikiem 13,5 litrow [World Drink Trends, 1991].

16 maja 1985 roku wszedt w zycie dekret Prezydium Rady Najwyzszej ZSRR
Wzmocnienie walki z pijanstwem i alkoholizmem oraz likwidacja produkcji bimb-
ru. Do gtéwnych narzedzi 6wczesnej polityki antyalkoholowej nalezato:

— ograniczenie produkcji oraz sprzedazy przez panstwo napojow alkoholo-

wych,

— walka z produkcja bimbru,

— zastosowanie nowej polityki cenowej, podwyzszenie ceny wodki,

— czeSciowa likwidacja oraz restrukturyzacja przemystu alkoholowego

w kraju.

Wedlug Niemcowa [1996] w wyniku zastosowanej polityki w latach 1985—
—1987 w ZSRR zanotowano pigciokrotny spadek liczby sklepow handlujacych
alkoholem. Spozycie alkoholu w 1987 roku wedtug danych oficjalnych zmniej-
szyto si¢ 0 63,5% w porownaniu z 1984 rokiem. Jednoczesnie zostal odnotowa-
ny wzrost spozycia bimbru. W tym okresie nastapit tez spadek przestgpczosci
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0 25% i spadek cigzkich przestgpstw o 30% [Matwiejew, 2007: 85] oraz zmniej-
szenie liczby §miertelno$ci do poziomu 200 tys. 0s6b rocznie w latach 1985—-1987
[Uglow, 1991].

W 2006 roku wpltyw srodkéw finansowych do budzetu panstwa ze sprzedazy
akcyzy alkoholowej wyniost ponad 5 mld zt, co stanowilo o 356 mln zt wigcej niz
w 2005 roku. Wedtug ekonomistéw suma strat gospodarczych rocznie wynosi
natomiast okoto 50 mld zt [Majurow, Kriwonogow, 2009: 187].

Mozna z tego wysnu¢ wniosek, ze polityka alkoholowa jest dla gospodarki
rosyjskiej nicoptacalna, o czym §wiadczy prawie dziesigciokrotnie wyzsza strata
gospodarcza. Nalezy rowniez uwzglednié roczng liczbg ubytku ludnosci, co bez-
posrednio wptywa na przyszta populacj¢ mieszkancow kraju, a w przysztosci
w przypadku utrzymywania si¢ negatywnej tendencji moze spowodowac utrate
czegsci terytorium oraz nawet panstwowosci.

Narzedzia wspoétczesnej rosyjskiej polityki antyalkoholowej na tle
polityki prohibicji w USA

Za najbardziej interesujaca zachodnig polityke¢ antyalkoholowa uzna¢ mozna
polityke prohibicji alkoholowej w Stanach Zjednoczonych Ameryki w latach
1920-1933. W tych latach w Stanach Zjednoczonych zostata wprowadzona duza
liczba ograniczen, z ktérych czgs¢ pdzniej zostata uchylona jako nieefektyw-
na. Poczatkiem polityki antyalkoholowej w Stanach byta ratyfikacja w styczniu
1919 roku 18. Poprawki do Konstytucji, dzisiaj bardziej znanej jako Volstead act
[Pietrusza, 2007: 160].

Czynniki polityki antyalkoholowej w USA

Zdaniem Clarka [1976] wysoki poziom alkoholizmu w dwczesnym spoteczen-
stwie amerykanskim determinowato kilka czynnikow, a gtownie:

— duza liczba imigrantéw w kraju na poczatku XX wieku, wérod ktorych byt

duzy odsetek uzaleznionych od alkoholu;

— wzrost urbanizacji spoleczenstwa, co utatwito dostep do alkoholu;

— przeznaczenie zb6z na produkcje alkoholu po I wojnie $wiatowej [Merz,

1930];
— moralna atmosfera oraz niechg¢ do czegokolwiek niemieckiego (np. do
piwa) [Levine, Reinarman, 1991: 1-437.

W ramach polityki antyalkoholowej w USA prawo federalne zabraniato pro-
dukcji, przewozu oraz sprzedazy alkoholu. Nalezy podkresli¢, ze mimo przyjgcia
przez wigkszo$¢ stanow owej ustawy kary za wykroczenie roznity si¢ znacznie
w zalezno$ci od stanu. Poprawka do Konstytucji przez dtuzszy czas byta popu-
larna, lecz pod koniec lat 20. XX wieku sytuacja znacznie si¢ zmienila, co dopro-

5 To przede wszystkim dotyczyto napojow stabo alkoholowych, np. piwa, ktore byto Zle kojarzo-
ne z Niemcami. Wtasna produkcja o wyzszym stopniu zawarto$ci alkoholu byta odbierana dobrze.
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wadzito do ratyfikacji w 1933 roku Poprawki 21, ktéra potozyla kres prohibicji
w Stanach Zjednoczonych [Merz, 1930].

Zdaniem Levine’a i Reinarmana [1991: 1-43] wyrdznia sig kilka czynnikéow,
ktore zdeterminowaty upadek polityki antyalkoholowej w Stanach. Sa to miedzy
innymi:

— wielki kryzys, ktory podwazat twierdzenie, ze promowanie prohibicji

wspiera dobrobyt spoteczny,

— potrzeba dochodow podatkowych,

— rosnaca przemoc zwiazana z polityka antyalkoholowa.

Narzedzia walki z alkoholizmem w Ros;ji

Specjalisci w dziedzinie sobriologii, jak: Kriwonogow, Majurow, Niemcow oraz
Matwiejew, opisali gtowne narzedzia walki z alkoholizmem we wspodlczesnej
Rosji. Sa to:

— Ustanowienie przez rosyjski rzad priorytetu dla zdrowia oraz przeciw-
dziatanie zjawiskom nieetycznym w sferze spoleczne;.

— Wprowadzenie regulacji cen na alkohol. Cenowa dostepnos¢ wodki (re-
lacja ceny litra wodki do $redniej ptacy Rosjanina) jest jedna z decyduja-
cych determinant $miertelnosci wsrod mezczyzn w wieku produkcyjnym
w Rosji.

— Walka z nielegalna produkcja i obrotem alkoholu. Zaostrzenie kar za nie-
legalna produkcje i sprzedaz napojow alkoholowych, poniewaz wyjscie na
rynek napojow alkoholowych bez akcyzy (nielegalny alkohol) wyraznie
obniza cen¢ rynkowa alkoholu w obrocie legalnym.

— Zakaz sprzedazy napojow alkoholowych w nocy oraz po godzinach pracy
1 w weekendy pomoze zmniejszy¢ poziom $miertelnosci oraz przestepczo-
Sci w kraju.

— Zmniejszenie liczby miejsc sprzedazy alkoholu. Znaczne ograniczenie
liczby miejsc, gdzie obywatel moze naby¢ napoje alkoholowe.

Wprowadzenie monopolu panstwowego na handel alkoholem

Takie rozwiazanie zmniejszylo poziom $miertelnosci oraz inne problemy al-
koholowe w takich krajach, jak: Szwecja, Islandia, Norwegia, Finlandia, Kanada
iin. W 19 stanach USA sa obecne rozne formy monopolow na sprzedaz alkoholu.
W poréwnaniu ze stanami bez monopolu spozycie alkoholu przez osoby w wieku
1418 lat jest nizsze o 14,5%, czestotliwo$¢ spozycia alkoholu przez dana grupa
0séb jest nizsza o 16,7%, a $§miertelno$¢ na drogach ze wzgledu na alkohol jest
nizsza o 9,3% [Holder, 2007].
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Promocja zdrowego stylu zycia

Bardzo wazna jest rowniez zmiana opinii spotecznej, spoteczenstwo musi
zrozumie¢, ze problem alkoholowy naprawdg istnieje i stwarza wielkie zagroze-
nie dla catego kraju.

Wymienieni badacze za jedno z najbardziej efektywnych narzedzi wy-
korzystywanych przez rzad FR uznali koncepcje realizacji polityki rzadowe;j
pt. O zmniejszeniu skali alkoholizmu oraz profilaktyce wsrod spoteczenstwa ro-
syjskiego do roku 2020, ktora zostala uchwalona przez rzad FR w 2009 roku
[Rozporzqdzenie, 2009].

Podsumowanie

Na podstawie analizy dokonanej w ninieszym opracowaniu mozna wysnuc
whniosek, ze wprowadzenie do polityki publicznej elementéw prohibicji ma duzy
wplyw na poziom rozwoju spoteczenstwa. Potwierdzenie tego odnajdujemy
w ZSRR w drugiej potowie lat 80. XX wieku, kiedy zostata wprowadzona polity-
ka prohibicji, wywierajac duzy wptyw na przeciwdziatanie alkoholizmowi oraz
zmniejszajac tym samym zjawiska nieetyczne w spoteczenstwie radzieckim. We
wspotczesnej Rosji takze wprowadzono tego typu ograniczenia. Najblizsze lata
pokaza, czy nowa polityka antyalkoholowa Rosji okaze si¢ skuteczna.
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Abstract

The one-child policy and its impact on the demographic structure in the
People’s Republic of China

This article describes the main aspects and objectives of the one-child policy, which has been
conducted in China since 1978. The article discusses the impact of this program on the fertility
rate and on the sex ratio. Additionally, it describes risks and threads that may occur in the future,
as a result of the implementation of this policy.
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Streszczenie

W artykule opisano gléwne aspekty i zatozenia realizowanej od 1978 r. polityki jednego dzie-
cka w Chinach. Oméwiono wplyw tego programu na wspotczynnik dzietnosci oraz wspot-
czynnik plci. Zaprezentowano réwniez zagrozenia mogace wystapi¢ w przysztosci w wyniku
realizacji tej polityki.

Stowa kluczowe: polityka jednego dziecka, Chiny, wspdtczynnik ptci, demografia, wspotczyn-
nik dzietnosci

Wstep

Obecnie Chinska Republika Ludowa ma ponad 1 354 mln obywateli [Statistical
Communiqué of the People’s Republic of China on the 2012, National Economic
and Social Development, 2013]. Jest to kraj majacy najwigksza liczbe mieszkan-
cOW na $wiecie, stanowiacg niemalze 20% populacji catego globu. Niemniej jed-
nak w spolecznosci chinskiej od prawie trzydziestu lat wzmacnia si¢ niepokojacy
trend powigkszajacej si¢ nieréwnosci we wspotczynniku pici (wspodtczynniku
maskulinizacji) pomigdzy liczebno$cia m¢zczyzn i kobiet. Sytuacja ta jest zwia-
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zana z wprowadzeniem pod koniec lat 70. XX wieku polityki jednego dziecka
w ramach procesu transformacji gospodarczej Chin.

Zatozeniem niniejszego artykutu jest analiza realizacji polityki jednego dzie-
cka oraz celéw uprzednio wyznaczonych dla tej strategii. Przyjgto tutaj tezg, ze
kontynuacja polityki jednego dziecka w obecnej formie przyczyni si¢ do wy-
stapienia znaczacych, negatywnych zmian w strukturze demograficznej Chin.
W artykule zastosowano metodg przegladu najwazniejszych publikacji zwiaza-
nych z realizacja tej strategii, opublikowanych w recenzowanych czasopismach.
W opracowaniu wykorzystano réwniez dane przekazywane przez Narodowe
Biuro Statystyczne Chinskiej Republiki Ludowe;.

Strategie rozwoju Mao Zedonga

Od momentu zakonczenia II wojny $wiatowej do chwili obecnej Chiny podlegaty
znaczacym zmianom zarowno w kontekscie politycznym, jak i spotecznym oraz
gospodarczym. Po zwycigstwie Komunistycznej Partii Chin nad Kuomintangiem
w 1949 roku wiladze przejal Mao Zedong, proklamujac 1 pazdziernika utwo-
rzenie Chinskiej Republiki Ludowej [Stuart-Fox, 2003]. Po tym zdarzeniu Mao
rzeczywiscie sprawowat wtadzg niemalze nieprzerwanie, przez blisko 30 lat do
momentu swojej $mierci w 1976 roku. W tym okresie zainicjowano i przepro-
wadzono programy, ktdre miaty na celu przyspieszenie rozwoju gospodarczego
lub ustanowienie nowego porzadku spotecznego. Niemniej jednak nastgpstwa
wprowadzenia owych strategii na wielu ptaszczyznach zycia spotecznego i go-
spodarczego byty odwrotne od zamierzonych i w rezultacie tragiczne w skutkach
dla obywateli Panstwa Srodka.

Po zakonczeniu I planu pigcioletniego, realizowanego w latach 1953-1957,
Mao sformutowat gtéwne zatozenia nowego programu gospodarczego, ktéry zo-
stal okreslony jako ,wielki skok naprzod”. Program, przeprowadzony w latach
1958-1962, w swych gtdéwnych zatozeniach zaktadat szybki i gwattowny rozwoj
przemystu chinskiego [Stuart-Fox, 2003]. Cel ten szczego6lnie dotyczyt zwigksze-
nia produkcji stali. Mao Zedong, propagujac wielki skok, zaktadatl, ze Chinska
Republika Ludowa w przeciagu kilku lat od momentu uruchomienia programu
pokona Wielka Brytani¢ i USA w tej dziedzinie [Li, Yang, 2005]. W krotkim
czasie przekierowano znaczace sity robocze oraz zasoby do sektora przemystu,
skupiajac si¢ tylko na tej gatezi gospodarki, zaniedbujac jednoczes$nie inne wy-
miary zycia spoteczno-gospodarczego. Na terenach wiejskich utworzono komu-
ny, ktore zaczgly kontrolowad i ksztattowaé niemalze wszystkie wymiary zycia
spotecznego mieszkancoéw wsi. Jednoczesnie rolnicy zostali pozbawieni wlasno-
$ci ziemi. Komuny staty si¢ odpowiedzialne za wydawanie pozywienia rolnikom
oraz planowanie produkcji rolne;.

Niedlugo po entuzjastycznym zainicjowaniu programu pojawity si¢ negatyw-
ne skutki wprowadzenia wielkiego skoku w postaci znaczacego spadku produk-
¢ji zywnosci. Niemniej jednak wigkszo$¢ zasobow zywnosciowych weiaz kiero-
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wano do przemystu, do pracujacych w tym sektorze robotnikéw. Rolnicy, ktorzy
stanowili podstawe chinskiej rewolucji komunistycznej, stali si¢ ofiara nowego
programu gospodarczego. Poglebiajacy si¢ spadek produkcji zywnos$ci doprowa-
dzit w krotkim czasie do wystapienia klgski glodu. Jak podaja Li i Yang, szacuje
si¢, ze liczba osob zmarlych wskutek glodu spowodowanego wprowadzeniem
owego programu wynosi od 16,5 do 30 min [2005].

Po zakonczeniu realizacji ,,wielkiego skoku naprz6d” pozycja Mao Zedonga
ulegta ostabieniu. Chcac odzyskac pelni¢ wladzy, Mao zainicjowat w 1966 roku
wprowadzenie programu, ktéry powszechnie jest znany jako wielka proletaria-
cka rewolucja kulturalna [Stuart-Fox, 2003]. Strategia ta miata pomdc Mao zwal-
czy¢ oponentow politycznych. Oficjalnie gldéwnym jej celem bylo ustanowienie
nowego porzadku spotecznego, ktéry nalezato osiagnac przez walke z burzua-
zja 1 ze wszystkim, co bylto niezgodne z ideologia komunistyczna [Schoenhals,
2005]. W rezultacie nowy program Mao spowodowat chaos w Pafistwie Srodka.
Jednostki paramilitarne organizacji mlodziezowych okreslanych mianem
Czerwonej Gwardii walczyty zaciekle z przeciwnikami rewolucji, terroryzujac
obywateli Panstwa Srodka. Rabowano i niszczono obiekty dziedzictwa narodo-
wego. Wprowadzenie programu spowodowalo niemalze zanik tworczosci arty-
stycznej mieszkancow Chin. Program rewolucji kulturalnej zakonczono formal-
nie w 1976 roku, niedtugo po $mierci Mao, wraz ze schwytaniem tzw. bandy
czworga, czyli grupy lewicowych dzialaczy odpowiedzialnych za ksztatt rewo-
lucji [Joseph, 1986].

Poczatek reform

Po $mierci Mao Zedonga w 1976 roku oraz po zakonczeniu programu rewolucji
kulturalnej w Chinach zaczeto odczuwac potrzebe wprowadzenia merytokra-
tycznych reform gospodarczych, ktore przyczynityby si¢ do poprawy jakosSci zy-
cia mieszkancow Chin. Strategia ta zaczeta by¢ wprowadzana w zycie wraz z ob-
jeciem wiadzy przez Deng Xiaopinga w 1978 roku [Naughton, 1993]. W owym
czasie wielu politykow, cztonkéw Komunistycznej Partii Chin, wyrazato opinig,
ze gwaltowny wzrost populacji moze zahamowac przyszty rozwoj gospodarczy
kraju [Shen, 1998]. Deng podzielat ten poglad, czemu dat wielokrotnie dowod
w drugiej potowie lat 70. XX wieku, wypowiadajac si¢ publicznie na temat ko-
niecznosci wprowadzenia polityki kontroli urodzen [Greenhalgh, 2005].

Warto nadmienié, ze koncepcja kontroli urodzen byta dyskutowana w Chinach
juz w dekadach poprzedzajacych objecie wtadzy przez Deng Xiaopinga. Jak poda-
je Vermeer, w potowie lat 50. rzad Chinskiej Republiki Ludowej zaczat promowaé
uzywanie antykoncepcji. Po zakonczeniu wielkiego skoku, w 1964 roku utworzo-
no Biuro Planowania Rodziny. Jego oddziaty zostaty utworzone we wszystkich
miastach Panstwa Srodka [Vermeer, 2006]. Niemniej jednak zainicjowanie re-
wolucji kulturalnej w 1966 roku zahamowalo dalszy rozwdj owej instytucji. Do
koncepcji planowania rodziny powrdcono dopiero w pierwszej potowie lat 70.
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XX wieku, zachecajac obywateli do stosowania hasta ,,Pdzniej, dtuzej, mniej”,
wedtug ktorego mieszkancy Chin mieli zawiera¢ zwiazki matzenskie w pozniej-
szym wieku, stosowa¢ dtuzsze odstepy czasowe pomigdzy narodzinami dzieci
oraz ogo6lnie posiada¢ mniej potomkow [Lai, 2005].

Dodatkowa rolg w przygotowaniu okreslonego programu kontroli urodzen
odegrata réwniez nauka. Greenhalgh w artykule pt. Science, Modernity, and the
Making of China’s One-Child Policy zwraca uwagg na to, ze w drugiej polowie
lat 70. XX wieku w Chinach znaczaco zaczgly si¢ rozwija¢ nauki spoteczne.
Szczegdlnym zainteresowaniem cieszyly si¢ zjawiska zachodzace w populacji
chinskiej. Wielu badaczy chinskich w swych teoriach nawiazywato do teorii
marksistowskiej, starajac si¢ przy tym ujmowaé problemy wystepujace w spo-
teczenstwie chinskim jako skutek braku réwnowagi pomi¢dzy wzrostem gospo-
darczym a wzrostem populacji. Dodatkowo badacze z obszaru nauk przyrodni-
czych zaczgli propagowac stosowanie modeli matematycznych do prognozowania
przysztego wzrostu populacji w Chinach, jednoczes$nie promujac ide¢ kontroli
urodzen [Greenhalhg, 2003].

Powyzsze trendy wystepujace w Chinskiej Republice Ludowej w obszarze
dyskursu politycznego i naukowego przyczynity si¢ do ustanowienia przez Rade¢
Panstwa w 1978 roku Malej Grupy na Rzecz Kontroli Urodzen'. Na jej czele
stangla Chen Muhua (4%%4£), ktora w owym czasie byta cztonkinia politbiu-
ra [Greenhalhg, 2005]. Prace prowadzone w tej grupie zaowocowaly sporza-
dzeniem i opisaniem strategii realizacji polityki jednego dziecka, ktéra zostala
wprowadzona w tym samym roku.

Glownym celem polityki jednego dziecka bylo ograniczenie gwattownego
wzrostu liczebnosci mieszkancéw Chin. W przeprowadzonych w owym czasie
prognozach zaktadano, ze przy utrzymaniu $redniego wskaznika dzietnosci na
jedna kobietg na poziomie 3,0 w okresie stuletnim, od 1980 do 2080 roku, popu-
lacja chinska osiagnie poziom 4 mld os6b. Dopiero utrzymanie wskaznika dziet-
nosci na poziomie 1,0 potomka dawalo mozliwos¢ ustabilizowania sytuacji oraz
obnizenia liczebnosci populacji do poziomu oscylujacego w granicach 700 min
mieszkancow w 2080 roku [Greenhalhg, 2005]. Jednoczesnie zaktadano, ze wpro-
wadzenie polityki spowoduje, iz wspotczynnik dzietnosci dla catej populacji Chin
osiagnie w roku 2080 poziom 1,5 dziecka [Ebenstein, Sharygin, 2009].

Warto nadmieni¢, ze tak jak programy wprowadzane i realizowane w po-
przednich dekadach, tak rowniez polityka jednego dziecka stata si¢ programem
holistycznym, sterowanym centralnie. Wprowadzony przez wiltadze w Pekinie
program nie podlegat debacie publicznej czy tez jakimkolwiek konsultacjom spo-
tecznym. Dodatkowo w konstytucji Chinskiej Republiki Ludowej z 1978 roku,
aby podkresli¢ rolg panstwa w ksztattowaniu demografii Chin, zapisano, ze pan-
stwo jest orgdownikiem kontroli urodzen [Lai, 2005].

W swej poczatkowej fazie polityka jednego Dziecka zostata wprowadzona
w miastach oraz na obszarach o wysokim wskazniku zaludnienia. Nastgpnie,

! Chinska nazwa tej grupy to: FEZSBiilRIEF M T/ NAHK (Guowiyuan jihua shéngyi
lingddo xidozii zu zhang). Angielska jej nazwa to: Birth Planning Leading Small Group.
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z poczatkiem lat 80. XX wieku, program zostat rowniez zaimplementowany na
terenach wiejskich. Trzeba podkresli¢, ze polityka jednego dziecka szczegdlnie
zostata skierowana na grupg etniczna Han, ktéra w owym czasie stanowita 90%
catej populacji Chinskiej Republiki Ludowej [Lai, 2005].

W ramach realizacji programu w 1980 roku uchwalono nowe prawo ustanawia-
jace wiek, po ktorego ukonczeniu mozna bylo zawrze¢ zwiazek matzenski — dla
kobiety byto to 20 lat, a dla me¢zczyzny 22 lata [ Vermeer, 2006]. Poza tym program
ten wymagat od rodzicow jeszcze przed narodzinami dziecka uzyskania formalnej
zgody (akceptacji) na jego posiadanie. Rodziny, ktore nie przestrzegaly polityki
kontroli urodzen i posiadaty wigcej niz jedno dziecko, obciazane byly wysoka kara
pieni¢zna [Attane, 2006]. Warto dodac, ze kobiety tamiace owe prawo kilkakrotnie
poddawane byty przymusowej aborcji lub sterylizacji [ Vermeer, 2006].

Wspoétczynnik dzietnosci

W momencie zainicjowania przez Deng Xiaopinga polityki jednego dziecka,
w 1978 roku, wspdtczynnik dzietnosci w Chinskiej Republice Ludowej dla catej
populacji wynosit 5,75 dziecka na jedna kobiete [ Fong, 2002]. Do 1990 roku, czy-
li po ponad 10 latach realizacji programu, wspotczynnik ten spadt do poziomu
2,25. W roku 1992 wynosit juz 2,0 dzieci na jedna kobietg¢ [Shen, 1998]. Trend
ten utrzymat si¢ przez cata dekade i pod koniec lat 90. XX wieku wskaznik
dzietnoS$ci osiagnat poziom rowny 1,22 [Lai, 2005]. W 2007 roku warto$¢ tego
parametru odnotowano na poziomie oscylujacym w granicach 1,5 [Ebenstain,
Leung, 2010]. Aktualne dane przedstawione w publikacji The World Factbook
wydawanej przez Central Intelligence Agency (CIA) w USA wskazuja, ze obec-
nie wskaznik dzietno$ci w Chinach rowny jest 1,55 dziecka na jedna kobiete
[The World Factbook, 2013].

Warto w tym miejscu nadmieni¢ o jeszcze jednym, interesujacym aspek-
cie polityki jednego dziecka. W artykule Demographic Dimensions of China’s
Development Eduard Vermeer zwraca uwage na rozwdj populacji mniejszosci
etnicznych w konteks$cie realizowanej strategii. Jak wspomniano wyzej, polityka
jednego dziecka byla realizowana szczegdlnie w odniesieniu do grupy etnicznej
Han. Vermeer zwraca uwagg, ze w latach 1964—-1990 populacja mniejszosci et-
nicznych w Chinach wzrosta dwukrotnie w poréwnaniu z populacja grupy etnicz-
nej Han. Populacja Mandzuréw — grupy etnicznej zamieszkatej glownie w pot-
nocno-wschodniej cz¢é¢ Chin — wzrosta w owym czasie z 2,7 do 9,9 mlIn ludnos$ci
[Vermeer, 2006]. Ludno$¢ Miao, zamieszkata w potudniowych prowincjach Chin,
wzrosta w podanym okresie do 7,4 milionow (165%) [Vermeer, 2006]. Ludnos¢
mongolska, zamieszkala w znacznej wigkszoSci w Rejonie Autonomicznym
Mongolii Wewngtrznej, wzrosta do 144%, osiagajac w 1990 roku liczbg 4,8 min
reprezentantow [ Vermeer, 2006]. Vermeer wskazuje rowniez, ze grupa etniczna
Tybetanczykow oraz grupa Ujgurdéw, zamieszkujacych odpowiednio Tybetanski
Region Autonomiczny oraz Rejon Autonomiczny Xinjiang-Ujgur, wzrosty we
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wspomnianym okresie o 80—85%. Tybetanczycy osiagneli liczebno$¢ 4,6 min
reprezentantow, Ujgurowie natomiast 7,2 mln [Vermeer, 2006]. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze w 1959 roku, po upadku powstania tybetanskiego przeciwko
rzadowi w Pekinie, z terytorium Chin udato si¢ na emigracjg, gtownie do Indii
i Nepalu, ponad 100 tys. Tybetanczykow [Childs i in., 2005].

W latach 90. XX wieku nastapit dalszy wzrost populacji mniejszosci etnicz-
nych w Chinach o 17%. W tym czasie liczebno$¢ grupy etnicznej Han, wzglg-
dem ktorej restrykcyjnie stosowano polityke jednego dziecka, wzrosta o 11%
[Vermeer, 2006].

Jak wyzej przedstawiono, w relatywnie krotkim okresie po zainicjowaniu po-
lityki jednego dziecka wspotczynnik dzietnosci wyraznie si¢ obnizyt. Obecnie
wskaznik ten wynosi 1,55, co zgodne jest ze wstepnymi zatozeniami programu.
Niemniej jednak, jak podkresla Dejian Lai, spadkowi wspdtczynnika dzietno-
sci kobiet w Chinach od poczatku rozpoczgcia programu towarzyszy znaczacy
wzrost $§miertelno$ci niemowlat ptci zenskiej w pordwnaniu z poziomem $mier-
telno$ci niemowlat ptci meskiej [Lai, 2005].

Od momentu proklamowania Chinskiej Republiki Ludowej w 1949 roku
wspotczynnik umieralnosci niemowlat znaczaco spadl. Na poczatku sprawo-
wania rzadéw przez Mao wynosit 200 zgondéw na 1000 narodzonych dzieci.
Dziesig¢ lat pdzniej, w 1949 roku, wspotczynnik ten rowny byt 100, a na poczat-
ku lat 70. XX wieku spadt do poziomu 50 zgondéw na 1000 narodzonych dzieci
[Vermeer, 2006].

Nalezy przy tym podkresli¢, ze wspotczynnik umieralnosci niemowlat pici
meskiej w odniesieniu do wspodtczynnika umieralnosci niemowlat pici zenskiej
do poczatku lat 80. XX wieku byl wyzszy. Zjawisko takie jest powszechne dla
wigkszosci krajow rozwijajacych si¢. Sytuacja ta ulegla zmianie w latach 80.
wraz z kontynuowaniem realizacji polityki jednego dziecka [Lai, 2005].

Przyczyn wzrostu wspotczynnika umieralnosci niemowlat ptci zenskiej na-
lezy szuka¢ migdzy innymi w konfucjanizmie — niezmiernie waznym czynniku,
ktory wptywa znaczaco na spoteczenstwo chinskie, ksztattujac kulture i spo-
teczne relacje w Panstwie Srodka. Podstawy tego systemu filozoficznego zostaty
zaprezentowane przez Konfucjusza w 6 wieku p.n.e. Nast¢pnie rozwijane byly
przez jego ucznidéw 1 wyznawcow. System spoteczny w koncepcji konfucjanizmu
jest ustrukturowany oraz silnie patriarchalny. Definiuje on relacje zaleznos$ci, po-
stuszenstwa 1 poddanstwa migdzy obywatelem a wiadca, synem a ojcem oraz
migdzy mezezyzna a kobieta. Trzeba zaznaczyd, ze status spoteczny kobiet w kul-
turze chinskiej jest nizszy od statusu mezczyzny. Meski potomek postrzegany jest
jako gwarancja kontynuacji funkcjonowania rodziny [Attane, 2006]. Poza tym
jest traktowany jako osoba mogaca zapewni¢ stabilizacj¢ ekonomiczna rodziny.
Dodatkowo na meskim potomku spoczywa obowiazek sprawowania opieki nad
rodzicami w ich starszym wieku [Murphy, 2003]. Dlatego tez posiadanie syna
w kulturze chinskiej jest znacznie bardziej pozadane anizeli posiadanie corki.

Owa che¢ posiadania meskiego potomka, w potaczeniu z realizacja polityki
jednego dziecka, przyczynita si¢ do wzrostu wspdlczynnika umieralnosci nie-
mowlat plci zenskiej. Wedtug Isabelle Attane polityka jednego dziecka stop-
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niowo przeksztalcita si¢ w polityke jednego syna, wptywajac na wskaznik sto-
sunku ptci w Chinskiej Republice Ludowej [Attane, 2006: 756]. Sytuacja taka
spowodowana jest tym, ze rodzice podejmuja dziatania majace na celu selekcje
plci dziecka. Do najbardziej powszechnych zalicza si¢ aborcj¢ — rodzice badaja
wezesniej pte¢ dziecka za pomocg USG (od ok. 3. miesiaca ciazy) lub pobierajac
komorki z ptynu owodniowego za pomoca amniopunkcji. Inny sposéb wyboru
plci dziecka jest zwiazany z metoda in vitro i polega na selekcji pici zarodkow.
Po dokonaniu zaptodnienia in vitro z zarodka, ktory przez krotki czas hodowany
jest w warunkach laboratoryjnych, pobierana jest jedna komoérka w celu spraw-
dzenia plci przez analize obecno$ci chromosomu Y. Nalezy przy tym wyraznie
podkresli¢, ze metoda ta jest pomocna w wykrywaniu zarodkéw ptci meskiej
w sytuacji zagrozenia choroba dziedziczna sprz¢zong z plcia, ktora wystepuje
u chlopcow. W takich szczegoélnych przypadkach nie dokonuje si¢ wszczepienia
zarodkow meskich do macicy, gdyz istnieje wysokie, 50-procentowe ryzyko wy-
stapienia choroby u potomka. Metoda ta — stosowana nielegalnie w Chinach, bez
medycznego uzasadnienia — moze stuzy¢ do negatywnej selekcji zarodkow zen-
skich. Jak podkresla Attane, dziatania tego typu sa postrzegane jako racjonalne
formy planowania rodziny [2006].

Majac na uwadze powyzsze dziatania, rzad Chinskiej Republiki Ludowe;j
podjat inicjatywy majace na celu zniwelowanie dynamicznego wzrostu wspot-
czynnika maskulinizacji. W 1989 roku zostato ustanowione prawo zabraniajace
stosowania aborcji selektywnej, a w 2002 roku zabroniono stosowania ultraso-
nografii oraz wszelkich technologii stuzacych do ustalania i selekcji ptci ptodu
[Ebenstain, Sharygin, 2009]. Niemniej jednak wzrost wspotczynnika maskulini-
zacji wskazuje, ze metody te sa powszechnie stosowane.

Wspotezynnik ptci (wspotczynnik maskulinizacji)

Obecnie uznaje si¢ powszechnie, ze sredni poziom wspotczynnika plci — przy
stosunkowo rownym roztozeniu wspotczynnika pomigdzy poszczegolnymi gru-
pami wiekowymi — dla wysoko rozwinigtych gospodarczo krajow powinien wy-
nosi¢ 105. Oznacza to, iz w danych populacjach powinno wystgpowac $rednio
105 me¢zezyzn na 100 kobiet. Dla wielu krajow rozwinigtych i rozwijajacych si¢
wspotczynnik ten miesci si¢ w przedziale od 104 do 107 [Lai, 2005].

Na uwagg zashuguje fakt, ze w 1981 roku poziom wspotczynnika pici dla
wigkszo$ci poszczegdlnych prowincji w Chinach wynosit niewiele ponad 106
[Lai, 2005]. Wspomniana che¢¢ posiadania syna w potaczeniu z realizacja polityki
jednego dziecka znaczaco jednak zmienita 6w wspotczynnik. Od momentu wpro-
wadzenia programu w wigkszo$ci prowincji nastapit wzrost owego wskaznika na
korzys$¢ liczebnosci mezczyzn. Wyjatkiem jest Tybetanski Region Autonomiczny,
zamieszkaty gtownie przez Tybetanczykow, gdzie podczas spisu powszechnego
w 2000 roku zanotowano wspotczynnik na poziomie 97,43 [Lai, 2005]. Jak juz
wspomniano, sytuacja ta jest zwiazana z tagodniejszym traktowaniem mniej-
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szos$ci etnicznych w ramach prowadzonej polityki jednego dziecka. Najwyzszy
wspotczynnik plci w tym samym okresie odnotowano natomiast w prowincji
Jiangxi, gdzie wynosit 138,1. W innych prowincjach, takich jak Anhui, Henan czy
tez w lezacej w sasiedztwie z Hongkongiem prowincji Guangdong, na przetomie
XX 1 XXI wieku wspotczynnik ptci byt wyzszy niz 130 [Lai, 2005].

Wedtug danych opublikowanych w 2010 roku przez Narodowe Biuro
Statystyczne Chinskiej Republiki Ludowej wspolczynnik pici dla catej populacji
rowny byt 105,20. Tym samym odnotowano spadek tego wskaznika w poréwna-
niu z rokiem 2000, kiedy byt on rowny 106,74 [Press Release on Major Figures of
the 2010 National Population Census, 2011]. Aktualne dane publikowane w The
World Factbook wskazuja, ze wspotczynnik ten dla catej populacji Chin rowny
jest 106 [The World Factbook, 2013]. Jak wspomniano uprzednio, oznaczac to
moze, ze Chiny posiadaja wspotczynnik pici charakterystyczny dla krajéw roz-
wijajacych sig.

Blizsza analiza wspotczynnika dla poszczegolnych grup wiekowych pozwala
dostrzec wptyw wprowadzonej pod koniec lat 70. XX wieku polityki jednego
dziecka.

Po pierwsze, stosowanie powszechnie aborcji oraz opisanych powyzej meto-
dy selekcji zarodkéw zenskich wptywa negatywnie na wspotczynnik pici juz na
poziomie dzieci nowo narodzonych. Wedtug Narodowego Biura Statystycznego
Chin w 2012 roku wspotczynnik dla tej grupy rowny byt 117,70 [Statistical
Communiqué of the People’s Republic of China on the 2012, National Economic
and Social Development, 2013]. Wedtug publikacji wydawanej przez CIA byt on
natomiast rowny 112. Oznacza to, ze $rednio dla catych Chin, juz w momencie
narodzin dzieci, na 100 dziewczynek przypada znacznie wigcej chtopcdw, co nie
jest zjawiskiem naturalnym.

Po drugie, w grupie wiekowej 0—14 lat, stanowiacej ponad 17% wszystkich
mieszkancow Chin, wspotczynnik maskulinizacji wynosi 117. Jest on réwniez
wysoki dla grupy wiekowej mieszczacej si¢ w przedziale 15-24 lat. W tej kate-
gorii wystepuje 111 mezczyzn na 100 kobiet.

Po trzecie, aby dostrzec wplyw polityki kontroli urodzen na populacje
w Chinach, nalezy przyjrzec¢ si¢ wskaznikowi maskulinizacji w grupie wickowe;j
z przedziatu 24-54 lata, stanowiacej prawie 47% calej populacji Chin. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze jest to grupa wiekowa, ktéra w znacznej mierze obejmuje
osoby urodzone przed wprowadzeniem polityki jednego dziecka. Wspotczynnik
ptci wynosi w tym wypadku 105, i tym samym znaczaco odbiega od trendu
wystepujacego we wspomnianych powyzej grupach wiekowych. Mozna jedno-
cze$nie zatozy¢, ze w miar¢ wchodzenia do danej kategorii wickowej kolejnych
rocznikéw urodzonych juz w trakcie realizacji polityki kontroli urodzen wspot-
czynnik maskulinizacji bedzie si¢ w tej grupie zwigkszat.

W kategorii wiekowej mieszczacej si¢ w przedziale 55—64 lata oraz w grupie
obywateli w wieku 65 lat i wigcej wspotczynniki plci sg charakterystyczne dla
danych przedziatéw wickowych w krajach rozwijajacych si¢ — wynosza one od-
powiednio 103 oraz 92.



Polityka jednego dziecka i jej wptyw na strukturg demograficzng Chinskiej Republiki Ludowej 59

Negatywne skutki polityki jednego dziecka

Jak juz wspomniano, polityka jednego dziecka zainicjowana pod koniec lat 70.
XX wieku przyczynita si¢ do wystapienia wzrostu wspotczynnika maskuliniza-
cji wérod obywateli Chin. Restrykeyjne ograniczenie liczby posiadanych dzieci
do jednego potomka w potaczeniu z kulturowo uwarunkowana checia posiadania
syna oraz rozwojem technologii medycznej spowodowaty wystapienie zjawisk
demograficznych nieodnotowanych uprzednio w historii badan populacyjnych.
Utrzymanie si¢ owego trendu przez dtuzszy okres moze przynies¢ wiele nega-
tywnych skutkow.

Po pierwsze, wysoka przewaga liczebno$ci mezczyzn nad liczebnos$cia kobiet
spowoduje, ze czg§¢ mezezyzn nie bedzie miata mozliwosci zawarcia zwiazku
matzenskiego. W rezultacie czynnik ten moze si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia
emigracji m¢zezyzn decydujacych sig na taki krok w poszukiwaniu swojej wy-
branki czy tez do zwigkszenia handlu kobietami.

Ebenstein i1 Sharygin wskazuja, ze w latach 90. minionego stulecia nastapit
gwattowny wzrost prostytucji. Liczbe kobiet posiadajacych przychody z tego ty-
tutu szacuje si¢ w przedziale od 1 mIn do 10 mIn. Trzeba przy tym podkresli¢, ze
ponad 12% mtodych mezczyzn w Chinach, w przedziale wickowym 21-30 lat,
korzystato z ustug prostytutek; jednocze$nie mezczyzni w Chinach deklaruja
rzadsze stosowanie prezerwatyw [ Ebenstain, Sharygin, 2009]. Tego typu wzorce
zachowan moga si¢ przyczynia¢ do zwigkszenia liczby osob zakazonych choro-
bami przenoszonymi droga plciowa. Badania wymienionych autoréw dowodza,
ze w latach 19902000, symultanicznie z rozwojem prostytucji, nastapit gwat-
towny wzrost 0sob zarazonych wirusem HIV [Ebenstain, Sharygin, 2009].

Po drugie, uprzednio wspomniano, ze polityka kontroli urodzen wprowa-
dzona pod koniec lat 70. XX wieku zaktadata obnizenie wielko$ci populacji
chinskiej do 700 mIn w 2080 roku, przy jednoczesnym zmniejszeniu dzietnosci
kobiet z poziomu 5,75 do poziomu 1,5. Obecnie szacuje si¢, ze wprowadzenie po-
lityki jednego dziecka zapobiegto narodzinom od 100 do 400 mlIn dzieci [Pozen,
2013], co spowodowato, ze spoteczenstwo chinskie bedace w trakcie procesu
modernizacji gospodarcze] starzeje si¢. Dla systemu emerytalnego Chinskiej
Republiki Ludowe;j trend ten w dtuzszej perspektywie moze okazac si¢ katastro-
falny. Wedtug Jacksona, Nakashimy i Howe w 2025 roku na 100 os6b w wieku
produkcyjnym beda przypadac 32 osoby w wieku emerytalnym. Do 2050 roku
liczba wzro$nie niemalze dwukrotnie — do 61 0sob [Jackson, Nakashima, Howe,
2009]. Oznacza to niebagatelny wzrost kosztéw obstugi i generowania §wiadczen
emerytalnych.
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Zakohczenie

Polityka jednego dziecka wprowadzona przez Deng Xiaopinga w 1978 roku sta-
fa si¢ kolejna w XX wieku holistyczna, zaplanowana w dtuzszej perspektywie
polityka realizowana centralnie. Przyczynita si¢ ona do szybkiego spowolnienia
wzrostu liczby ludnosci Panstwa Srodka oraz, przy prowadzonej transformacii
gospodarczej, do zmniejszenia poziomu ubdstwa w Chinach. Niemniej jednak
koszty poniesione w trakcie realizacji programu przez poszczegolnych obywateli
sa trudne do opisania. Szczegolnie dotyka to kobiet poddawanych przymusowej
aborcji czy sterylizacji.

Kontynuacja realizacji polityki jednego dziecka w obecnej formie przyczyni
si¢ do wystapienia znaczacych negatywnych zmian w strukturze demograficzne;.
Gltownie dotyczy to starzejacego si¢ spoteczenstwa chinskiego. Na §wiecie wy-
stepuja gtdéwnie dwa sposoby zabezpieczenia zycia na staro$¢. Pierwszy z nich to
dobrze rozbudowany system panstwa opiekunczego, ktory wyptaca obywatelom
w wieku emerytalnym §wiadczenia pienigzne. W krajach wysoko rozwinigtych,
w ktorych obywatele posiadaja oszczednosci, funkcjonuje, zazwyczaj uzupet-
niajaco, prywatny system oszczgdzania na staro$¢. Drugi system opiera si¢ na
posiadaniu wigkszej liczby dzieci i oczekiwaniu na to, ze w momencie odejscia
rodzicow z grupy osob aktywnych zawodowo beda one wspiera¢ ich finansowo.
Biorac to pod uwage, mozna uznaé, ze przy prowadzonej polityce kontroli uro-
dzenn w Chinach panstwo powinno zapewni¢ obywatelom odpowiednie $wiad-
czenia emerytalne w momencie przejscia na emeryture. W innym wypadku,
w chwili ewentualnego zatamania si¢ systemu $wiadczen emerytalnych, wiele
rodzin nie miatoby wystarczajacych przychodow. Dodatkowo obowiazek ten
spadiby w znacznej mierze na jedyne posiadane dziecko. Warto przypomniec¢, ze
wedle podzielanej w Chinach opinii zabezpieczenie na staro$¢ jest interpretowa-
ne gtownie w konteks$cie posiadania meskiego potomka. Tym samym ewentual-
ne zatamanie czy tez pogorszenie si¢ systemu emerytalnego moze spowodowac
zwigkszenie wspotczynnika maskulinizacji nawet przy rozluznieniu polityki
kontroli urodzen na terenach zurbanizowanych.

Analizujac realizacje polityki jednego dziecka, mozna odnie$¢ wrazenie, ze
strategia ta od poczatku swego funkcjonowania jest jednowymiarowa i skupia si¢
na prognozach statystycznych, pomijajac aspekt spoteczny i kulturowy. Mozna
rowniez postawi¢ pytanie, czy realizacja na plaszczyznie centralnej programu
obejmujacego kraj znaczaco zrdéznicowany wewngtrznie w dtuzszej perspekty-
wie, w ktorej trudno przewidzie¢ przyszty stan wiedzy i technologii, jest zasadna.

Podziekowania

Pragn¢ podzickowa¢ Panu prof. dr. hab. Jozefowi Dulakowi z Zakladu
Biotechnologii Medycznej Wydziatu Biochemii, Biofizyki i Biotechnologii
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Uniwersytetu Jagiellonskiego za pomoc w wyjasnieniu zagadnien zwiazanych
z dziataniem metod amniopunkcji oraz in vitro w trakcie opracowywania tego
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SZCZESCIE NARODOWE BRUTTO

W BHUTANIE — NOWE SZANGRI-LA?
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Abstract

Gross National Happiness in Bhutan — the new Shangri-La? Public policy:
design and implementation

The article presents Gross National Happiness in Bhutan (in short GNH), with political and
sociological point of view, and also from the perspective of economics and culture. Analysis of
GNH is a starting point to answer the question: Is it possible to design public policies so as to
create the happy inhabitant and a happy country?

Key words: Gross National Happiness, Bhutan, happiness

Streszczenie

W artykule oméwiono Szczegécie Narodowe Brutto (Gross National Happiness, GNH)
w Bhutanie z politycznego i socjologicznego punktu widzenia, a takze z perspektywy ekonomii
i kultury. Analiza GNH jest punktem wyj$cia proby odpowiedzi na pytanie, czy mozna zapro-

jektowac polityke publiczna tak, aby stworzyla szczgsliwego mieszkanca i szczgsliwy kraj.

Stowa Kkluczowe: Szcze$cie Narodowe Brutto, Bhutan, szczeScie

Wstep

1 am not so much interested in gross national product.
I am more interested in gross national happiness'.

Jigme Singye Wangchuck, 4. krél Bhutanu, 1972

', Nie jestem tak bardzo zainteresowany produktem narodowym brutto. Jestem bardziej zainte-
resowany szczg$ciem narodowym brutto”.
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Szczgscie Narodowe Brutto jest niewatpliwie specyficznym typem polityki
publicznej. Préby wprowadzenia w zycie tej polityki sa nie tylko interesujacym
faktem historycznym, lecz takze przedmiotem interdyscyplinarnych badan pro-
wadzonych przez uczonych z roznych stron §wiata. Malo dotad znane w Polsce
dos$wiadczenia Bhutanu dostarczajg inspirujacego materiatu do poréwnan z ana-
logicznymi dziataniami w krajach Zachodu. W artykule omdwiono zaréwno bar-
dziej teoretyczne aspekty tej polityki, jak i konkretne problemy zwiazane z jej
wdrazaniem.

Mniej niz 40 lat temu Bhutan otworzyt swoje granice wiasciwie po raz pierw-
szy, 1 od tego czasu zyskat niemalZze mityczny status poszukiwanego przez wielu
Shangri-La. Czwarty krol Bhutanu w 1972 roku zainicjowal zasade Szczg$cia
Narodowego Brutto (Gross National Happiness, GNH), ogtaszajac w mediach,
ze PKB niekoniecznie jest najwazniejszym czynnikiem wskazujacym na roz-
woj jego kraju. Inicjatywa krola, zyskawszy poklask mediow i zainteresowanie
Zachodu, data poczatek cieckawemu precedensowi — kraj ten postanowit §wiado-
mie wypracowac swa polityke publiczng i systematycznie wdrazac¢ jej ideg¢ na
gruncie niezwykle tatwo podatnym, gdyz kraj ten niejako dopiero powstawal.

W tworzeniu koncepcji GNH nie mozna pomina¢ warunkéw naturalnych
(odosobnienie, a pozniej $wiadome kontrolowanie naptywu ludnosci do kraju),
a takze spotecznych i politycznych Bhutanu, gdzie historia, kultura, religia, na-
r6d i rzad, w odniesieniu do prowadzonych statystyk, wspomagaja rozwoj cieka-
wej 1 unikatowej koncepcji demokracji. W kraju tym podkreéla si¢ nieustannie,
ze niekoniecznie cel jest istotny, lecz sama droga kraju i ludzi w nim zyjacych
[Burns, 2011]. Szczgscie narodowe w Bhutanie jest wigc tematem niezwykle in-
teresujacym zaréwno z politycznego, jak i socjologicznego punktu widzenia. Jest
to rowniez temat zajmujacy z perspektywy ekonomii i kultury.

Jednym z pierwszych — poréwnawczych i niejako oczywistych — pytan, jakie
si¢ nasuwaja przedstawicielowi cywilizacji zachodniej, jest: czy liberalno-de-
mokratyczny system polityczny jest najlepszym z mozliwych, czy tez by¢ moze
koncentrujemy si¢ jako cywilizacja na niewtasciwych wartosciach? Mowi sig,
ze rola cywilizacji zachodniej we wspdtczesnym $wiecie maleje [Huntington,
1993], czgsto takze podkresla sig, iz cywilizacja ta jest obecnie rozumiana jako
poziom rozwoju spoteczenstwa tylko pod katem PKB. Warto zaznaczy¢, ze to
cywilizacja zachodnia, w duzej mierze przez dtugi czas dominujaca, wyznaczy-
fa sposob oceniania innych spotecznos$ci. Mozna tutaj oczywiscie wspomnied
o teorii rozwoju cywilizacji Oswalda Spenglera [2001], ktory juz u poczatku
XX wieku uwazat, ze kultura europejska weszta w stadium upadku; a takze teo-
riach rosyjskiego socjologa Pitirima Sorokina, ktory kontynuowat katastroficzne
wizje poprzednika. Teoria Huntingtona — bedaca polemika z tezami Francisa
Fukuyamy o koncu historii, ktory miat nastapi¢ po erze komunizmu — w kontek-
Scie szczegscia jako glownego wyznacznika rozwoju kultury Bhutanu oraz szczgs$-
cia, ktore wlasciwie nie wystepuje jako wyznacznik cywilizacyjny w zachodnim
ujeciu, jest ciekawym spojrzeniem na nas samych. Nasuwaja si¢ pytania: Czy
szczg$cie nie ma dla nas znaczenia? Czy tez by¢ moze zgodnie z rozwazaniami
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Wiadystawa Tatarkiewicza o szczg$ciu [2010] pojecie to ewoluowalo i dzi$ zna-
czy juz zupetnie co$ innego?

Czy mozna jednak poréwnywaé szczgScie poszczegolnych narodow badz
cywilizacji? Czy mozna zaprojektowaé polityke publiczng tak, aby stworzyla
szczesliwego mieszkanca i szcze$liwy kraj?

Szczescie Narodowe Brutto w Bhutanie

Pojecie Gross Happiness National oficjalnie zostatlo wprowadzone przez krola
Bhutanu Jigme Singye Wangchucka, ktory panuje od 1972 roku i jak niejedno-
krotnie podkres$laja media, jest bardzo zaangazowany w odbudowywanie i ulep-
szanie gospodarki swego buddyjskiego kraju. Termin stat si¢ stosunkowo glosny
w 2004 roku, kiedy to rzad Bhutanu w stolicy kraju, Thimphu, zorganizowat
konferencj¢ na ten temat. Konferencja odniosta niezwykty sukces, przyciagng-
ta bowiem wielu wybitnych badaczy z dziedzin polityki i gospodarki. Przede
wszystkim intrygowato niekonwencjonalne pojgcie produktu narodowego brutto
(PKB), ktéry mierzy sum¢ wymiany w kraju i jego materialng produkcje.

Dlaczego historia Bhutanu zainspirowata wielu badaczy i wciaz jest zywa?
Jednym z gtownych czynnikéw bylo zobowiazanie si¢ Bhutanu, aby w centrum
swojej strategii gospodarczej umiescic etyke, poszanowanie dla wtasnego siedli-
ska, 1 nie niszczy¢ wlasnego kraju w imi¢ rozwoju gospodarczego. Bhutan wigc
jednoczesnie —tak jak zaktadat — rozbudowat na przyktad sie¢ drog (co wigzato sig
z wycigciem duzej liczby drzew), zadbat jednak, aby tyle samo drzew posadzic,
anawet poj$¢ dalej — zalesic tyle terenu, ile kraj potrzebowat. Wprowadzono wie-
le udogodnien i unowoczesnien, ale (jak podkreslaja zarowno media, jak i sami
politycy bhutanscy) kraj prawdopodobnie nie potrafi si¢ wywiazaé ze wszystkich
podjetych zobowiazan. W wigkszosci jednak sa one realizowane w ramach za-
proponowane;j idei.

W 1971 roku Bhutan oficjalnie odrzucit PKB jako jedyny miarodajny sposob
oceniania postepoéw gospodarczych kraju i przyjat GNH, ktory mierzy dobrobyt
kraju przez zasady brutto, szcz¢s$cie krajowe oparte na spotecznym, fizycznym,
duchowym, ekologicznym zdrowiu nie tylko obywateli, ale takze $rodowiska
naturalnego. Z jednej strony w pewnym sensie w naturalny sposob kraj skupit
si¢ na tym, co oczywiste — szczgsciu kazdego obywatela, ziemi, na ktorej zyje,
z drugiej strony mowi si¢ o swego rodzaju kuriozum w polityce gospodarczej
1 na $wiecie. By¢ moze wyjatek ten odstania swoista regule innych cywilizacji,
gdzie szczescie ludzkie nie jest najwazniejszym czynnikiem, a jedynie dodatko-
wym elementem, zalezacym od losu, dobrobytu, zgromadzonych $rodkow itd.
W duzej mierze wynika to z pewnoscia z odmiennych $wiatopogladéw — men-
talnos$¢ buddyjska skupia si¢ przede wszystkim na rozwoju duchowym, w ujeciu
za$ pluralistycznej cywilizacji zachodniej liczy si¢ materialna wygoda zycia,
podczas gdy zycie religijne, duchowe jest elementem dodatkowym. Przekonanie,
ze dobrobyt duchowy powinien mie¢ pierwszenstwo, przyciaga znaczng uwage
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zwlaszcza w §wietle §wiatowej gospodarki, ktora wreez tworzy nierdwnosci i jest
odpowiedzialna za niszczenie §rodowiska naturalnego.

Aby przedstawi¢ idee GNH w jednym, reprezentatywnym miejscu, otwarto
w Bhutanie centrum GNH, ktére skupia osoby zainteresowane rozwojem tej fi-
lozofii w praktycznym ujgciu. Centrum to ma by¢ wyrazem polityki wybranej
przez kraj. Ma ono nie tylko skupia¢ osoby zainteresowane szczg¢$ciem narodo-
wym brutto i jednocze$nie obrang filozofia zycia, lecz takze przyciaga¢ osoby
z zagranicy, ktore chciatyby dowiedzie¢ si¢ na ten temat czego$ wigcej, a pdzniej
owe nauki przenie$¢ na wlasny grunt. Centrum ma odzwierciedla¢ holistyczne
1 zrownowazone podejscie do warto$ci materialnych i niematerialnych, ogdlnie
ma wspomagac zycie cztowieka szczg§liwego; mowi si¢ nawet o stworzeniu czto-
wieka szczesliwego, wlasnie pogodzonego z warto$ciami zar6wno materialnymi,
jak i niematerialnymi.

W poszukiwaniu szczescia

Czym jest szczescie? Jak je odnalez¢ i osiagnac? Te zagadnienia bada Martin
Seligman, profesor psychologii z Uniwersytetu Pensylwanii. Twierdzi on, Ze
czynniki, ktore przyczyniaja si¢ do naszego szczg$cia, mozna ujaé w ,,rOwnanie
szczescia™:

S=G+0+W

gdzie: S oznacza trwaty poziom szczg$cia; G — genetycznie uwarunkowana sume
sktonnosci do szczgscia; O — okolicznosci zycia; W — czynniki znajdujace si¢ pod
kontrola woli.

Podobny wzér stworzyli Bhutanczycy, ktérzy tematowi temu poswigceili
znaczna czes¢ swoich badan oraz energii. Koncept szczescia narodowego brut-
to zostat wigc w naukowy sposob oparty na czterech podstawowych filarach.
Mowi sig zatem o sprawiedliwym rozwoju spotecznym, ochronie dziedzictwa
kulturowego, ochronie srodowiska i1 promocji dobrego zarzadzania; jest to takze
przekonanie socjalno-ekonomiczne, ze szczgs$cie ptynie z rownomiernego roz-
woju takich dziedzin, jak edukacja i zdrowie publiczne; istotne sa rowniez sta-
rania, aby zachowa¢ nieskazone $rodowisko naturalne oraz promowac lokalna
kulturg i sztukeg. PodtoZzem jest tutaj z kolei przekonanie o potrzebie zachowania
psychologicznego status quo, w jezyku kultury srodziemnomorskiej — aurea me-
diocritas, jak rowniez dobrego zarzadzania zasobami. Jest to wigc proba zbi-
lansowania wielu czynnikéw, ktére maja tworzy¢ spojny catoksztalt. Probujac
wnikliwie zbadaé szczgécie narodowe brutto, Bhutaficzycy stworzyli 38 réznych
subindeksow, 72 wskazniki i1 151 zmiennych do analizowania i doktadniejszych
pomiarow szczescia mieszkancow?.

% http://www.gnhbhutan.org/about/#sthash. EPqQuOww.dpuf (dostgp: 23.06.2013).
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72 wskazniki zgrupowane sa w 9 gtéwnych dziedzinach (np. efektywne wy-
korzystanie czasu, jako$¢ zycia, dobre zarzadzanie zyciem/czasem); istotne jest
takze dbanie o wlasne samopoczucie, spotecznos$¢, w ktorej si¢ zyje, zdrowie,
edukacje i oczywiscie sSrodowisko naturalne.

Wz6r GNH to:

GNH index = 1 — al+ a2 +a3

gdzie: al, a2, a3 sa to réznorodne wskazniki (np. godziny snu, zadowolenie
z pracy, zaufanie do mediow).

Podany wzdr jest stosunkowo prosty i umozliwia szybkie obliczenie poziomu
szczesdcia przecigtnego obywatela, niemniej jest on rowniez zwodniczy, gdyz na
okoto 950 badanych respondentéw poziom szczescia wynosit az 81%° .

Temat szczg$cia w Bhutanie jest od kilku lat czgsto poruszany, istnieje migdzy
innymi strona internetowa poswigcona wytacznie temu zagadnieniu (http:/www.
iim-edu.org/grossnationalhappiness/, dostgp: 15.01.2006), gdzie zbiorczo anali-
zuje si¢ postgpy w tej dziedzinie. Podobnie satysfakcja i szczg$cie osobiste staly
si¢ czestym tematem badan socjometrycznych (http://www.oecdbetterlifeindex.
org/topics/life-satisfaction/, dostep: 27.11.2013). Wspotczesnie badaniom poddaje
si¢ tez spoteczno$¢ Facebooka — jak zrobit to Adam D.I. Kramer z Uniwersytetu
w Oregonie. Méwi si¢ nawet 0 nowym socjometrycznym badaniu uzytkowni-
kow tego portalu spotecznosciowego pod katem rejestracji satysfakeji zyciowej
na podstawie uzycia pozytywnych oraz negatywnych okreslen w ich statusie.
Zebrane dane moglyby by¢ metryczna reprezentacja emocjonalnego szczegscia
i zdrowia konkretnej nacji badz grupy czy tez kraju. Co dwa lata Bhutanczycy
odpowiadaja wigc na kwestionariusz ztozony ze 180 pytan podzielonych na 9 ka-
tegorii:

— dobre samopoczucie pod wzgledem psychologicznym,

— wykorzystanie czasu,

— witalnosc¢ spotecznosci,

— kultura,

— zdrowie,

— edukacja,

— zroznicowanie srodowiska naturalnego,

— poziom zycia,

— rzad.

Te 9 domen najczesciej grupuje si¢ w 4 podstawowe filary (wymienione we
wste;ple), z ktorych kazdy sktada si¢ z 7 subobszaréw. Sa to*:

satysfakcja gospodarcza (oszczgdnosci, zadtuzenia, sita nabywcza),

— zadowolenie ze $rodowiska naturalnego (zanieczyszczenia, hatas, ruch

drogowy),

— zadowolenie z pracy (motywacja, etyka, konflikt itp.),

— zdrowie fizyczne (choroby, nadwaga itp.),

* Wzor na szczgscie obejmuje 72 wskazniki — od modlitw az do zakupéw odziezy uzywane;j.
Por. www.bridgetobhutan.com/blog/(dostep: 27.05.2009).
4 Zob. http://www.iim-edu.org/polls/grossnationalhappinesssurvey.htm (dostgp: 04.03.2014).
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— zdrowie psychiczne (korzystanie z lekow przeciwdepresyjnych, samooce-
na, pozytywne nastawienie),

— zadowolenie z zycia socjalnego (zadowolenie z rodziny i relacji personal-
nych; spory krajowe, komunikacja, pomoc, seks, dyskryminacja, bezpie-
czenstwo, liczba rozwodow, reklamacje domowych konfliktow rodzinnych
i spraw sadowych, publiczne procesy sadowe, wskazniki przest¢pczosci
itp.),

— polityczna satysfakcja (jakos$¢ lokalnej demokracji, wolnosci jednostki,
konflikty migdzynarodowe itp.).

Analizowane w Bhutanie 72 czynniki szczg¢$cia mozna rowniez pogrupowac

W sposob, ktory zostal wypracowany przez zachodnich badaczy. Nasuwa sig¢
konkluzja, ze by¢ moze drogi badaczy sa rozne, ale ich cel jest wspdlny.

Poréwnanie GNH pod wzgledem wielu roznych czynnikow mozna znalez¢

w internecie (http:/apps.geoportal.icimod.org/bhutan GNH/index.html,), gdzie
w wielowymiarowym formacie sa one przedstawione pod katem statystycznym.

Szczescie jako cel polityczno-gospodarczy?

ONZ ogtosito dzien 20 marca Migdzynarodowym Dniem Szcze¢scia, co ma by¢
potwierdzeniem, ze podstawowym dazeniem cztowieka jest wtasnie proba osiag-
nigcia szczgs$cia. Wyznaczenie tego dnia i wpisanie go w kalendarz byto zreszta
czesécig kampanii Bhutanu. Chodzito jednak nie tylko o samo $wigtowanie, lecz
takze o podkreslenie, ze idea szczgscia jest koncepcja ponadnarodowa, istotna
absolutnie dla kazdego.

Termin GNH wywarl tez pewien wplyw na teorie ekonomiczne ostanich lat.
Frank Dixon z Harvard Business Graduate School podkresla, ze jest to niezwykle
cickawe 1 zdrowe przedsigwzigcie, oparte na doswiadczaniu natury. Dixon zazna-
cza, ze oczekujemy od naszej gospodarki, przedsigbiorstw, krajow, a takze rozwo-
ju, ze beda one rosna¢ w nieskonczono$¢ — tym samym proces ten przyrownuje
on do komorek rakowych w organizmie, ktore gwaltownie rosna, doprowadzajac
nie tylko do wyniszczenia gospodarza, ale i do wlasnej zagltady. Obecnie pod-
kreéla si¢ czesto, ze siedliska ludzkie, a takze nasza ekonomia, nie moga rosnacé
kosztem wyniszczenia planety, na ktorej zyjemy. W tym wiasnie kontek$cie GNH
doskonale wpisuje si¢ w obecna polityke proby uratowania naszego globu. Dzi$
wszelkie $rodki ochrony $rodowiska, z ktorego czerpie okreslony typ produkcji,
sa traktowane i liczone jako straty — nie przynosza zyskow, a tylko zwigkszaja
koszty produkcji. Mowi si¢ wreez o ztosliwej hegemonii PKB — nawiazujac tym
samym do koncepcji rozwijajacego si¢ nowotworu.

Bhutan kusi swym przyktadem i jednoczes$nie ostrzega. Kusi, gdyz zycie jest
zbyt krotkie (by¢ moze to truizm, ale tez znamienny fakt) na bycie nieszczesli-
wym w imi¢ posiadania; tym samym burzy to zatozenia wspdlczesnej gospo-
darki, w ktorej konsumpcyjny styl zycia popycha do posiadania coraz to wig-
cej dobr. Jednoczesnie ostrzega — poniewaz droga, ktora podazamy, jest droga
samobojcza dla naszego gatunku i Ziemi. W tym kontekscie warto wspomnie¢
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o planowanej pierwszej wyprawie kolonistow na Marsa, ktorzy maja wyruszy¢
na t¢ planete juz w 2018 roku [Hogenboom, 2013]. Czy na Marsie, w warunkach
nicjako pierwotnych, bedziemy potrafili wytworzy¢ zdrowe, szczgsliwe spote-
czenstwo? Jak twierdzi stynny astrofizyk Stephen Hawking, by¢ moze jest to juz
ostatni moment, aby szuka¢ innych planet mozliwych do zamieszkania, by mie¢
szansg na przetrwanie naszego gatunku.

W centrum strategii politycznej Bhutanu jest wigc zachowanie rownowagi
w rozwoju gospodarczym. W przeciagu ostatnich dekad mimo zmagan i wy-
soko ustawionej poprzeczki Bhutan odnosi systematyczne sukcesy, wydtuza
si¢ dtugos¢ zycia mieszkancoéw, wzrasta poziom edukacji, promuje si¢ dobre,
lokalne zarzadzanie dostosowane do konkretnej spotecznos$ci. Indeks szczgscia
mieszkancoOw jest wciaz najwazniejszym czynnikiem w polityce i gospodarce
tego kraju.

W tle pozostaja jednakze fakty: Bhutan mimo wszystko jest wciaz jednym
z najbiedniejszych krajow na $wiecie, zmagajacym si¢ z brakiem pradu, wzro-
stem przemocy czy niedostatkiem zywnosci. Nie to jednak jest najwigkszym
problemem — kraj ten walczy z presja Swiata — koncerny szukaja rynkéw zby-
tu, a mieszkancy — ciekawych dla nich towaréw, co powoduje, ze na ulicz-
nych targach mozna kupi¢ wiele rzeczy typowych dla zachodniej cywiliza-
cji. Nalezy takze podkresli¢, ze jest to kraj uprawiajacy polityke ,,Bhutan dla
Bhutanczykéw”; z Bhutanu uciekto ponad 100 tys. oséb, gtownie narodowosci
nepalskiej. W 2010 roku 30 tys. zostato przesiedlonych do USA i Europy, a pra-
wie 80 tys. wciaz koczuje w Nepalu. Latwo zauwazy¢, ze wypracowany model
szczescia jest niezwykle kruchy.

Przeprowadzane w ostatnich latach badania pokazuja, ze samym mieszkan-
com Bhutanu trudno oceni¢, czy sa szczesliwi, czy tez nie. Nieustannie ponawiane
sa pytania o doktadniejsze rozumienie samego zagadnienia; z jednej strony sa to
dociekania natury filozoficznej, a z drugiej — pytania typowo praktyczne. Istnieja
tez proby przedefiniowania pierwotnej krolewskiej wypowiedzi przez zastapienie
szczgscia zadowoleniem, co zapewne utatwitoby badaczom zadanie, niemniej ter-
min raz ukuty wszedt w zycie i trudno byloby go teraz wykorzenié¢. Niejednokrotnie
réwniez jest on powiazany z tradycjami buddyjskimi, gdzie szczgscie czy tez za-
dowolenie z zycia sa uwarunkowane sposobem zycia w poprzednim wcieleniu, tak
wigc wszystko zalezy od naszej karmy [Buncombe, 2012].

Sami mieszkancy po kilku dekadach prowadzenia polityki GHN zaczynaja
podchodzi¢ do tej idei z dystansem i niejednokrotnie z humorem. Rzad Bhutanu
blokuje jednak tego typu wypowiedzi, konsekwentnie forsujac obrang dro-
ge. Dlatego na przyktad z poczatkiem 2013 roku zamknigto strong internetowa
Bhutanomics, ktéra byla anonimowym, otwartym forum krytyki rzadu i jego
przedsigwzigcia. Satyryczne uwagi internautow nie przypadty do gustu rzadza-
cym, stad narzucona na strong cenzura, a wreszcie jej zamkniecie®. Tym samym
zaczynaja réwniez pojawiac si¢ pytania o utopijna naturg obranej polityki.

> http://www.techdirt.com/articles/20130218/09143622016/bhutans-government-gross-natio-
nal-happiness-yes-sense-humor-not-so-much.shtml (dostep: 17.02.2013).



70 Katarzyna Sikora

Uwagi koncowe

Podsumowujac, warto zwroci¢ uwagg, ze szczgscie nie moze by¢é podarowane
czy tez dane przez jakikolwiek rzad, instytucje, organizacj¢. Poza tym kazda
préba wyznaczenia ram, szczegdlnie przez réznego typu instytucje, bedzie uto-
pijna i w duzej mierze totalitarna. Nie moze wigc by¢ ono w zaden sposéb wy-
generowane, co wigcej, wydaje sig, ze szczgscie jest ciagla zmienna, wigc proba
okreslenia, ze ,teraz — wlasnie” mieszkancy Bhutanu sa szczesliwi, z samego
zalozenia bylaby klamstwem. Z przyktadu Bhutanu mozna wyciagnaé kilka
pomniejszych, praktycznych wnioskow. Nalezy okresli¢ wlasna wizjg sukcesu,
doglebnie zrozumied i przeanalizowac swdj obecny stan, aby moc obra¢ w przy-
sztosci odpowiedni kierunek. Trzeba zidentyfikowaé obszary, ktore musi si¢
ulepszy¢. Nalezy si¢ skupi¢ na tym, co jest mozliwe do naprawienia, a nie na
przeszkodach. Powinno si¢ niejako pozwoli¢ wlasnym marzeniom kresli¢ cel,
w ktorego kierunku si¢ zmierza. I ostatnie — nalezy pracowac nie tylko, by osiag-
na¢ wilasny sukces, ale takze, by polepszy¢ sytuacje innych oso6b [Hagan, 2013].

Projekt badania GNH jest interesujacy dla wielu narodowos$ci, poniewaz jest
préba odpowiedzi na pytanie, czy szczg¢scie mozna zaprojektowaé na pozio-
mie zarzadzania i polityki. Sam projekt, ktory tworzy GNH, zaktada bowiem
kontrolowanie celow na az trzech roznych poziomach, opartych na czterech fi-
larach sprawiedliwego 1 zrownowazonego rozwoju gospodarczo-spotecznego.
Odpowiadajac na postawione na poczatku pytanie: ,,Czy mozna zaprojektowac
polityke publiczna tak, aby stworzyla szczesliwego mieszkanca i szczgsliwy
kraj?”, przytocze stowa Paula H. Dunna:

Szczg$cie nie jest ani podrdza, ani celem samym w sobie, szczgscie odnalezé
mozna w samej wedrowcee; nie nalezy go szukac u konca drogi, gdy podrdz jest juz
zakonczona 1 wszystko jest juz skonczone, a czas uptynat. Czas na szczgscie jest dzi-
siaj, nie jutro [Dunn, 2009].

Pytanie o szczeg$cie jest natury zasadniczej, zastanawiamy si¢ bowiem, czy
potrafimy i mozemy zaplanowa¢ wtlasne, a takze cudze szczgscie. Odpowiedzia
nie jest jednoznaczne ,,tak” lub ,,nie”, lecz stwierdzenie, ze nalezy si¢ nieustannie
starac 1 probowac. Co wazne, biorac pod uwage sytuacje polityczna Bhutanu, nie
ustajemy w poszukiwaniach. Wybitni badacze, jak chociazby laureaci Nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii, Joseph E. Stiglitz i Amartya Kumar Sen, przygla-
daja si¢ sposobom mierzenia szczgscia spoteczenstwa na podstawie GNH, i by¢
moze dzigki wlasnie takim staraniom bedziemy kreowali coraz szczgsliwsze
spoleczenstwo.



Szczgscie narodowe brutto w Bhutanie — nowe Szangri-la? Polityki publiczne: ksztaltowanie... 71

Literatura

Bakshi R. (2005), Gross National Happiness, http:/www.alternet.org/story/21083/gross_na-
tional happiness (dostgp: 25.01.2005).

Burns G.W. (2011), Gross National Happiness: A Gift from Bhutan to the World, ,,Positive
Psychology as Social Change”, http:/www.springerlink.com/content/j72w78434 r1n45h0/.
2011 (dostep 12.01.2011).

Buncombe A. (2012), Is Bhutan the Happiest Place in the World?, ,Independent”, Vol. 1(14),
http:/www.independent.co.uk/life-style/health-and-families/healthy-living/is-bhutan-
the-happiest-place-in-the-world-6288053.html (dostep: 10.08.2012).

His Holiness the Dalai Lama, L.C. Cutler (1998), The Art of Happiness. A Handbook for
Living, Riverhead.

Dunn H.P. (2009), 20 simple Tools for Happiness, Daily Good.

Ferries D. (2012), Curious about Bhutan’s Gross National Happiness? Watch This Film,
,Forbes”, Vol. 9(19), http:/www.forbes.com/sites/davidferris/2012/09/19/curious-about-
bhutan-gross-national-happiness-watch-this-film/ (dostgp: 09.09.2012).

Gopal A. (2013), Gross National Happiness: A Gift from Bhutan to the World, ,,Bhutan News
Service”, Vol. 3(23), http:/www.bhutannewsservice.com/column-opinion/book-review/
gross-national-happiness-a-gift-from-bhutan-to-the-world/ (dostgp: 03.03.2013).

Hagan A. (2013), 5 Things Bhutan’s Gross National Happiness Can Teach us about Strategy
and Metrics, http://workforceplanning.wordpress.com/2013/04/15/5-things-bhutans-
gross-national-happiness-can-teach-us-about-strategy-and-metrics/ (dostgp: 15.04.2013).

Helliwell J., Layard R., Sachs J. (eds.) (2012), World Happiness Report, http://www.earth.
columbia.edu/sitefiles/file/Sachs%20Writing/2012/World%20Happiness%20Report.pdf
(dostep: 04.05.2012).

Huntington S. (1993), Zderzenie cywilizacji, przet. H. Jankowska, Muza, Warszawa.

Hogenboom M. (2013), Applicants Wanted for a One-Way Ticket to Mars, http://www.bbc.
co.uk/news/science-environment-22146456 (dostep: 17.04.2013).

Kelly A. (2012), Gross National Happiness in Bhutan: The Big Idea from a Tiny State
that Could Change the World, ,,The Guardian”, Vol. 1(12), http://www.guardian.co.uk/
world/2012/dec/01/bhutan-wealth-happiness-counts (dostgp: 01.12.2012).

Kramer A.D.I. (2010), An Unobtrusive Behavioural Model of ,,Gross National Happiness”,
CHI 10 Proceedings of the SIGCHI Conference on Human Factors in Computing Systems,
ACM, New York, 287-290.

Life Satisfaction (2013), OECD Better Life Index, http:/www.oecdbetterlifeindex.org/topics/
life-satisfaction/ (dostegp: 27.11.2013).

Michon P. (2010), Ekonomia szczescia, Dom Wydawniczy Harasimowicz, Poznan.

Pommaret F. (2008), Bhutan. Podniebne krolestwo, przet. A. Latka, Wydawnictwo ,,M”,
Krakow.

Spengler O. (2001), Zmierzch Zachodu, przet. J. Marzecki, Wydawnictwo KR, Warszawa.

Tatarkiewicz W. (2010), O szczesciu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Ura K., Alkire S., Zangmo T., Wangdi K. (2012), 4 Short Guide to GNH Index, The Center
of Bhutan Studies, http://www.grossnationalhappiness.com/wp-content/uploads/2012/04/
Short-GNH-Index-edited.pdf (dostgp: 04.04.2012).

Weiner W. (2012), Geografia szczescia, przet. M. Kowalczyk, Carta Blanca, Grupa
Wydawnicza PWN, Warszawa.

Wielecki K. (2011), Nieszczesne badania szczescia, ,,Pastores”, nr 52, 34-36.



72 Katarzyna Sikora

Strony internetowe

Zatozenia GNH na oficjalnej rzadowej stronie Centrum Bhutanu, http://www.gnhc.gov.bt/
(dostep: 14.03.2011).

Centrum GNH, http:/www.gnhc.gov.bt/ (dostep: kwiecien 2011).

Pomiary satysfakcji z zycia, http://www.oecdbetterlifeindex.org/topics/life-satisfaction/ (do-
step: 27.11.2013).

Strona ogdélna o GNH, http://www.gnhbhutan.org/about/gross_national happyness_centre.
aspx (dostep: 23.06.2013).

The American Pursuit of Unhappiness — Gross National Happiness (GNH), A New

Socioeconomic Policy, http://www.iim-edu.org/grossnationalhappiness/ (dostep:
15.01.20006).

GNH survey, http:/www.iim-edu.org/polls/grossnationalhappinesssurvey.htm (dostep:
04.03.2014).

Artykuty dodatkowe, http://www.grossnationalhappiness.com/articles/ (dostgp: 27.11.2013).



ZARZADZANIE PUBLICZNE 1(25)/2014, s. 73-90
doi:10.4467/20843968ZP.14.007.2180
www.ejournals.eu/Zarzadzanie-Publiczne

Jan Meisel-Dobrzanski
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie

WSPOLPRACA NGO Z SEKTOREM
PUBLICZNYM - SPOSOB NA WZMOCNIENIE
DEMOKRACII | WZROST JAKOSCI POLITYK
PUBLICZNYCH W POLSCE

Abstract

Cooperation between public and non-governmental organizations

— a mean to stronger democracy and higher quality of public policies

in Poland

This article focuses on cooperation between public and civil society organizations (SCOs) —
particularly non-governmental organizations (NGOs) — in the field of public policy design,
implementation and evaluation. Theoretical deliberations on forms and nature of intersectoral
interactions have been supplemented with practical remarks on possibilities of strengthening
such processes in Poland. The text begins with a description of historical and political backgro-
und for an increased participation of NGOs in governance processes, followed by a general pre-
sentation of potential gains and possible threats, which such involvement brings to all interested
parties. Further on, the article explores possible forms of intersectoral cooperation with a spe-
cial attention to polish experiences in this domain. Final passages are a presentation of possible
actions potentially leading to advance in collaboration between public and non-governmental
organizations, hence strengthening participation of civil society in all key elements of public
policy-making cycle.

Key words: NGO, CSO, public policy, intersectoral cooperation, organizational alliances
Streszczenie

Niniejszy tekst jest poswigcony zagadnieniu wspolpracy organizacji publicznych z sektorem
obywatelskim (CSO) — ze szczegdlnym wyrdznieniem organizacji pozarzadowych (NGO) —
przy projektowaniu, wdrazaniu i ewaluacji polityk publicznych. Rozwazania teoretyczne na
temat form i natury interakcji migdzysektorowych uzupetniono praktycznymi uwagami o moz-
liwo$ciach wzmacniania wspolnych dziatan tego typu w Polsce. Wprowadzenie do problematy-
ki stanowi historyczno-polityczny opis procesu stopniowego wlaczania si¢ organizacji pozarza-
dowych w procesy polityk publicznych, uzupetniony charakterystyka potencjalnych korzysci
i problemoéw wynikajacych z takiej kooperacji. Kolejnym poruszonym watkiem jest ewaluacja
form interakcji migdzysektorowej, uwzgledniajaca skrotowa prezentacje polskich do§wiadczen
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w tym obszarze. Rozwazania zamyka propozycja mozliwych dziatan wzmacniajacych pozycje
III sektora wzglgdem administracji publicznej, co z jednej strony miatoby zapewnié¢ aktywniej-
sze uczestnictwo spoteczenstwa obywatelskiego w procesach stanowienia i wdrazania polityk
publicznych, a z drugiej — przyczyni¢ si¢ do wzrostu efektywnosci wprowadzanych rozwiazan.

Stowa kluczowe: NGO, CSO, polityki publiczne, wspdtpraca miedzysektorowa, sojusze orga-
nizacyjne

Wprowadzenie

Polityki publiczne stanowia kwintesencj¢ wspotczesnego, postmodernistycznego
zarzadzania, ktore w obrebie jednego, ogolnego pojecia taczy w sobie wiele zrdz-
nicowanych paradygmatdéw o odmiennych rodowodach. W ramach nauk o zarza-
dzaniu dochodzi do spotkania zjawisk i zagadnien z dziedzin prawa, socjologii,
filozofii polityki i politologii czy matematyki. Ta inspirujaca mozaika, pozwala-
jaca na zlozony i tworczy opis zjawisk wystepujacych we wspotczesnym zyciu
spotecznym, rzadko kiedy zyskuje tak silny praktyczny potysk jak w przypad-
ku analizy procesow projektowania, wdrazania i ewaluacji polityk publicznych,
w ktorych coraz czeSciej uczestnicza organizacje pozarzadowe.

Celem niniejszego artykutu jest proba scharakteryzowania interakcji migdzy
sektorem publicznym a pozarzadowym w obszarze polityk publicznych ze szcze-
gblnym naciskiem na kontekst krajowy. Do najwazniejszych hipotez roboczych
tekstu mozna zaliczy¢ twierdzenia, ze (1) zaangazowanie 111 sektora w prace
administracji wptywa korzystnie na polityki publiczne, (2) interakcja migdzy-
sektorowa coraz czgsciej jest nastawiona na wspotpraceg, a nie na konfrontacjg,
(3) polski III sektor — mimo pozytywnych doswiadczen — pozostaje relatywnie
niezaangazowany w procesy zwiazane z politykami publicznymi, oraz ze (4) za
takie status quo rownorz¢dnie odpowiadaja przedstawiciele administracji i NGO.

Inspiracje¢ do napisania artykutu stanowity biezace opracowania naukowe,
ktore w okresie ostatnich kilku lat opublikowane zostaty na tamach takich reno-
mowanych czasopism, jak: ,,Nonprofit Management & Leadership”, ,,European
Political Science Review”, ,,Review of International Studies” czy ,,Environmental
Conservation”. Zawarte tam tresci o zrdznicowanych podejSciach i perspekty-
wach poznawczych zostaty poddane jakosciowej analizie w kontekscie dorobku
nauk o zarzadzaniu oraz zestawione z biezacymi informacjami, publikowany-
mi w polskich mediach czy serwisach branzowych poswigconych NGO. W ten
sposob przez pryzmat migdzynarodowej debaty teoretycznej scharakteryzowa-
no praktyczne krajowe tendencje dotyczace form interakcji migdzy podmiotami
publicznymi 1 pozarzadowymi na polu opracowywania, implementacji i ewalua-
cji polityk publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem problematyki projekto-
wania organizacyjnego oraz kompetencji menedzerskich.

Opracowanie otwiera szkic historyczny przedstawiajacy rozwdj wspOtpracy
migdzy sektorem publicznym i pozarzadowym. Jego uzupetnienie stanowi ogol-
na charakterystyka teorii takiej interakcji wraz z opisem potencjalnych korzysci
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dla wszystkich zaangazowanych stron. Natgpnie przeanalizowano mozliwe for-
my zalezno$ci migdzysektorowych ze szczegdlnym naciskiem na przedstawienie
najlepszych praktyk i modelowych rozwiazan. Koncepcje teoretyczne odniesio-
no pdézniej do rzeczywistosci krajowej — na tej podstawie omowiono mozliwe
formy kooperacji migdzy- i wewnatrzsektorowej, jakie moglyby zostaé rozwi-
nigte w Polsce.

Artykut zamyka podsumowanie najwazniejszych tez zawartych w tekscie,
jednoczesnie uwzgledniajace propozycje mozliwych dzialan majacych na celu
wzmocnienie wspotpracy migedzy NGO i sektorem publicznym. Szczegdlna
uwage poswigcono Scislejszej wspdlpracy organizacji 111 sektora, ktory powi-
nien zwigksza¢ site swojego oddzialywania przez rozwdj roéznorodnych sieci
porozumien. Przytoczone typologie form i zasad wspotpracy wskazuja na duze
zaleglo$ci w tym obszarze. Podkreslono rowniez role Unii Europejskiej jako po-
tencjalnie waznego katalizatora krajowych przemian na polu wspétpracy miedzy
NGO i administracja publiczna.

Odejscie od modernistycznej koncepcji wtadzy — geneza
wspotpracy sektora publicznego i pozarzadowego

Wraz z upadkiem komunizmu i zakonczeniem zimnej wojny oraz rOwWnoczes-
nym rozwojem technologii cyfrowej rozpoczal sig¢ proces istotnych zmian syste-
mowych w szeroko rozumianym sposobie sprawowania wtadzy. Od 1989 roku
na catym $§wiecie coraz wyrazniej obserwowane jest odejscie od tradycyjnego
hobbesowskiego modelu hierarchicznego, charakteryzujacego si¢ autokratycz-
no$cia podporzadkowanych wertykalnie o§rodkow decyzyjnych na rzecz podej-
$cia inkluzywnego, czyli postmodernistycznej sieci, w ktorej wspotuczestnicza
niezalezne, rownorzedne sobie podmioty. W rezultacie rzadzenie stato si¢ demo-
kratyczne bardziej niz kiedykolwiek wczedniej, opierajac si¢ na zestawie takich
wartosci fundamentalnych, jak wspotpraca, wzajemny szacunek i consensus.

Taka zmiana mechanizmow decyzyjnych w osrodkach wladzy nie mogta po-
zosta¢ bez wptywu na sposob, w jaki projektuje si¢ i wdraza polityki publiczne.
Przede wszystkim zawodowy korpus administracyjny zyskat na znaczeniu i au-
tonomii wzglgdem wladzy swoich wybieralnych zwierzchnikéw. Ograniczenie
wladzy politycznej przy zwigkszeniu legalizmu dziatahh wypromowalo wiedzg¢
ekspercka 1 znajomo$¢ narzedzi zarzadzania jako podstawowe kompetencje
w procesie stanowienia prawa. Co jednak istotniejsze w kontekscie prowadzo-
nych rozwazan, organizacje publiczne zaczgly coraz czg¢$ciej wiaczaé organiza-
cje spoteczenstwa obywatelskiego (Civil Society Organizations — CSO) w liczne
procesy zwiazane z politykami publicznymi.

Kategoria organizacji spoteczenstwa obywatelskiego jest bardzo pojemna
i mozna do niej zaliczy¢ wiele réznych podmiotdéw — dziatalno$¢ petniaca wazne
funkcje spoleczne moga prowadzi¢ na przyktad media, zwiazki zawodowe lub
duze podmioty gospodarcze. W olbrzymim bogactwie CSO szczegdlne miejsce
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zajmuja organizacje pozarzadowe. Jakkolwiek zbytnim uproszczeniem byloby
traktowanie poje¢ CSO i NGO za tozsame, organizacje pozarzadowe nalezy
uzna¢ za bardzo wazny przejaw zinstytucjonalizowanej aktywnos$ci obywatel-
skiej [Ashmann, Sugawara, 2013: 389-390]. Czynniki wptywajace na wyjatko-
wos$¢ NGO zostana szerzej omowione w kolejnych czgsciach niniejszego opraco-
wania — w tym miejscu nalezy wréci¢ do genezy wzrostu znaczenia organizacji
spotecznych dla proceséw zwiazanych z politykami publicznymi.

Wydaje sig, ze owa ewolucje trzeba wiaza¢ przede wszystkim z rozwojem
mediow elektronicznych i obserwowanym w ciagu ostatnich dziesigcioleci spo-
wszednieniem dostepu do informacji (zaréwno klienta, jak i dostawcy tresci).
Rozwdj ten wymusit zmiany w praktycznym sprawowaniu rezimu demokratycz-
nego, zwigkszajac aktywny udziat obywateli w stanowieniu polityk publicznych.
Obecnie nowoczesne spoteczenstwo nie ogranicza si¢ wytacznie do wyboru swo-
ich przedstawicieli — poszerzono mozliwo$¢ kontestacji i partycypacji w sprawo-
waniu wladzy, ewaluacja dziatan administracji publicznej przybrala na ciagtosci,
czesciowo marginalizujac logike dziatan uzaleznionych od kalendarza wybor-
czego [Slaughter, 2013: 73].

Zmiana w pojmowaniu pojecia wladzy oraz w logice jej sprawowania byta na
tyle gleboka, ze klasyczna tendencja do utrzymywania i poszerzania sity wpty-
wow relatywnie predko okazala si¢ anachroniczna. Zaréwno instytucje publiczne,
jak 1 klasa polityczna nie tylko szybko rozpoznaty opisany trend, ale tez staty si¢
waznym katalizatorem przemian, systematycznie wlaczajac podmioty spoleczen-
stwa obywatelskiego w proces egzekwowania swoich kompetencji. Oczywiscie tak
daleko posunigta ewolucja w sposobie stanowienia polityk publicznych nie bytaby
mozliwa, gdyby nie dostrzezenie wyraznych korzysci z nia zwiazanych. Ich omo-
wieniu po$wigcono kolejny podrozdziat niniejszego opracowania.

Korzysci organizacji publicznych ze wspétpracy z NGO

Zyski administracji publicznej z wlaczenia NGO w proces stanowienia polityk
publicznych nie sa jedynie zatozeniem teoretycznym — empirycznie dowiedziono
wystepowanie zwiazku miedzy tego rodzaju praktyka a efektywnos$cia stano-
wionych rozwiazan zwlaszcza w obszarze finansowym. Stwierdzono ponadto, ze
polityki publiczne wypracowane we wspotpracy z NGO odznaczaja si¢ znacznie
wyzsza trwatoscia niz samodzielne inicjatywy administracji publicznej [Szazi,
Sabo Paes, 2012: 30-53]. Co szczegolnie interesujace, statystycznie stwierdzono,
ze nawet intensywne konsultacje spoteczne nie daja podobnej gwarancji stabil-
no$ci rozwiazan [Slaughter, 2013: 76]. Co stanowi podstawg takiej zaleznosci?
Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na ewolucje spoteczno-ekonomicz-
na ostatnich lat, ktora postawita przed administracja nowe wyzwania o niespo-
tykanym wczesniej poziomie komplikacji. Tym samym jako$¢ polityk publicz-
nych zostata $cisle zwiazana z zasobami wiedzy eksperckiej oraz umiejetnym
zarzadzaniem nia — te dwa elementy uznawane sa obecnie za najwazniejsze dla
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zapewnienia skutecznos$ci i efektywnos$ci dziatan. Nowoczesna administracja
publiczna XXI wieku jest pogodzona ze skala wlasnych ograniczen; przyjmuje
z pokora i odpowiedzialnoscia, ze nie jest ani wytacznym, ani nawet najlepszym
osrodkiem wyspecjalizowanej wiedzy'.

Po pierwsze, aby zapewni¢ optymalizacje programow i ustug spotecznych,
niezbgdna jest nie tylko znajomo$¢ problematyki i narz¢dzi, ale rowniez otocze-
nia spolecznego — w tym kontekscie CSO, a zwtaszcza NGO, okazuja si¢ dosko-
natym zrédtem informacji na temat potrzeb i wymagan obywateli. Zdano sobie
réwniez sprawg, ze coraz bardziej zlozone problemy nie moga by¢ juz zarza-
dzane ani przez jeden poziom witadzy, ani przez jeden sektor, ani przez jedna
logike dziatan (co doprowadzito do wytworzenia powszechnie stosowanego po-
jecia policy mix). W rezultacie zdecydowano si¢ potozy¢ nacisk na prowadzenie
konsultacji, ktére — jak zaobserwowano w praktyce — pozwalaja nie tylko na po-
szerzenie spektrum mozliwych rozwigzan, ale rowniez prowadza do wzrostu ich
jakosci. Nalezy zauwazy¢, ze w wielu przypadkach konsultacje maja tak Scisty
charakter, ze trudno je odréznic¢ od outsourcingu — w tym przypadku gtéwnym
zasobem podlegajacym transferowi jest wiedza [Streck, 2002: 1-3].

Zaobserwowano réwniez, ze partnerzy pozarzadowi (co istotne, zar6wno ci
non- jak i for-profit) korzystnie wptywaja na jako$¢ i efektywnos$¢ ustug spotecz-
nych nie tylko wtedy, gdy uczestnicza w procesie planowania zmian, ale takze
gdy sa implementatorami polityk publicznych. Najlepszym przyktadem takiej
kooperacji sa inicjatywy w ramach Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (z reguty
inicjowane oddolnie jako proces bottom-up) [Ashmann, Sugawara, 2013: 394].
Coraz powszechniejsze staje si¢ roéwniez delegowanie typu top-down, w dtuz-
szym okresie pozwalajace partnerom niepublicznym osiagnac zysk ze $wiadcze-
nia ustug spotecznych. Praktyka ta wystgpuje przede wszystkim w sytuacjach,
gdy administracja publiczna nie dysponuje odpowiednimi zasobami do realizacji
konkretnych zadan?.

Warto odnotowaé réwniez rolg posrednika, jaka organizacje pozarzadowe
odgrywaja w procesach komunikacji na linii administracja publiczna—obywa-
tele. Przy czym nie chodzi wytacznie o wspomniane wskazywanie decydentom
najwazniejszych probleméw obywateli, ale o wazny wspotudzial w efektywnym
wdrazaniu polityk publicznych w lokalnych spoteczno$ciach. Zaczgto doceniac
rolg, jaka CSO odgrywaja przy przezwyci¢zaniu oporu przed zmianami (funk-
cja tzw. ambasadora zmian, polegajaca na przyktad na prowadzeniu akcji in-

! Przypadek Polski nie odbiega od doswiadczen migdzynarodowych, gdzie ostoja wiedzy eks-
perckiej sa organizacje prywatne, dysponujace kapitalem niezbgdnym do zatrudniania najlepszych
specjalistow. Konieczno$¢ wypracowania mechanizmow przyciagania wysoko wykwalifikowanych
kadr do administracji stanowi przedmiot powracajacej debaty — z powodow politycznych z reguly
nieprzynoszacej konkretnych rozstrzygnig¢. [Por. Nae, Grigore, Grigore, 2011: 2-3].

2 Zasobami tymi najczesciej jest kapital, jednak nie zawsze. Za przyktad moze stuzy¢ moni-
torowanie postanowien programu Natura 2000, gdzie lesnicy nie mieli mozliwosci lub przejawiali
ograniczong sktonno$¢ do wykonywania dodatkowych zadan — rozwiazaniem okazata si¢ wspotpra-
ca z NGO zajmujacymi si¢ ochrona srodowiska, ktore okazaty si¢ sktonne do podjgcia obowiazkow
w tym obszarze [Cent, Mertens, Niedziatkowski, 2013: 123].
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formacyjnych i szkoleniowych), przez co wptywaja na szybsze i skuteczniejsze
wdrozenie nowych rozwiazan. Jednocze$nie tego rodzaju praca z obywatelami
stanowi doskonate zrédlo informacji zwrotnej na temat wprowadzanych polityk
publicznych, tym samym pozwalajac administracji publicznej na szybsze i sku-
teczniejsze korygowanie swoich dziatan. Tak zdefiniowana rola organizacji po-
zarzadowych w procesach przeptywu informacji czgsto okreslana jest mianem
»pasa transmisyjnego” [Kotzian, Steffek, 2013: 56]. Termin ten stanowi dobre
wprowadzenie do opisu kolejnej grupy korzysci ze wspotpracy administracji
publicznej z CSO — korzysci politycznych, wptywajacych na usprawnienie sze-
roko rozumianych procesé6w demokratycznych.

Na poczatku nalezy wspomnie¢, ze zwigkszenie udziatu CSO w procesach
stanowienia i realizacji polityk publicznych w praktyce jest wdrozeniem w zycie
idei subsydiarno$ci — jednej z podstawowych wartosci demokratycznych, sta-
nowiacych rdzen wspotczesnej integracji europejskiej. Maksyma ,,nic o nas bez
nas” mozna opisa¢ najbardziej aktualne trendy w zarzadzaniu publicznym, gdzie
W procesie stanowienia prawa i wykonywania wtadzy stopniowo odchodzi si¢ od
paternalizmu, formalizmu i legalizmu celem wzrostu zintegrowanej partycypacji
spolecznej. Aby lepiej zrozumieé esencje tych zmian, szczegdlng uwage nalezy
poswigci¢ takim wspotzaleznym pojeciom, jak deliberatywnos¢, legitymizacja
oraz odpowiedzialnos¢?.

Tradycyjne media — kiedy$ odgrywajace istotna rol¢ stymulatora i moderato-
ra debaty publicznej — obecnie stopniowo traca na znaczeniu. Zwigkszenie roli
mediow wirtualnych i spoleczno$ciowych, stanowiacych podstawe wspotczes-
nego spoteczenstwa obywatelskiego, doprowadzito do wzmocnienia wolnosci
stowa, w powszechnej $wiadomosci w zasadzie utozsamiajac ja z wolno$cia
ekspresji. Z jednej strony za pozytywny rezultat tych przemian nalezy uznaé
wzrost partycypacji spotecznej, przejawiajacy si¢ wigksza sktonnoscia obywa-
teli do wyrazania opinii na temat rzadoéw i stanowionego prawa, innymi stowy
we wspoblczesnym spoteczenstwie doszto do niespotykanego wczes$niej wzrostu
deliberatywnosci. Z drugiej strony przestrzen publiczna stata si¢ arena wymia-
ny opinii i analiz, ktore rzadko kiedy opierajq si¢ na rzetelnosci, merytorycznej
trafno$ci oraz szacunku dla adwersarzy. Doszlo do zdziczenia debaty publicznej,
ktora do odegrania swojej roli w spoteczenstwie wymaga spokoju i skupienia
w oddaleniu od zgietku ignorancji i nieckompetencji [Slaughter, 2013: 86].

W demokracji XXI wieku odcigcie si¢ od spoleczenstwa wydaje si¢ jednak
niemozliwe — 0gdt obywateli ma nie tylko prawo, ale wr¢ez obowiazek uczest-
niczy¢ we wszystkich procesach stanowienia prawa na dowolnym szczeblu wta-
dzy*. W tej sytuacji administracja publiczna bardziej niz kiedykolwiek wczeséniej

3 Wiasciwszym niz ,,odpowiedzialno$¢” thumaczeniem anglojezycznego pojecia accountability
bytoby okreslenie ,,odpowiedzialno$¢ przed”, w odroznieniu od ,,odpowiedzialno$ci za”. Czasami
w polskojezycznej literaturze przedmiotu w odniesieniu do tego samego terminu uzywane jest pojg-
cie ,,rozliczalno$ci” — w opinii autora sztuczne i nieintuicyjne.

* Nalezy odnotowa¢ teorie, wedtug ktorych transparentno$¢ jest zagrozeniem dla demokracji,
wykorzeniajacym niezbgdne do jej poprawnego funkcjonowania zaufanie spoteczne. Por. Wiecej ta-
jemnicy, ,,Polityka” nr 6(2944), 05.02.11-02.2014, s. 37-39.
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zmuszona jest do poszukiwania rzetelnych i pewnych partneréow, ktorzy przy-
daliby jej dziataniom przejrzystosci i legitymizacji w oczach opinii publiczne;j,
jednoczes$nie gwarantujac wysoki poziom kompetencji. Takimi przewidywalny-
mi i wiarygodnymi partnerami, budzacymi i budujacymi powszechne zaufanie,
wydaja si¢ wlasnie organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, a przede wszyst-
kim NGO’

Coraz aktywniejszy udziat organizacji pozarzadowych nie tylko w monitoro-
waniu, ale takze we wspottworzeniu polityk publicznych, pozwala administracji
publicznej ré6znego szczebla na uzyskanie niezbednej legitymizacji spoleczne;.
Stanowi to wazna odpowiedz na zarzuty o oderwanie si¢ wladzy od obywateli
i kryzys proceséw demokratycznych — pochodna wzrostu komplikacji wspot-
czesnych problemoéw, ktorych istotg przecigtnemu obywatelowi trudno jest pojac.
Skuteczng odpowiedzia na takie problemy jest wlasnie zaangazowane uczestni-
ctwo NGO. Budzi ono $wiadomos¢, ze wladza jest w swoich dzialaniach nie-
ustannie pociagana do odpowiedzialnosci (,,odpowiedzialnosci przed”), dzigki
czemu spoteczenstwo jest bardziej sktonne do kompromisu oraz z wigksza ta-
twoscia przystaje na zmiany, postrzegajac je jak wtasne [Slaughter, 2013: 87].

Nie mozna pominaé zalet wynikajacych ze Scistej wspotpracy miedzy NGO
i administracja publiczna, z ktérych korzysta¢ moga politycy piastujacy waz-
ne stanowiska publiczne (np. ministrowie). Merytoryczna wspotpraca z silny-
mi partnerami pozarzadowymi zwigksza prawdopodobienistwo wypracowania
wiasciwych rozwiazan, tym samym przyczyniajac si¢ do obnizenia ryzyka po-
litycznego zwiazanego z potencjalnie nieskutecznym dziataniem. Na tej samej
zasadzie wsparcie NGO przy prezentowaniu rozwigzan niepopularnych spotecz-
nie moze istotnie zwigkszy¢é margines politycznego bezpieczenstwa. Wreszcie
dzigki wspotpracy z I11 sektorem politycy zyskuja mozliwo$¢ zademonstrowania
swoim wyborcom nowoczesnych cech menedzerskich, takich jak przedsigbior-
czo$¢, zdolno$ci negocjacyjne oraz — co szczeg6lnie istotne w kontekscie wy-
branej $ciezki kariery — umiejetno$¢ wypracowania kompromisu [Nae, Grigore,
Grigore, 2011: 4].

W ramach uzupelnienia nalezy zaznaczy¢, ze jakkolwiek fenomen rozbu-
dowanego wspotuczestnictwa NGO w procesach polityk publicznych jest ogdl-
nie uznawany za pozytywny, nie jest on wolny od uzasadnionych zastrzezen.
Podstawowa watpliwo$¢ dotyczy sposobu, w jaki organizacje publiczne maja
dobiera¢ partnerow do wspotpracy. Trudno okresli¢, na jakiej zasadzie, wedtug
jakiego klucza powinno si¢ to odbywaé. Watpliwos$ci pojawiaja si¢ rowniez przy
prébie odpowiedzi na pytanie o to, cztonkéw ktdrej organizacji pozarzadowej
mozna uznaé za realnych reprezentantdéw grup interesow, legitymowanych
przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego. Czy do takowych mozna zali-

> Wspomniane wiele zalet w przypadku NGO moze si¢ spotka z zarzutem, ze organizacje te
moga by¢ nadto serwilistyczne wzgledem administracji — zwlaszcza w sytuacji, kiedy w procesie
finansowania dochodzi do zbytniej zazylosci migdzy organizacjami pozarzadowymi i publicznymi,
a wolno$¢ dziatania tych drugich zbyt zalezy od wsparcia i dobrej woli tych pierwszych [Cent, Mer-
tens, Niedziatkowski, 2013: 125].
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czy¢ na przyktad organizacje, ktore w swojej dziatalno$ci opierajq si¢ na finan-
sowaniu publicznym, czyli de facto zalezne od administracji? [Cent, Mertens,
Niedziatkowski, 2013: 125]. Wreszcie nie ma jasnosci co do systemowych roz-
wiazan dotyczacych takiej wspotpracy — watpliwosci budza nie tylko kwestie
instytucjonalne, polityczne i spoteczne, ale przede wszystkim prawne. O ile
mozna naszkicowa¢ schemat odpowiedzialno$ci w zakresie dziatalno$ci orga-
nizacji publicznych, o tyle trudno jest wyznaczy¢ jej doktadne ramy i zalezno-
$ci w przypadku wspotpracy z NGO [Nae, Grigore, Grigore, 2011: 6]. Nalezy
réowniez odnotowac opinig, wedtug ktdrej wigkszy udziat organizacji pozarzado-
wych w procesach stanowienia polityk publicznych nie jest podyktowany troska
0 wypracowanie lepszych rozwiazan; stanowi jedynie przejaw braku zaufania
spotecznego oraz instytucjonalnego kryzysu, $wiadectwo postepujacej stabosci
administracji publicznej [Slaughter, 2013: 83].

Formy interakcji miedzysektorowej

Poprzednia cz¢$¢ opracowania poswigcono przedstawieniu licznych korzysci,
jakie administracja publiczna odnosi ze wspotpracy z NGO przy projektowaniu
i wdrazaniu polityk publicznych. Zaznaczono przy tym kilka watpliwosci i prob-
lemow, migdzy innymi kulturowych, na ktore taka wspotpraca mozne natrafic.
Zdajac sobie z nich sprawe, oczywiste staje si¢, ze kooperacja migdzysektorowa
moze przybiera¢ rozliczne formy i przebiegaé przy zgota réznym nastawieniu
zainteresowanych stron. Relacje migdzy organizacjami publicznymi a sekto-
rem pozarzadowym charakteryzuja si¢ caltym wachlarzem mozliwych postaw:
od wrogosci przez rownowage wladzy do Scistej wspotpracy i wspotzaleznoscei.
Niniejszy podrozdziat poswigcono charakterystyce i omowieniu najpopularniej-
szych modeli interakcji migdzy NGO a administracja publiczna.

Zanim te zostang omoéwione, nalezy najpierw poczyni¢é wazna obserwacje
odno$nie do odmiennosci sektora publicznego i pozarzadowego w kwestii sta-
losci przyjmowanych postaw. Jednostki administracji publicznej z reguty cha-
rakteryzuja si¢ jednorodnos$cia i relatywna statoscig stosunku do partnerow
pozarzadowych (ewentualnie stopniowa ewolucja), co wynika z jej biurokratycz-
nie koherentnej, hierarchicznej i uniwersalistycznej struktury organizacyjne;.
W przypadku NGO — bedacych zindywidualizowanymi przedstawicielami zroz-
nicowanego, wewngtrznie sprzecznego spoteczenstwa obywatelskiego — w zalez-
nosci od kontekstu moga w tym samym czasie wystgpowac skrajnie odmienne,
wrecz przeciwstawne, zachowania. Wynika to z faktu, ze zdecydowanie najwaz-
niejsza wyktadnia funkcjonalna dla dziatalnos$ci 111 sektora jest jego misja oraz
,mandat moralny” stanowiacy pochodna indywidualnych przekonan cztonkow/
pracownikow organizacji pozarzadowych®.

¢ W teorii neoliberalnej NGO odgrywa wazna rolg straznika norm i moralno$ci, wprowadzaja-
cego pierwiastek humanitaryzmu wzgledem stosowania przymusu przez sektor publiczny oraz bez-
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Owo poczucie moralnosci jest szczegolnie widoczne w przypadkach, gdy
NGO z réznych powoddéw staraja si¢ (1) przeciwdziata¢ politykom publicznym,
stojacym w sprzecznosci z ich przekonaniami i wizja rzeczywistosci. Postawa
taka stanowi najbardziej antagonistyczna forme relacji na linii administra-
cja publiczna—organizacje pozarzadowe. Nieco mniej konfrontacyjna postawa
III sektora jest (2) prowadzenie niezaleznej obserwacji poczynan administracji
publicznej 1 informowanie spoteczenstwa o jej przebiegu i rezultatach (organiza-
cje skoncentrowane na takich dziataniach czgsto okresla si¢ mianem watchdog
— ,pies strazniczy”) [Robyns, de Geoffroy, 2009: 6—11]. Pozostate z omoéwionych
postaw zaktadaja wigksza doze¢ zaufania i partnerstwa, a NGO chetnie uczestni-
cza w procesach tworzenia i implementacji polityk publicznych.

Za najmniej zazyta forme¢ wspolpracy nalezy uzna¢ rézne rodzaje (3) do-
radztwa przy projektowaniu rozwiazan, gdzie przedstawiciele administracji
publicznej szukaja dialogu z przedstawicielami spoleczenstwa obywatelskiego
[Robyns, de Geoffroy, 2009: 6-11]. Przyjecie takiej roli wymaga od NGO po-
siadania unikatowych zasobow, przede wszystkim wiedzy eksperckiej w wybra-
nej dziedzinie. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w literaturze przedmiotu pojawia si¢
rozroznienie migdzy dwoma formami doradztwa: wewngtrznym i zewngtrznym.
Pierwsze zwiazane jest z interesariuszami organizacji pozarzadowych i odnosi
si¢ do dziatan informacyjnych majacych na celu uczulenie obywateli na wystepo-
wanie problemow spotecznych tworzacych spoteczna mase krytyczna niezbed-
na do przeprowadzania zmian [Swanson, 2013: 312]. Drugi rodzaj doradztwa
taczony jest ze wspotpraca z partnerami instytucjonalnymi, gdzie w ramach
formalnych porozumien z administracja publiczng partner stara si¢ rozwiazy-
wa¢ skomplikowane zagadnienia z obszaru polityk publicznych [Cent, Mertens,
Niedziatkowski, 2013: 120].

Trzeba podkresli¢, ze najlepsze rezultaty dla polityk publicznych, wynikaja-
ce z eksperckiej wspotpracy migdzy NGO i administracja publiczna, wypraco-
wywane sg w duchu (migdzy)instytucjonalnej elastyczno$ci. Zaobserwowano, ze
wspotpraca migedzysektorowa jest najefektywniejsza, gdy obie strony akceptuja
pewien poziom adhokracji, czyli ograniczenia biurokracji przy jednoczesnym na-
cisku na pielggnowanie naturalnych procesow komunikacji, gdzie wiedza eksper-
cka jest wazniejsza od struktur organizacyjnych i procedur [Streck, 2002: 2—4].

O ograniczeniu formalizmu nie moze by¢ mowy w przypadku kolejnej formy
interakcji migdzysektorowych, czyli (4) lobbingu. Ten podobny do doradztwa
przypadek (niekiedy zaliczany do jego subkategorii) charakteryzuje si¢ proak-
tywnoscia organizacji 111 sektora w opracowywaniu rozwiazan i sugerowaniu
organom publicznym ich implementacji. Dziatania lobbingowe — nierzadko ku-
luarowe, ocierajace si¢ o granice dopuszczanego prawem i obyczajem nacisku
politycznego — obwarowane sa wieloma procedurami i klauzulami prawnymi,
majacymi na celu zachowanie transparentno$ci oraz wykluczenie wszelkich
mozliwych pdl do naduzy¢ korupcyjnych. Migdzy innymi z powodu swojej zto-

wzglednego dazenia do maksymalizacji zysku przez sektor prywatny. [Por. Nae, Grigore, Grigore,
2011: 2].
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zonoSci przyjmuje sig, ze lobbing zarezerwowany jest dla organizacji pozarzado-
wych charakteryzujacych si¢ wysokim prestizem spotecznym, stabilna sytuacja
finansowa, a takze wysoko wykwalifikowanym oraz uwrazliwionym etycznie
personelem [Robyns, de Geoffroy, 2009: 6—11].

Ostatnig z form interakcji migdzy sektorem publicznym i pozarzadowym,
majaca najbardziej mutualistyczny charakter, jest (5) outsourcing. W praktyce
polega on na $wiadczeniu ustug publicznych przez NGO, najczeséciej w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego. Przy tym bez znaczenia jest, czy dzialanie
takie zostato zlecone sektorowi pozarzadowemu (logika top-down), czy tez kon-
kretna organizacja pozarzadowa samoistnie podjeta si¢ wsparcia misji publicznej
w wybranym przez siebie obszarze (dzialanie bottom-up) — w kazdym przypadku
dochodzi do $cistej zazylosci organizacyjnej, okreslonej silnie sformalizowanym
porozumieniem o wspotpracy [Robyns, de Geoffroy, 2009: 6—11].

Nawiazujac do opisanych wyzej odmiennych form interakcji miedzy or-
ganizacjami publicznymi i sektorem pozarzadowym, nalezy zwroci¢ uwa-
ge na role, jaka w procesie aktywizacji III sektora odgrywa Unia Europejska.
Zaobserwowano, ze im aktywniejszy udziat NGO w procesach stanowienia po-
lityk publicznych na szczeblu wspolnotowym, tym wigcej rél odgrywaja organi-
zacje pozarzadowe przy okazji implementacji ich rozwiazan na poziomie krajo-
wym. Aktywnos¢ ta moze przybiera¢ jednoczesnie formy na przyktad straznika
rozwiazan zaproponowanych przez Brukselg, doradcy przy opracowywaniu
szczegblowych rozporzadzen i wykonawcy specjalistycznych dziatan w terenie.
Synteze taka mozna byto wyraznie zaobserwowaé w Polsce w przypadku dzia-
tan zwiazanych z implementacja unijnego projektu Natura 2000 [Cent, Mertens,
Niedziatkowski, 2013: 123], o ktérym wspomnienie stanowi przej$cie do kolej-
nego zagadnienia — charakterystyki dotychczasowych relacji migdzy krajowa
administracja publiczna a sektorem pozarzadowym.

Relacje miedzysektorowe — doswiadczenia krajowe

W ostatnim czasie mozna w Polsce zaobserwowac¢ wzrost udziatu sieci do-
radczych w stanowieniu polityk publicznych zwlaszcza na szczeblu lokalnym.
Samorzady specjalna ustawa zostaty zobligowane do wypracowania formalnych
ram wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi’. Co ciekawe, jakkolwiek obo-
wiazek ten zostal narzucony odgornie, do tej pory administracja centralna nie
poszta w $lady samorzadow — jedynym urzedem, ktory wypracowat podobne
rozwiazania dotyczace wspotpracy z NGO, jest Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, organ odpowiedzialny za nadzorowanie i wspieranie rozwoju I11 sek-
tora w Polsce. W zmianie tego anachronicznego stanu rzeczy nie pomogty zadne

7 Por. Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
Dz.U. 2003 Nr 96 poz. 873; oraz [Przewtocka, 2011: 13-23].
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inicjatywy organizacji pozarzadowych®. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze
administracja centralna nie dostrzega korzysci ptynacych ze wspodtpracy z insty-
tucjami spoteczenstwa obywatelskiego, na czym w dtuzszej perspektywie moze
ucierpie¢ demokratyczna legitymizacja wtadzy oraz jako$¢ wprowadzanych po-
lityk publicznych.

Obecnie wspotpraca administracji publicznej z podmiotami pozarzadowymi
zalezy bardziej od indywidualnego nastawienia danego ministra, co nie stuzy
dtugookresowej ciaglosci wspdlpracy i stabilizacji — kazda zmiana kierownictwa
politycznego w wybranym resorcie potrafi wiazac si¢ z kompletnym przeformu-
towaniem relacji z 111 sektorem. Wobec braku odpowiednich procedur i mecha-
nizmdéw za najwazniejszy instytucjonalny czynnik stymulujacy utrzymywanie
blizszych relacji administracji centralnej z organizacjami pozarzadowymi na-
lezy uzna¢ Uni¢ Europejska. Jak wcze$niej wspomniano, wdrazanie dyrektyw
wspolnotowych na szczeblu narodowym zwykle wymusza na administracji
krajowej obowiazek nawiazania dtugookresowej, formalnej wspotpracy z NGO
[Cent, Mertens, Niedziatkowski, 2013: 119].

Brak odpowiednich ram wspdtpracy organizacji publicznych z sektorem oby-
watelskim widoczny jest nie tylko w obszarze doradztwa, ale takze w bardziej
wysublimowanej formie wptywu na polityki publiczne — w lobbingu. Jakkolwiek
lobbing stanowi nieodzowny element wspotczesnej demokracji, w ktorej rozlicz-
ne podmioty maja prawo wplywaé na rozwigzania prawne zgodnie ze Swoim naj-
lepszym interesem, praktyka ta nierzadko spotyka si¢ z oskarzeniami o promo-
wanie waskich grup interesu oraz stymulowanie korupcji. Z tego powodu, majac
na uwadze najlepiej pojety interes spoteczny, dojrzale demokracje wypracowaty
wiele rozwigzan prawnych wymuszajacych przejrzystos¢ praktyk lobbingowych.
W Polsce, z powodu braku stosownych rozwiazan prawnych, dziatania takie sa
trudne 1 stosunkowo niepopularne. Ze wzgledu na do$§wiadczenia korupcyjne
okresu transformacji oraz relatywnie uboga kulture¢ polityczna krajowe NGO nie
moze w petni efektywnie realizowaé swojej misji. Nalezy przy tym odnotowac,
ze organizacje pozarzadowe — z uwagi na swdj charakter non-profit — w dziata-
niach lobbingowych winny charakteryzowac si¢ wyzszym poziomem etycznym
niz organizacje komercyjne, kierujac si¢ jedynie najlepiej pojetym interesem
spotecznym’.

8 Na szczegolna uwagg zastuguje rozpisanie konkursu dla ministerstw na najlepsze rozwiaza-
nia prawne. Dla zwycigskiego urzedu NGO przewidziaty nagrode w wysokosci 250 tys.zt, ktora ze
wzgledu na brak odzewu administracji publicznej ostatecznie nie zostata wreczona. Por. Minister-
stwa nie chcq programow wspoipracy, NGO.pl; http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/848087.html
(dostep: 20.05.2013).

° Stwierdzenie takie stanowi oczywiscie duze uproszczenie. NGO, jak kazda inna organizacja,
funkcjonuje w rzeczywisto$ci ograniczonych zasobow, o ktore musi konkurowaé z innymi, podobny-
mi sobie podmiotami, co ex definitione moze prowadzi¢ do wielu naduzy¢ etycznych. Przyktadowo
trudno odrézni¢ popularyzowanie problemu spolecznego przez wybrang organizacje pozarzadowa
od dziatan autopromocyjnych i fundraisingowych. W rezultacie niebezpodstawny jest zarzut, ze
najczesciej realizowane sa inicjatywy tych organizacji, ktore maja najwigksza sit¢ oddziatywania
(nierzadko wyrazona przez warto$¢ budzetu przeznaczonego na dziatania marketingowe), a nie tych,
ktore promuja dziatania najpotrzebniejsze lub odznaczajq si¢ najwigksza efektywnoscia.
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Podsumowujac, w obecnej sytuacji polityki publiczne w Polsce cierpia z powo-
du braku ram wspotpracy miedzy centralng administracja publiczng a organiza-
cjami pozarzadowymi. Ponosza tez tego konsekwencje sami politycy, ogniskujac
na sobie niezadowolenie spoleczne wynikajace z forsowania zmian z wylacze-
niem konsultacji spotecznych. Nadzieja na zmiang takiego stanu rzeczy plynie od
samorzadow, ktore coraz powszechniej wlaczaja spoteczenstwo obywatelskie do
realizacji swoich dziatan. Konsultowanie projektowanych rozwiazan na szczeblu
gminy wydaje si¢ dzisiaj oczywisto$cia; takze coraz cze$ciej padaja postulaty
wprowadzenia budzetow obywatelskich, co $wiadczy o rosnacej woli spotecznej
do partycypowania w procesach stanowienia wladzy [Przewtocka, 2011: 14-23].

Przy tym naduzyciem bytoby w tym miejscu oskarzanie administracji cen-
tralnej o brak dobrej woli, o to, ze nie chce widzie¢ partnera w organizacjach po-
zarzadowych. Nalezatoby raczej zwrdci¢ uwage na uwarunkowana historycznie
stabos¢ 111 sektora w Polsce, ktory do petnienia odpowiedzialnej funkcji w pro-
cesach stanowienia i wdrazania polityk publicznych jeszcze nie dojrzat — zarow-
no finansowo, jak i organizacyjnie. Mozna jedynie zgadywacé, ktére z obecnie
dziatajacych NGO maja w przysziosci szans¢ stworzy¢ elite¢ dysponujaca wy-
starczajacymi zasobami, by stanowi¢ realne wsparcie dla dziatan administracji'.

Ze wzgledu na powyzsze wydaje sig, ze opisywany w niniejszym opracowa-
niu wspotudziat organizacji pozarzadowych w stanowieniu polityk publicznych
moze w Polsce przebiega¢ wylacznie na dwa sposoby. Pierwszy z nich to stop-
niowe wzmacnianie si¢ organizacji I1I sektora, co z biegiem czasu doprowadzi
do wylonienia si¢ grupy lideréw NGO stanowiacych wazny punkt odniesienia
dla dziatan poszczegodlnych resortow administracji panstwowej. Drugie rozwia-
zanie, mozliwe do wypracowania w krétszym czasie, polega na integracji 111 sek-
tora — zawigzywaniu sieci sojuszy i porozumiefn pozwalajacych na potaczenie
zasobow organizacji z jednoczesnym uzyskaniem efektu synergii. Opisowi moz-
liwych form takiej wspotpracy, a takze warunkom jej powodzenia, po§wigcono
ostatnia czg$¢ niniejszego opracowania.

Integracja organizacji pozarzagdowych
— formy i uwarunkowania

Jak wskazuje historia, oportunistyczne sieci i porozumienia mi¢dzy organiza-
cjami w wigkszoS$ci przypadkoéw powstaja w wyniku instytucjonalnego zastoju.
Oczywi$cie impas w dziataniach administracji nie wystarczy do podjgcia takich
krokéw — waznym katalizatorem tworzenia si¢ porozumien sa lokalne czynniki

10 Wydaje sig, ze obecnie najblizej osiagniecia takiego statusu jest Wielka Orkiestra Swiatecznej
Pomocy, o ktorej juz teraz mozna powiedzie¢, ze ma olbrzymi wplyw na Ministerstwo Zdrowia.
Por. Artukowicz odpowiada na zarzuty Owsiaka. Drzwi mojego resortu sq zawsze dla Orkiestry ot-
warte, Tok FM; 15.01.2013, http://www.tokfm.pl/Tokfm/1,103087,13217651,Arlukowicz_odpowia-
da na zarzuty Owsiaka Drzwi_mojego.html (dostgp: 18.10.2013).
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kulturowe, przede wszystkim poziom zaufania spotecznego i bliska mu skton-
no$¢ do zrzeszania si¢ [Swanson, 2013: 314]. Jakkolwiek wartosci te pozosta-
wiaja w kontekscie polskim wiele do Zyczenia, niepodwazalna wspdlna korzys¢
powinna by¢ dostateczna motywacja do podjecia wysitkéw federacyjnych. Jak
zaznaczono wczesniej, wptyw na polityki publiczne jest rezultatem odpowied-
niego wykorzystania wielu zréznicowanych zasobow, takich jak wiedza, $rod-
ki finansowe, wplywy polityczne czy rozpoznawalno$¢ spoteczna. Nalezy do
rzadkosci, nawet w krajach z wysoko rozwinigtym III sektorem, aby jedna or-
ganizacja dysponowata wszystkimi kategoriami srodkow, ktére pozwalalyby na
w pelni niezalezne dziatanie — poszukiwanie efektu skali, koniecznos$¢ uzyskania
masy krytycznej niezbgdnej do przeprowadzania zmian stanowia podstawowe
1 najsilniejsze motywacje do zawiazywania sojuszy migdzy organizacjami poza-
rzadowymi [Streck, 2002: 2—4]. Czym takie porozumienia winny si¢ charaktery-
zowac, aby spetni¢ poktadane w nich nadzieje?

Dotychczasowe do$wiadczenia wskazuja, ze do najwazniejszych cech sieci
migdzyorganizacyjnych, determinujacych ich skutecznos¢ i efektywnosé, nale-
7g szybko$¢ dziatania oraz partycypacyjnos$¢ i demokratycznos$¢ regulacji we-
wnetrznych. Najlepiej sprawdzaja si¢ te mechanizmy, w ktoérych ustalenie kla-
rownych zasad wspotpracy idzie w parze z pielggnacja ducha przedsigbiorczo$ci
pozwalajacego na wykrystalizowanie si¢ naturalnego przywddztwa [Swanson,
2013: 313]. Stwierdzono takze, iz wptyw porozumien organizacji III sektora na
polityki publiczne jest z reguty tym wigkszy, im bogatsza debata migdzy samymi
NGO - ktadaca nacisk na umiejetno§¢ wypracowania kompromisu przy posza-
nowaniu réznorodno$ci i odmiennos$ci pogladow. Warunkiem Sine qua non sta-
bilnej wspotpracy jest takze wypracowanie przejrzystego mechanizmu dzielenia
si¢ kosztami na poziomie porozumienia [Streck, 2002: 8—11].

Jakkolwiek wspomniane wyzej warunki skutecznego dziatania mozna uznac
za uniwersalne, nie istnieje jeden model wspotpracy miedzy NGO. Wyrazne
roéznice rysuja si¢ na przyktad migdzy porozumieniami amerykanskimi i euro-
pejskimi. Za oceanem czgsto spotyka si¢ sytuacje, kiedy jedna organizacja —
role instytucji przewodniej, czgsto tez ponoszace] wigkszo$¢ kosztow. Model
europejski z kolei, oparty na odmiennych tradycjach zarzadzania, jest mniej na-
stawiony na przywodztwo, a bardziej na koncyliacj¢ — organizacje w ramach
porozumien III sektora najczesciej decyduja si¢ na powotanie niezaleznego, cen-
tralnego sekretariatu koordynadora i proporcjonalny podziat kosztéw instytucjo-
nalnych [Ashmann, Sugawara, 2013: 392].

Kilkakrotnie juz podnoszono tutaj sprawg elastycznos$ci. Rowniez w przy-
padku porozumien migdzyorganizacyjnych odgrywa ona bardzo istotna role.
Elastycznos$¢ wiaze si¢ z ciagla ewolucja sieci wynikajaca z koniecznosci dosto-
sowania jej struktury do biezacych wymagan. Szczegolna kwestia jest stopien
autonomii cztonkéw porozumienia, ktory winien dostosowac si¢ do konkretnych
przypadkéw — wobec najtrudniejszych wyzwan ulega ograniczeniu, zwigksza
si¢ natomiast przy sprawach mniejszej wagi. Co oczywiste, pojecie elastycznosci
musi si¢ takze odnosi¢ do wykorzystania srodkoéw niezbednych do osiagnigcia
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pozadanych wynikow. Nastgpne akapity poswigcono charakterystyce narzedzi,
jakie moga by¢ wykorzystywane przez sieci porozumien III sektora.

Rozpoczynajac od dziatan stosunkowo najprostszych, listg t¢ otwiera (1) pod-
noszenie problemow, czyli tzw. agenda-setting — zwracanie uwagi spoteczenstwa
1 instytucji publicznych na wybrane zagadnienia. Bardziej zaawansowanym dzia-
faniem jest (2) ustalanie standardéw, zaréwno tych dotyczacych cztonkéow po-
rozumien, jak i wybranego sektora polityk publicznych, ktérego pochodna jest
wzmaganie efektywnosci instytucjonalnej (np. przez monitorowanie dziatalno-
sci administracji publicznej). Do osiagnigcia wyzszego poziomu rozwoju orga-
nizacyjnego konieczne jest (3) generowanie i rozprzestrzenianie wiedzy, przede
wszystkim przez prowadzenie badan naukowych, rozwdj wspdtpracy akademi-
ckiej i programy szkoleniowe. Za dziatanie wymagajace najwyzszego poziomu in-
tegracji I11 sektora uznaje si¢ z kolei (4) tworzenie i wprowadzanie innowacyjnych
rozwiazan w ramach polityk publicznych, do ktorej to kategorii mozna zaliczy¢
migdzy innymi omawiane wczes$niej dziatania lobbingowe [Streck, 2002: 5-7].

Zgodnie z literaturg przedmiotu w zalezno$ci od przyjetych narzedzi zmia-
nie ulegaja wartosci, na ktérych opiera si¢ kultura zarzadzania porozumienia-
mi sektorowymi. Przyktadowo ustalanie standardéw wymaga dzialan majacych
na celu budowanie zaufania publicznego, generowanie wiedzy, nastawienie na
efektywno$¢ (takze finansowa) oraz dtugookresowa stabilno$¢ proponowanych
rozwiazan. Doradztwo w procesie projektowania polityk publicznych wigze si¢
z kolei przede wszystkim z otwarto$cia, akceptacja réznorodnosci, elastycznos-
cia w formutowaniu i rozwigzywaniu problemoéw, szybko$cia wypracowywania
rozwiazan oraz poszanowaniem dla demokratycznej idei subsydiarnosci [Streck,
2002: 4-5].

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze jednym z kluczowych czynnikéw de-
terminujacych ogolna skuteczno$¢ inicjatyw migdzyorganizacyjnych — bez
wzgledu na stosowane przez nie narzedzia — jest reprezentatywno$¢ takich po-
rozumien. Zaréwno obywatele, jak i partnerzy instytucjonalni (prywatni oraz
publiczni) musza by¢ dostatecznie silnie przekonani, ze dana sie¢ NGO jest le-
gitymizowanym przedstawicielem spoteczenstwa obywatelskiego, posiadajacym
jego poparcie oraz zaufanie. Wiaze si¢ to z obserwacja, ze do pewnego etapu
sita oddziatywania porozumien III sektora wzrasta wraz z jego wielkoscia, poz-
niej mogac stanowi¢ istotny problem instytucjonalny, ograniczajacy skuteczno$¢
dziatan — im wigcej cztonkow sieci, tym wyzsze ryzyko wystapienia paralizuja-
cego konfliktu interesow [Streck, 2002: 9].

Poruszywszy zagadnienie liczby cztonkdéw organizacji, nalezy zaznaczy¢, ze
nie ma ona znaczenia w sprawach zwiazanych z legitymizacja spoteczna — ma-
sowe ruchy nie sa lepszymi reprezentantami intereséw obywateli niz na przy-
ktad niezalezne grupy eksperckie czy think-tanki. Podkresla si¢, ze gtéwnym
kryterium zdobycia zaufania w kwestii reprezentatywnosci jest transparentno$é
dziatania 1 sprawozdawczo$¢ przed szeroko rozumiana grupa interesariuszy —
zaréwno wewngtrznych, jak 1 zewngtrznych. Biorac pod uwagg ztozona struktu-
r¢ porozumien migdzy NGO, trzeba zwrdci¢ uwage, ze konieczno$¢ wyznacze-
nia wysokich standardéw przeptywu informacji zachodzi nie tylko na poziomie
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catej sieci, ale réwniez poszczegoélnych organizacji cztonkowskich [Kotzian,
Steffek, 2013: 79].

Scharakteryzowawszy najwazniejsze wartosci determinujace skuteczno$é
1 stabilno$¢ porozumien w ramach III sektora, nalezy takze wspomnie¢ o moz-
liwych formach prawnych takiej wspotpracy migdzyorganizacyjnej. Poczynajac
od porozumien nieuregulowanych, najbardziej autonomicznych, sa to (1) porozu-
mienia joint venture (okazjonalne sojusze celowe), (2) porozumienia typu asset
transfer (gdzie cztonkowie porozumienia decyduja si¢ wydzieli¢ niezalezne $rod-
ki finansowe na realizacje wspolnych dziatan), (3) zaleznos$ci subsydiarne (stabil-
ne porozumienia, gdzie jedna organizacja jest zalezna od drugiej bezposrednio
lub posrednio przez cztonkéw zarzadu lub przeptywy kapitatowe) oraz (4) konso-
lidacja (gdy kilka organizacji decyduje si¢ polaczyé w jedna). Ostatni przypadek
sojuszu migdzyorganizacyjnego w konteks$cie polskim moze wydawac sig egzo-
tyczny, gdyz rodzimy 11 sektor nie ma zbyt wielkiego doswiadczenia w obszarze
fuzji NGO. Dla poréwnania w Stanach Zjednoczonych proces ten dotyka okoto
1,5% wszystkich organizacji pozarzadowych — niewiele mniej niz organizacji ko-
mercyjnych, dla ktérych odsetek ten wynosi 1,7% [Chen, Krauskopf, 2013: 326].

Na koniec nalezy wspomnie¢ o elementach determinujacych dtugookresowa
stabilno$¢ porozumien migdzyorganizacyjnych. Przede wszystkim stwierdzono,
ze tego rodzaju wspotprace najtatwiej jest nawiaza¢ podmiotom réwnym sobie,
cechujacym sig stabilna pozycja (zwtaszcza finansowa) wérod innych NGO, $wia-
domie postrzegajacym uczestnictwo w porozumieniach sektorowych jako wazne
narzedzie realizacji celow statutowych. W ten sposob ograniczony zostaje waz-
ny czynnik destabilizujacy — pokusa naduzycia, bioraca si¢ z relatywnej stabosci
czescel organizacji wzgledem innych cztonkow porozumienia. W sieciach cechu-
jacych sig tego typu nierownowaga stosunkowo tatwo o erozj¢ zaufania, najczes-
ciej prowadzaca do zarzutéw o naduzywanie wiadzy, malwersacje finansowe oraz
egoistyczne dziatanie autopromocyjne [Chen, Krauskopf, 2013: 328-334].

Stwierdzono ponadto, ze problemy porozumien 11 sektora w rownym stopniu
moga si¢ bra¢ z blednie zaprojektowanych struktur i podzialu kompetencji co
z niedostatecznej dbatosci o rozwoj kultury organizacyjnej oraz kanatow for-
malnej i — przede wszystkim — nieformalnej komunikacji. Dlatego jednym z fun-
damentalnych sposobow na tagodzenie potencjalnych konfliktow wewnetrznych
jest pielegnowanie powszechnej swiadomosci potrzeb, celow i motywacji, ktore
pchnety podmioty do wspotpracy. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze porozumienia
migdzy NGO, ktorych dziatanie opiera si¢ na prostej syntezie 1 wspdlzaleznosci
sil, cechuja si¢ istotnie nizszym poziomem synergii oraz ograniczona skutecz-
noS$cia dzialan niz te sieci, ktore dzigki dobrym relacjom osobistym wyksztatcity
przyjacielska, mentorska atmosfer¢ nastawiona na rozwiazywanie probleméw
oraz dzielenie si¢ zasobami [Chen, Krauskopf, 2013: 328-334].
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Podsumowanie

W opracowaniu przedstawiono liczne korzysci dla proceséw stanowienia i wdra-
zania polityk publicznych, jakie ptyna z rozlicznych form interakcji migdzy or-
ganizacjami publicznymi i pozarzadowymi. Nie sugerowano kryteriow, wedtug
ktorych administracja publiczna powinna wytania¢ sobie partneréow sposrod
NGO - stwierdzono jedynie wystepowanie wielu zmiennych, ktére w takiej sy-
tuacji nalezy bra¢ pod uwage w kontekscie przyjetej racjonalnosci dziatan. Z jed-
nej strony konieczne jest zapewnienie reprezentatywnos$ci i legitymizacji spo-
tecznej, z drugiej — niezwykle waznym czynnikiem jest mozliwo$¢ prowadzenia
sprawnego, konstruktywnego dialogu. Istotnym elementem, ktérego nie nalezy
bagatelizowac, jest finansowa wspotzaleznos$¢ organizacji pozarzadowych i pub-
licznych — zbyt $ciste wigzy moga istotnie podwaza¢ demokratyczno$¢é procesow,
1 tym samym ogranicza¢ skutecznos$¢ generowanych rozwiazan [Cent, Mertens,
Niedziatkowski, 2013: 125-126].

Wspomniano, ze mimo usilnych staran III sektora administracja centralna
w Polsce nie jest szczegdlnie sktonna do podjgcia systematycznej wspotpracy
z NGO. W rezultacie zasugerowano, by organizacje pozarzadowe podjely wigk-
sze wysitki integracyjne. Takie wzmocnione sieci porozumien mogtyby wypet-
ni¢ dotychczasowa luke i przezwycigzy¢ apati¢ organizacji publicznych. Przy
tym fakt, ze sytuacja jest od dtuzszego czasu niezmieniona, stanowi istotny po-
wod do niepokoju, moze bowiem $wiadczy¢ nie tylko o braku wizji organow
publicznych, ale takze — a moze przede wszystkim — o kryzysie przywdodztwa
w krajowym sektorze pozarzadowym. Przerzucanie odpowiedzialnos$ci na part-
nerow publicznych jest bardzo tatwa i wygodna wymowka dla niedostatecznych
dziatan NGO. Obecnie w Polsce nie da si¢ zauwazy¢ bardziej wysublimowanych,
scentralizowanych inicjatyw o istotniejszej sile oddziatywania na krajowe poli-
tyki publiczne.

Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze waznym czynnikiem wpltywajacym
na obecne status quo jest brak dostatecznej swobody finansowej — polski sek-
tor pozarzadowy w tym wymiarze pozostaje relatywnie nierozwinigty. Nalezy
jednak stwierdzi¢, ze zdolnosci do pozyskiwania srodkéw na prowadzenie dzia-
fan zaleza bezposrednio od wypadkowej uzytych narzedzi fundraisingowych
oraz legitymizacji NGO w oczach partneréw administracyjnych i spotecznych.
Jakkolwiek w ciagu ostatnich lat wraz ze stopniowym wzrostem zaufania spo-
tecznego wiele si¢ w tym obszarze zmienito, gros organizacji pozarzadowych
wciaz charakteryzuje amatorski stosunek do wykonywanej misji. Narzucenie
wyzszych standardow dziatan i1 sprawozdawczo$ci — zwlaszcza jesli inicjatywa
ta wysztaby z samego III sektora — mogtoby stanowié¢ pierwszy krok do prze-
rwania opisywanego sprzezenia zwrotnego''. Jesli efekt skali czy perspektywy

' Nalezy w tym miejscu nawiaza¢ do postulatu wprowadzenia certyfikatow jakosci dla krajo-
wych organizacji pozarzadowych, przede wszystkim dla Organizacji Pozytku Publicznego, celem
zwigkszenia ich efektywnosci, wiarygodnosci, rozpoznawalnosci spotecznej i — w konsekwencji —
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ekspansji programowej i geograficznej nie jest wystarczajacym motywatorem
do podjecia odpowiednich dziatan w tym obszarze, z czasem bedzie nim presja
darczyncéw oczekujacych wigkszej efektywnosci w wykorzystywaniu srodkow.
W wersji bardziej pesymistycznej — dziatania na rzecz integracji i wzrostu efek-
tywnosci I1I sektora w Polsce wymusi konkurencja z zagranicznymi NGO, ktore
moga swobodnie dziata¢ na rodzimym rynku, wykorzystujac przy tym nowo-
czes$niejsze techniki menedzerskie, gwarantujace wyzsza efektywnosc i standar-
dy $wiadczonych ustug spotecznych.

Wspominajac o relacjach migdzynarodowych, nietrudno zauwazy¢, ze waz-
nym katalizatorem pozadanych zmian w polskim trzecim sektorze moze oka-
za¢ sig¢ wielokrotnie przywotywana tutaj Unia Europejska, ktora wyznacza wie-
le norm w dziedzinie krajowych polityk publicznych. Juz teraz wida¢ jej duzy
wplyw na wlaczanie NGO w procesy projektowania rozwiazan i ich implemen-
tacji, a takze wspotpracy migdzyorganizacyjnej. Unia Europejska nie jest jed-
nak od dostarczania gotowych rozwiazan — jej rola ogranicza si¢ wytacznie do
tworzenia mozliwosci. Najwazniejszy krok nalezy do samych NGO, ktore musza
wykazac si¢ wizja 1 przedsigbiorczos$cia.

Konkludujac rozwazania, warto zwréci¢ uwage, ze w przeciwienstwie do
sektora prywatnego czy publicznego integracja w 111 sektorze nie budzi zastrze-
zen moralnych — rzadko mozna spotkac si¢ z zarzutami centralizacji wtadzy czy
praktyk monopolistycznych w odniesieniu do NGO. Bez wzgledu na sil¢ ich od-
dziatywania wlaczenie organizacji pozarzadowych w ramy krajowych polityk
publicznych zawsze stanowi sytuacj¢ typu win-win: korzysta sektor publiczny
przez wzrost demokratycznej legitymizacji, sektor prywatny przez zyskanie
mozliwosci lepszej alokacji zasobow, sektor pozarzadowy przez zwigkszenie
sity swojego oddziatywania, oraz — przede wszystkim — zyskuje spoleczenstwo
obywatelskie dzigki wyzszej jakosci stanowionych polityk publicznych. Trzeba
mie¢ nadzieje, ze wobec tak szerokiego wachlarza korzys$ci wskazana w niniej-
szym artykule préznia systemowa juz wkrotce da si¢ zapetnic¢ przez konkretne
dziatania wszystkich zainteresowanych stron.
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Abstract

Education policy in the context of competences requirement illustrated
with example of BPO/SSC and ITO/IT lines of business

Considering the global context, this article should be treated as a basis to necessary academic
debate about the decisive role of education policy in competences development. This article
presents the definitions of competences which are the most wanted by the outsourcing industry.
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Streszczenie

Artykut stanowi przyczynek do niezbgdnej w $wietle globalnych uwarunkowan debaty akade-
mickiej na temat roli polityki edukacyjnej w elastycznym rozwoju kompetencji pozadanych
na rynku pracy. W opracowaniu zaprezentowano precyzyjne definicje kompetencji, na ktore
zglaszaja zapotrzebowanie pracodawcy reprezentujacy branze outsourcingowe.

Stowa kluczowe: polityka edukacyjna, outsourcing, offshoring, kompetencje

Wstep

Ksztattowanie kluczowych kompetencji przysztych pokolen w ramach polityki
edukacyjnej panstwa zostalo uznane za wazny czynnik rozwoju spotecznego
i gospodarczego. Szczegodlna rolg w realizacji tego zadania przypisano uczelniom
posiadajacym stosowne uprawnienia akademickie, a tym samym autonomig pro-
gramowa, pozwalajaca im dopasowywac proces ksztatcenia do pojawiajacych
si¢ nowych wyzwan na rynku pracy. Rodzi si¢ zatem pytanie o adekwatno$é
oferty dydaktycznej do zapotrzebowania pracodawcow na kompetentnych absol-
wentdéw szkot wyzszych. Problem dopasowania efektow ksztalcenia do potrzeb
kompetencyjnych pracodawcow w dobie globalnych zmian wydaje si¢ bardzo
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istotny z punktu widzenia polityk publicznych i wymaga pogtebionych badan,
ktore przyniosa odpowiedzi na pytania dotyczace sposobdw osiagania zamie-
rzonych rezultatow, to jest migdzy innymi wzrostu poziomu jakosci ksztalcenia
oraz zatrudnienia. Celem niniejszego opracowania jest przede wszystkim zde-
finiowanie kompetencji pozadanych przez branze outsourcingu i offshoringu.
W artykule zaprezentowano réwniez uwarunkowania krajowej polityki eduka-
cyjnej w kontekscie polityki zatrudnienia oraz budowy Europejskiego Obszaru
Szkolnictwa Wyzszego.

Tto rozwazan o wybranych politykach publicznych

W nasilajacych si¢ ostatnimi czasy debatach dotyczacych szerokiej problema-
tyki spoteczno-gospodarczej rozpoczynajacej si¢ drugiej dekady XXI wieku
pojawiaja si¢ liczne odwotania do wspolczesnego swiatowego kontekstu. Wiele
opracowan naukowych odnosi si¢ do procesu powszechnej globalizacji, galopu-
jacego postepu informatyczno-technologicznego, aktualnie trwajacego kryzysu
gospodarczego i ,,watpliwej stuszno$ci” zatozen gospodarki opartej na neolibe-
ralnej idei wolnego rynku. Podnosi si¢ takze kwesti¢ potrzeby renesansu war-
tosci cywilizacyjnych, ktore stanowia o tolerancji mi¢dzyludzkiej oraz wspot-
istnieniu kulturowym, tworza fundamenty spoleczenstwa obywatelskiego i sa
wyznacznikiem dla zréwnowazonego rozwoju, odpowiedzialnosci spotecznej,
troski o ekologig, a takze o losy przysztych pokolen. ,,Dokad zmierza §wiat?”
— pytanie postawione przez Grzegorza Kotodke w tytule jego ksiazki wydaje si¢
obecnie wyjatkowo trafne w konteks$cie nie tylko ekonomii politycznej przyszto-
$ci. Nastaty bowiem czasy, kiedy gospodarka $wiatowa funkcjonuje 24 godziny
na dobg, praca fizyczna podlega zautomatyzowaniu, postgp techniczny wymu-
sza nowe formy podziatu czasu pracy, nast¢puje swobodny przeptyw sity robo-
czej, kwitnie wolny handel, staliSmy si¢ spoleczenstwem wiedzy o rosnacym
zapotrzebowaniu na kapitat intelektualny. Ludzkos$¢ zyje w sieci, jak zauwaza
Darin Barney. Jego teza o ,,spoteczenstwie sieci” nie dotyczy kolejnego stadium
nastgpujacego po erze postindustrializmu, spoteczenstwie informacyjnym czy
globalizacji — stanowi raczej probg zrozumienia wzajemnie powiazanych sit spo-
tecznych, ekonomicznych i kulturowych [Barney, 2008: 35].

Powyzsze uwarunkowania nie sa bez znaczenia dla ksztattu polityk publicz-
nych, a przede wszystkim polityki edukacyjnej. Jej istotna rola uwidacznia si¢
szczegolnie w kontekscie troski o losy przysztych pokolen i jest $cisle zwiazana
z polityka zatrudnienia. Zalecenia Rady Unii Europejskiej dotyczace refor-
mowania edukacji w Polsce dotycza migdzy innymi: lepszego dostosowania
ksztatcenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy, poprawy jakosci edukacji, opie-
rania polityki edukacyjnej na kompleksowej i spojnej strategii uczenia si¢ przez
cate zycie. Zostaly one uwzglednione w kierunkach krajowej polityki eduka-
cyjnej do 2020 roku i sa realizowane zgodnie z zatozeniami nastepujacych rza-
dowych dokumentéw strategicznych: Strategia Rozwoju Kraju 2020, Strategia
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Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego, Strategia
Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki, Perspektywa uczenia sie przez cate
zycie. Jednym z celow strategicznych stat si¢ rozwoj kompetencji traktowanych
jako ,,klucz do przysztosci”. Podkresla sig, ze zadaniem wspotczesnej szkoty jest
ksztaltowanie kompetencji, ktére pomoga dzisiejszym uczniom odpowiedzie¢ na
wymagania rynku pracy i spoteczenstwa w przysztosci.

Polityka edukacyjna a polityka zatrudnienia

Justyna Godlewska w swoich rozwazaniach na temat ,,edukacji w czasie kryzy-
su” odwotuje si¢ do stow Jacques’a Delorsa, znanego francuskiego polityka za-
angazowanego takze w sprawy edukacji: ,,choosing a type of education means
choosing a type of society” [Godlewska, 2009: 197]. Rzeczywiscie, nie sposob
si¢ nie zgodzi¢, ze w przytoczonej sentencji zawarta zostata glgbsza madrosc zy-
ciowa, ktora moze stanowic istotne przestanie dla osob, podmiotdéw i instytucji
zaangazowanych w rozwdj systemow edukacyjnych. Jak zatem rozumie¢ istote
polityki edukacyjnej? Wedtug przywotanej wyzej autorki polityka edukacyjna to
,celowa dziatalno$¢ panstwa w szeroko pojmowanej edukacji, obejmujacej za-
réwno ksztalcenie dzieci i mlodziezy, jak i 0so6b dorostych”, gwarantujaca dostep
wszystkim cztonkom spoteczenstwa do wysokiej jakosci ksztatcenia na kazdym
etapie zycia. Warto rowniez zwroci¢ uwage na istotng rolg polityki edukacyjnej
wsrod innych rodzajow polityki publicznej, a przede wszystkim na jej wkiad
w rozwoj gospodarki opartej na wiedzy [Godlewska, 2009: 197]. Wspotczesna go-
spodarka w duzej mierze opiera si¢ na wysoko wykwalifikowanym kapitale ludz-
kim, ktérego znaczenie w globalnych procesach rynkowych stale rosnie. W tym
miejscu ujawnia si¢ silne powiazanie polityki edukacyjnej z polityka zatrudnie-
nia. Na istotna rol¢ polityki edukacyjnej w ksztalttowaniu wiedzy i umiejgtnosci
przektadajacych si¢ na kwalifikacje zawodowe zasoboéw ludzkich zwracaja row-
niez uwagg autorki projektu Rekomendacje dotyczqce polityki edukacyjnej i szko-
leniowej. Wedtug Joanny Stopolskiej i Agaty Szymanskiej gtownymi zadaniami
polityki edukacyjnej i szkoleniowej sa: ksztattowanie zasoboéw ludzkich w spo-
so6b odpowiadajacy przemianom spoteczno-gospodarczym, likwidowanie barier
w dostepie do edukacji, znoszenie spotecznych nieréwnosci edukacyjnych oraz
dostosowanie jakosci ksztalcenia do zapotrzebowania na lokalnym rynku pracy.
Nastepnie autorki wskazuja na fakt, ze w realizacj¢ polityki edukacyjnej zaan-
gazowane sa wladze lokalne oraz rzadowe przy wzrastajacym udziale jednostek
pozarzadowych i partnerow ze $wiata biznesu. Rezultatem wspotpracy ma by¢
wilasdciwa jakos§¢ zasobow ludzkich [Stopolska, Szymanska, 2011: 5].

Jerzy Hausner, piszac na temat polityki zatrudnienia, krytycznie odnosi si¢
do sytuacji panujacej w szkolnictwie wyzszym, wskazujac na problem ,,masowo-
Sci ksztatcenia”, ktory pozbawia edukacje ,,zasady indywidualizacji” wymagaja-
cej relacji mistrz—uczen [Hausner, 2008: 205]. Na marginesie tej czg¢§ci rozwazan
nalezy jednak zauwazy¢, ze obecnie idea mentoringu zyskuje coraz wigksza po-
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pularno$¢ w kregach akademickich. Wracajac do refleksji Hausnera — uwaza on,
ze uczelnie skoncentrowaty si¢ na ,,tas§mowej produkcji” dyplomow, nie ksztatca
natomiast ,,inteligentnych, samodzielnych i tworczych jednostek”, ktére byty-
by odpowiednio przygotowane do zawodowej rywalizacji czy wspotdzialania.
Wedtug tego autora, aby uczelnie potrafity odpowiedzie¢ na wymogi dyktowane
przez rynek pracy, powinny stawac si¢ ,,inkubatorami przedsigbiorczo$ci swych
absolwentow”, to jest koncentrowac si¢ na ksztattowaniu indywidualnych kwali-
fikacji, umiejetnosci pracy zespotowej oraz na przygotowaniu do podejmowania
dziatan zbiorowych (kapital spoteczny) [Hausner, 2008: 205]. O niedostosowaniu
systemu ksztatcenia zawodowego do potrzeb rynku pracy i rozwoju gospodar-
czego wspomina takze Godlewska. Jako czynnik determinujacy taki stan rze-
czy w aspekcie szkolnictwa wyzszego wymienia ,,zbyt niski udziat ksztatcacych
si¢ na kierunkach $cistych i technicznych wsrod ogétu studentow” [Godlewska,
2009: 201].

Harmonizacja struktur ksztatcenia w Europie. Autonomia
programowa uczelni

Nowa perspektywa edukacji — zapoczatkowana w 1999 roku w ramach har-
monizacji struktur ksztalcenia w Europie (budowa Europejskiego Obszaru
Szkolnictwa Wyzszego), a uwzglgdniona w polskiej reformie szkolnictwa wyz-
szego — pozwala na tworzenie programéw studiéw adekwatnych do przysztej roli
absolwentow w szeroko rozumianym zyciu spolecznym. Europa stawia sobie za
cel, aby ,,jej obywatele byli kulturalnie i intelektualnie wyposazeni w kompeten-
cje odpowiednie na teraz i na przyszto$¢”. Instytucje szkolnictwa wyzszego maja
obowiazek

(...) przygotowa¢ studentéw do produktywnej kariery i przyjecia postawy oby-
watelskiej w perspektywie uczenia si¢ przez cale zycie. (...) wyprzedza¢ oczekiwa-
nia spoteczne, tworzac odpowiednie strategie dla przysztych programéw studiow
[Harmonizacja struktur ksztalcenia w Europie. Wkiad uczelni w Proces Boloniski,
2008: 83].

Silnie zaakcentowane znaczenie rozwoju kompetencji studentow w procesie
dydaktycznym zostato odzwierciedlone w podstawowych celach ksztalcenia na
poziomie akademickim uwzgledniajacych miedzy innymi wlasciwe przygoto-
wanie absolwentow do potrzeb rynku pracy. Niewatpliwie autonomia progra-
mowa uczelni pozwala na ksztaltowanie pozadanych kompetencji przysztych
absolwentow, aczkolwiek budowa programow studiow powinna byé oparta na
odpowiednio sformutowanych efektach ksztalcenia, czyli na tym, co student po
zakonczeniu programu ksztatcenia winien wiedzie¢, rozumie¢ oraz potrafi¢ za-
demonstrowaé. Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje efektow ksztatcenia: kompetencje
ogoblne (umiejetnosci uniwersalne) oraz kompetencje przedmiotowe (wiedza teo-
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retyczna, praktyczna lub wiedza do§wiadczalna oraz umiejg¢tnosci kierunkowe).
Rozwoj tych kompetencji powinien by¢ nie tylko zawarty w programach stu-
diéw, ale takze weryfikowany na koniec akademickiego procesu dydaktycznego
[Harmonizacja..., 2008: 59]. Narzedziem do realizacji celow edukacji akademi-
ckiej i poprawy jakos$ci ksztatcenia staly si¢ Krajowe Ramy Kwalifikacji (KRK)
dla szkolnictwa wyzszego, ktore nalezy rozumie¢ jako szczegdlna metode opisu
ksztalcenia oferowana studentom przez polskie uczelnie. Opisy zostaty sformu-
towane w odniesieniu do wspomnianych efektow ksztalcenia, to znaczy: zawie-
raja wymagania, jakim powinien sprosta¢ student po ukonczeniu studiéw, a po-
nadto umozliwiaja poréwnywanie dyplomow uzyskanych w réznych uczelniach
na terenie catej Europy [Chmielecka, 2010: 7]. Wida¢ wyraznie, ze glowna rola
w budowaniu europejskiego obszaru szkolnictwa wyzszego przypada w udzia-
le uczelniom, ktérych ,,niezaleznos$¢ i autonomia gwarantujg ciggte dostosowy-
wanie systemow szkolnictwa wyzszego 1 nauki do zmieniajacych si¢ potrzeb,
wymagan spoteczenstwa oraz postepu wiedzy naukowej” [Deklaracja Bolonska.
Szkolnictwo wyzsze w Europie, 1999: 1].

Lokalizacja firm z sektora outsourcingu/offshoringu
a poziom rozwoju szkolnictwa wyzszego

Gospodarka wolnorynkowa w Polsce wkracza w kolejna dekade funkcjonowa-
nia. Po burzliwych czasach transformacji ustrojowej i gospodarczej pojawiaja si¢
kolejne wyzwania wymagajace adaptacji do trendéw globalnych. Atrakcyjnos¢
Polski pod wzgledem geopolitycznym, a takze wzglednie wysokiego poziomu
wyksztalcenia ludnoéci przyciaga inwestoréw zagranicznych. Wieloletnia re-
strukturyzacja gospodarki, innowacyjno$¢ i przedsigbiorczos¢, a przede wszyst-
kim wzrost znaczenia sektora uslug stwarzaja zapotrzebowanie na kapitat ludz-
ki, ktéry stanowi najcenniejszy zasob Polski, a w szerszym konteks$cie takze
catej Europy. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze w definicji pojecia ka-
pitatu ludzkiiego podkresla si¢ ,,wymierna warto$¢ umiejgtnosci i do§wiadczen
pracownikow” [Biznes. Stownik poje¢ ekonomicznych, 2007: 137]. Powyzsze
walory zostaty dostrzezone i sa wykorzystywane przez migdzynarodowe firmy
w celu poszerzania globalnej ekspansji rynkowej i maksymalizowania wlasnych
uzytecznos$ci. Intensywny naptyw kapitalu zagranicznego na terytorium Polski
tatwo zauwazy¢ na przyktadzie imponujacego wzrostu branz outsourcingowych
w naszym kraju.

Tematyka rozwoju sektora outsourcingowego w polskim konteks$cie sytua-
cyjnym zyskuje na popularnosci i staje si¢ przedmiotem coraz liczniejszych ba-
dan, analiz 1 opracowan (np. Szymaniak [2007], Rybinski [2007], Micek [2010]).
Pomijajac glebsza merytoryczna refleksje nad koncepcja outsourcingu, dla za-
chowania porzadku wywodu nalezy jednak przedstawi¢ definicje tego pojgcia.
Outsourcing rozumiany jest jako ,,proces eliminowania tych organizacyjnych
zadan, ktore dotycza innych operacji niz osiowe dla danego przedsigbiorstwa”
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[Wosinska, 2007: 100, za: Greenberg, Baron, 2003] lub innymi stowy jako ,,proces
przekazywania zadan produkcyjno-ustugowych innym wykonawcom, poza kom-
pania macierzysta” [ Wosinska, 2007: 100]. Micek, Dziatek i Gorecki w publikacji
Centra ustug wspolnych w Krakowie i ich relacje z otoczeniem lokalnym podjeli
probe uporzadkowania poje¢ odnoszacych si¢ do zjawiska globalizacji ustug. Na
potrzeby opracowania przyjeli definicje: outsourcingu pojmowanego jako ,wy-
dzielenie i przeniesienie wybranych proceséw biznesowych (lub ich czgsci) do
innej firmy” oraz offshornigu rozumianego jako ,,wydzielenie i przeniesienie wy-
branych procesow biznesowych (lub ich czgsci) poza granice kraju, do innej czg-
$ci $wiata” [Micek, Dziatek, Gorecki, 2010: 13]. Autorzy, opierajac si¢ na studium
literatury oraz na analizie sektorow BPO/SCC (Business Process Outsourcing/
Shared Service Centres), wyroznili nastepujaca typologig centrow ustug:

— centra outsourcingu proceséw biznesowych (Business Process
Outsourcing — BPO ) — wyspecjalizowane firmy, ktore na zlecenie innych
przedsigbiorstw przejmuja od nich realizacj¢ wybranych, nieprodukeyj-
nych proceséw biznesowych,

— centra ustug wspolnych (Shared Service Centres — SSC) — wyodrgbnio-
ne, samodzielne jednostki ustugowe danego przedsigbiorstwa obstugujace
powierzone im procesy biznesowe,

— centra badawczo-rozwojowe (Research and Technological Development
Centres — R&D Centres) — wyspecjalizowane firmy, ktore prowadza prace
badawczo-rozwojowe na zlecenie innych przedsigbiorstw, lub wyodrgb-
nione jednostki przedsigbiorstw, obstugujace dziatalnos¢ badawczo-roz-
WOojowa.

Wspomniani autorzy wskazuja rowniez na podstawowe obszary dziatalnosci
centrow ustug, do ktérych zaliczaja: ushugi finansowo-ksiggowe, ustugi infor-
matyczne, procesy rekrutacyjne, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zarzadzanie
procesami wiedzy, zarzadzanie tancuchem dostaw, obstuge klienta, rozwoj opro-
gramowania oraz badania [Micek, Dziatek, Gorecki, 2010: 14—15]. Za szczegdl-
ny przypadek zastugujacy na wyodrgbnienie w ramach prezentowanej typologii
nalezy uzna¢ centra $wiadczace ustugi informatyczne, ktére zostaty sklasyfiko-
wane jako Information Technology Outsourcing (ITO). Dla stworzenia petnej
systematyki poje¢ odnoszacych si¢ do branzy ousourcingowejloffshorowej warto
wspomnie¢ o jeszcze jednym, bardzo istotnym rodzaju centrum ushug, a miano-
wicie o Knowledge Proces Outsourcing (KPO), ktére dedykowane jest outsour-
cingowi procesOw biznesowych wymagajacych wysokich kwalifikacji 1 wiedzy
[Rybinski, 2007: 32]. Rola KPO wydaje si¢ szczegdlnie wazna w kontekscie ni-
niejszego opracowania, poniewaz centra ustug tego rodzaju angazuja nie tylko
nowoczesne technologie, ale przede wszystkim wiedz¢ pracownikow niezbg¢dna
do prowadzenia badan naukowych, skomplikowanych ekspertyz i analiz.

Wymienione wyzej dziatalnosci wymagaja odpowiednio wykwalifikowa-
nych ,,pracownikow wiedzy” o $cisle okreslonych kompetencjach. Dlatego war-
to spojrze¢ na zagadnienie outsourcingu przez pryzmat globalnego sourcingu
definiowanego jako ,,poszukiwanie wlasciwych kompetencji, za wlasciwe wy-
nagrodzenie, z wlasciwego zrodta we wiasciwej lokalizacji” [Rybinski, 2007:
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30-31, za: Gupta, Puranama, Srikantha, 2006], poniewaz mozna domniemywac,
ze decydenci, wybierajac konkretna lokalizacj¢ do prowadzenia biznesu, praw-
dopodobnie kieruja si¢ podobnymi przestankami. Dobrym przyktadem lokaliza-
¢ji o dogodnych dla migdzynarodowych firm z branz outsourcingu/offshoringu
walorach (dostep do wykwalifikowanej kadry pracownikow wiedzy) moze by¢
Krakéw jako najprezniej rozwijajacy si¢ osrodek branz BPO/SCC oraz ITO/IT
w Polsce, co potwierdza jego wysoka, 10. pozycja w 2013 Top 100 Outsourcing
Destinations — renomowanego rankingu przeprowadzanego przez firmg Tholons
(tabela 1 zawiera liste¢ znanych na $wiecie firm, ktére w ostatnich latach ulo-
kowaty swoje centra biznesowe na terenie Krakowa). W tym samym rankingu
znalazty si¢ rowniez Warszawa (36. miejsce) oraz Wroctaw (75. pozycja) [2013
Top 100 Outsourcing Destinations. Rankings and Report Overview, 2013]. Rodzi
si¢ zatem pytanie, co sprawia, Zze wymienione miasta ciesza si¢ tak duzym za-
interesowaniem migdzynarodowego biznesu. Otdz za kluczowy czynnik tego
stanu rzeczy nalezy uzna¢ doskonale rozwinigta ,.infrastrukture akademicka”
dostarczajaca stosunkowo dobrze przygotowanych pod wzgledem kompetencji
absolwentow uczelni. Na przyktadzie intensywnego rozwoju branz BPO i ITO
w Polsce w ciagu ostatnich lat mozna zaobserwowac rosnaca korelacjg lokaliza-
cji firm outsourcingowych z poziomem rozwoju szkolnictwa wyzszego.

Tabela 1

Zestawienie wybranych firm outsourcingowych zlokalizowanych na terenie Krakowa

1 ACCENTURE

2 AIRLINE ACCOUNTING CENTER

3 AMWAY Business Center — Europe Shared Services Center
4 AON Hewitt (Krakéw Office)

5 BP Polska Services

6 CAPITA Polska

7 CISCO CAPITAL Krakow Operations Center

8 CAPGEMINI Polska

9 ECOLAB

10 ELECTROLUX Poland Global Shared Service Center

11 GENPACT Poland

12 HEINEKEN Global Shared Services

13 HITACHI NEWTON FINANCE CENTER in KRAKOW

14 HSBC Service Delivery (Polska)

15 IBM BTO Business Consulting Services
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16 INTERNATIONAL PAPER Polska
17 MITAL STEEL
18 MOTOROLA MOBILITY POLAND
19 NOKIA SIEMENS NETWORKS
20 PERKINELEMER Shared Services
21 PHILIP MORRIS INTERNATIONAL Service Center Europe
22 SABRE Polska
23 SHELL Business Service Center Krakéw
24 STATE STREET SERVICES LIMITED POLAND
25 STEFANINI
26 UBS
27 UPM Kmmene Corporation
28 XEROX

Zrédto: opracowanie na podstawie whasnych badan etnograficznych Sciezki kariery w kra-
kowskich korporacjach (2012-2013).

Jakich kompetencji potrzebuje branza BPO i ITO?

We wrzesniu 2012 roku Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicznych
— Interdyscyplinarne Centrum Badan i Rozwoju Organizacji Uniwersytetu
Jagiellonskiego przedstawito raport koncowy z przeprowadzonych badan, zaty-
tutlowany Bilans kompetencji branz BPO i ITO w Krakowie. Inicjatywa ta zostata
przygotowana na zlecenie Urzedu Miasta Krakowa na podstawie stosownie opra-
cowanej metodologii badan. Realizatorzy projektu postawili sobie za cel udziele-
nie odpowiedzi na dwie grupy pytan:

Jakich kompetencji i na jakim poziomie poszukuja wsrdd studentow ostatnich lat

i absolwentéw krakowskich uczelni pracodawcy z sektora BPO / SSC i ITO / IT, na
ile kompetencje te mozna na rynku pracy obecnie znalez¢ i jak sytuacja ta rozwinie
si¢ w ciagu kilku nast¢pnych lat? [oraz w grupie pytan dotyczacych szkot wyzszych]
Na ile oczekiwania biznesu znajduja tam zrozumienie i odzwierciedlenie w ofercie
edukacyjnej oraz co stanowi mocna strong krakowskich uczelni, a gdzie kryja si¢
stabe punkty? [Bilans kompetencji branz BPO i ITO w Krakowie, 2012: 4].

Sformutowane na podstawie badan wnioski zwiazane sg z ksztatltowaniem
si¢ zapotrzebowania na okreslone kompetencje podmiotéw reprezentujacych
branze BPO/SCC oraz ITO/IT w Krakowie, a takze z podaza badanych kom-
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petencji oferowang przez krakowskie uczelnie. Istotnym elementem tych badan
byta proba odniesienia uzyskanych wynikéw do Krajowych Ram Kwalifikacji
oraz Efektow Ksztalcenia, a sam kontekst rozwazan uwzglednia cele 1 strategie
miasta Krakowa.

Na potrzeby analizy realizatorzy projektu przyjeli nastg¢pujaca definicj¢ kom-
petencji:

(...) [jest to] zbior zachowan nalezacych do wspolnej kategorii, umozliwiajacych
skuteczna realizacjg¢ celow organizacji i zadan na okreslonym stanowisku pracy, de-
terminowanych przez réznorodne czynniki psychologiczne [Bilans kompetencji...,
2012: 11].

Ostatecznie autorzy Bilansu kompetencji branz BPO i ITO w Krakowie za-
prezentowali zestawienie najistotniejszych zdaniem pracodawcow z firm out-
sourcingowych kompetencji, ktére powinni posiada¢ absolwenci szkét wyz-
szych ubiegajacy si¢ o posadg w sektorze BPO 1 ITO. W toku badan powstaty
precyzyjne definicje poszczegolnych kompetencji, ktore zostaty zaprezentowa-
ne w tabeli 2.

Tabela 2
Stownik kompetencji wspolnych dla BPO/SCC i ITO/IT
Nazwa kompetencji Definicja
Inicjatywa Rozpoczynanie nowych dziatan i przyjmowanie zwiazanych
z tym odpowiedzialnosci
Innowacyjno$¢ Generowanie pomystow, tworzenie i wprowadzanie nowych

rozwiazan usprawniajacych pracg

Komunikacja pisemna  Przygotowywanie i przedstawianie komunikatow pisemnych,
sporzadzanie klarownych raportéw pisemnych

Komunikacja ustna Przedstawianie i przekazywanie informacji w formie werbalnej,
ptynne postugiwanie si¢ mowa

Orientacja na cele Realizacja celow krotko- i dlugoterminowych, wyznaczonych
dla stanowiska pracy

Organizowanie pracy Planowanie wlasnej pracy i organizacja dzialan zmierzajaca do
wlasnej realizacji planu, nadawanie priorytetow zadaniom

Orientacja na klienta Zaspokajanie potrzeb i oczekiwan klienta, branie pod uwage
perspektywy klienta w oferowaniu rozwiazan

Troska o jako$¢ Dzialanie zgodne z zasadami, przepisami i procedurami organi-
zacji, doktadno$¢ i skrupulatno$é w realizacji zadan

Wplyw na innych Oddziatywanie na innych, przekonywanie za pomoca rzeczowe;j
argumentacji i innych srodkéw wpltywu, pewnosc¢ siebie w prze-
kazywaniu swojego punktu widzenia
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Nazwa kompetencji

Definicja

Wspolpraca Efektywna praca w grupie, nastawienie na realizacj¢ celow gru-
powych

Zaangazowanie Entuzjazm do pracy i pasja, postawa can do, dbato$¢ o wizeru-
nek firmy

Wrazliwo$¢ migdzy- Wykorzystanie w praktyce wiedzy dotyczacej roéznic migdzy-

kulturowa kulturowych, dostosowanie swojego dziatania do odmiennych

wzorcoOw kulturowych

Obstuga pakietu MS
Office, Open Office
lub Google Docs

Efektywne wykorzystywanie mozliwo$ci podstawowych pakie-
tow oprogramowania biurowego

Umiejgtno$ci matema-
tyczne

Przeprowadzanie réznych operacji matematycznych

Uczenie sie

Latwos$¢ i szybko$¢ przyswajania nowej wiedzy

Adaptacja Latwos¢ i szybkos¢ dziatania w zmieniajacych si¢ warunkach
Radzenie sobie ze Latwos$¢ i skuteczno$é dziatania w sytuacjach trudnych (niety-
stresem powe oczekiwania klienta, konflikty, okres wzmozonej pracy)

Zdolnosci analityczne

Latwos¢, szybkos$¢ i1 niezawodnos$¢ pobierania informacji oraz
ich przetwarzania

Uczciwosé

Przestrzeganie uznawanych norm moralnych

Mobilnosé

Przyjmowanie propozycji wyjazdoéw zwiazanych z wykonywa-
niem obowiazkéw stuzbowych lub uczeniem si¢ (konferencje,
szkolenia) poza miejscem pracy

Dyspozycyjnos¢ cza-
sowa

Elastyczno$¢ w zakresie godzin pracy, przyjmowanie nadgodzin
z mozliwoscia ich pozniejszego odebrania

Ogolna wiedza o out-
sourcingu

Posiadanie podstawowej wiedzy na temat branzy outsourcingo-
wej 1 kontekstu funkcjonowania firm tego typu

Zrédlo: opracowanie na podstawie [Bilans kompetencji branz BPO i ITO w Krakowie, 2012].

W raporcie z badan zamieszczono réwniez dodatkowe ,,stowniki kompeten-
cji specyficznych” dla BPO/SCC oraz dla ITO/IT, odwotujace si¢ do okreslo-
nych kompetencji niezbednych w celu wykonywania specjalistycznych prac, jak
na przyktad programowanie komputerowe czy analiza rachunkowa. Poza tym
wedtug badaczy kwestia oczywista byta odpowiednia znajomos¢ jezykdéw ob-
cych, bez ktoérej praca w migdzynarodowym s$rodowisku nie bytaby mozliwa.
Kandydaci do pracy poddawani sa weryfikacji posiadanych umiejetnosci po-
stugiwania si¢ jezykami obcymi na podstawie oceny poziomu bieglosci jezy-
kowej Rady Europy. Absolutnym minimum jest poziom B2, a poza solidnymi
podstawami z zakresu czytania i pisania oraz gramatyki jezykéw obcych klu-
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czowa umiejetnoscia jest biegto§¢ mowienia (speaking). Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage takze na fakt, ze wyniki Bilansu kompetencji branz BPO i ITO
w Krakowie sa zbiezne z ustaleniami Programu Kapital Ludzki dotyczacymi
.kluczowych kompetencji”, przyjetymi przez Komisj¢ Europejska we wrzesniu
2007 roku. Gltéwnym celem programu jest wzrost zatrudnienia i spojnosci spo-
tecznej. W mysl tych ustalen wyrdznia sig¢ 8 nastepujacych ,,kompetencji klu-
czowych’: (1) porozumiewanie si¢ w jezyku ojczystym, (2) porozumiewanie si¢
w jezykach obcych, (3) kompetencje matematyczne i podstawowe kompetencje
naukowo-techniczne, (4) kompetencje informatyczne, (5) umiejetno$é uczenia
sig, (6) kompetencje spoteczne i obywatelskie, (7) inicjatywnos¢ i przedsigbior-
czo$¢, (8) swiadomosc¢ 1 ekspresja kulturalna.

Badania etnograficzne w krakowskich korporacjach

Wyniki wspomnianego raportu Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicznych
znalazty rowniez potwierdzenie w badaniach etnograficznych przeprowadzo-
nych przez autora niniejszego opracowania. Przedmiotem badan, zgodnych z me-
todologia badan terenowych [Kostera, 2003], byly $ciezki kariery w krakowskich
korporacjach. Badania trwatly 2 lata (2012-2013) i objety niektore firmy z branz
BPO/SCC i ITO/IT (wybrane sposrod wymienionych w tabeli 1). Celem badan
byto rozpoznanie profilu potencjalnej Sciezki kariery pracownikéw zatrudnio-
nych w krakowskich centrach ustug — droga rozwoju zawodowego i awansow
w ramach struktur firmy, poczawszy od momentu wejscia do organizacji. Podjgto
probe okreslenia perspektyw dalszej kariery z uwzglednieniem mozliwosci
zmiany pracodawcy, nadal jednak wywodzacego si¢ z obszaru analizowanego
sektora outsourcingu/offshoringu. Przeprowadzone badania obejmowaty moni-
torowanie ofert pracy publikowanych przez krakowskie korporacje pod katem za-
potrzebowania na pracownikow o okreslonych kompetencjach i kwalifikacjach,
udziat w procesach rekrutacyjnych (Shell Business Service Center Krakow, BPO
Capgemini Polska, HSBC Service Delivery Polska, Airline Accounting Center),
analize dostgpnych tekstow korporacyjnych oraz wpisow na forach interneto-
wych. Kluczowym elementem badan byla seria wywiadéw antropologicznych
z pracownikami krakowskich korporacji (wigkszo$¢ rozméwcow rozpoczeta pra-
c¢ w centrach ustug jako absolwenci krakowskich szkét wyzszych na przetomie
lat 2007 1 2008, a w trakcie wywiadow miata co najmniej pigcioletni staz). W ra-
mach badan zostala zastosowana réwniez metoda etnografii wizualne;.
Szczegdtowe wyniki badan zostana zaprezentowane w odrgbnej publikacji.
Na potrzeby niniejszego opracowania warto jednak przytoczy¢ niektore spo-
strzezenia dotyczace kompetencji pozadanych w pracy na rzecz centrow ustug
BPO/SCC i ITO/IT. Uczestnicy wywiadéw w swoich wypowiedziach zwracali
uwagg na istotna role zdolno$ci taczenia wiedzy, umiejetnosci oraz odpowied-
nich postaw w srodowisku korporacji outsourcingowejloffshorowej. Do najczes-
ciej przytaczanych kompetencji, oprocz biegtosci w komunikacji z migdzynaro-



102 Konrad Janiga

dowymi klientami, jak réwniez specjalistycznych umiejg¢tnosci zwiazanych ze
$wiadczonymi ustugami (np. finansowo-ksi¢ggowymi, informatycznymi czy tez
rekrutacyjnymi), nalezaty: samodzielno$¢ w wykonywaniu przydzielonych obo-
wiazkoéw, wspotpraca w ramach grupy badz projektu, budowanie wtasciwych
stosunkéw interpersonalnych, pewnos$¢ siebie oraz przystosowanie do zmian.
Udziat badacza w procesach rekrutacyjnych prowadzonych przez korporacje
dziatajace na terenie Krakowa pozwolit zaobserwowaé, w jaki sposob weryfiko-
wane sg kompetencje kandydatow do pracy. Przede wszystkim sprawdzane byty
umiejetnosci jezykowe majace fundamentalne znaczenie w skutecznej komuni-
kacji w migdzynarodowym otoczeniu, nastgpnie zdolnos$¢ analitycznego mysle-
nia oraz umieje¢tnos¢ pracy zespotowe;.

Podsumowanie

Problemy powstajace na styku polityk publicznych, a w tym przypadku poli-
tyki edukacyjnej z polityka zatrudniania, wymagaja wielowymiarowego spoj-
rzenia w roznych kontekstach. Kwestia zasadnicza bedzie umiejgtnosé progno-
zowania potrzeb zatrudnienia w przysztosci, poniewaz od wlasciwych prognoz
zalezne jest celowe ksztattowanie polityki edukacyjnej. Kolejnymi aspektami
wymagajacymi uwzglednienia sa uwarunkowania demograficzne, styl zycia
spoteczenstwa oraz poziom ,.ceny sity roboczej” (rozumianej jako warto$é
ekonomiczna sumy wynagrodzenia netto i kosztow pracy) w ujeciu migdzy-
narodowym. Globalizacja oraz zwigkszajaca si¢ mobilnos¢ ludnosci i malejace
bariery komunikacyjne moga znaczaco wplywac na niestabilnos¢ lokalnych
rynkéw pracy. Nie wiemy réwniez, jakie nowe zawody pojawia si¢ w przyszto-
sci. Wiele jednak wskazuje na to, ze kluczowym czynnikiem niezbednym do
programowania polityki edukacyjnej bedzie umiejetnosc elastycznego rozwoju
kompetencji, w takim bowiem kierunku zmierzaja wspotczesne trendy eduka-
cji przysztych pokolen. W tym kontekscie wiele zalezy od uczelni, ktére w ra-
mach autonomii programowej definiuja efekty ksztalcenia, co ma zasadniczy
wplyw na przygotowanie absolwentéw do konfrontacji z rynkiem pracy. Jak
wynika z zaprezentowanych badan, tematyka elastycznego rozwoju kompeten-
cji w aspekcie dopasowania oferty edukacyjnej do potrzeb rynku pracy spotyka
si¢ z coraz wigkszym zainteresowaniem kr¢gow biznesu oraz uczelni. Szkoty
wyzsze monitoruja losy swoich absolwentéw w celu ustalenia stopnia przy-
datnos$ci przekazywanej wiedzy, pracodawcy natomiast precyzyjnie artykutuja
swoje zapotrzebowanie na okreslone kompetencje, ktorych poszukuja u absol-
wentow. Zlecone badania pokazuja zaangazowanie wladz samorzadowych we
wspieraniu szkolnictwa wyzszego w trudnym zadaniu stworzenia odpowied-
niej oferty dydaktycznej i doboru wlasciwych metod ksztatcenia. Wydaje sig,
ze ramy funkcjonowania uczelni nadane przez polityke edukacyjna zostaly
wyraznie okreslone, ale konkretne dziatania powinny by¢ podejmowane na po-
ziomach poszczegolnych szkot wyzszych. Nasuwaja si¢ rowniez pytania, jak
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bedzie wykorzystane zaangazowanie zainteresowanych stron — srodowisk aka-
demickich, pracodawcow oraz wtadz samorzadowych — i czy uda si¢ rozwinaé
spojny model wspotpracy szkolnictwa wyzszego z rynkiem pracy.
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National Health Programme expression of polish public health policy
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Streszczenie

Artykut ten jest wprowadzeniem do problematyki publicznej polityki zdrowia. Autorka roz-
poczyna rozwazania od zarysu polityki publicznej, nastgpnie przybliza ideg publicznej po-
lityki zdrowia w Polsce, porownujac ja z polityka zdrowia prowadzona w innych krajach.
Koncentruje sig przede wszystkim na polskim Narodowym Programie Zdrowia jako swoistym
zapisie publicznej polityki zdrowia.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, publiczna polityka zdrowia, Narodowy Program Zdrowia

Wprowadzenie

Polska realizuje polityki publiczne celem osiagnigcia rozwoju, stabilno$ci, kon-
kurencyjnosci, spdjnosci spotecznej i wysokiej jakosci zycia obywateli. Formujac
polityki, panstwo tworzy warunki do osiagania celow waznych dla obywatela
i spoteczenstwa [Zybata, 2012]. Nauka w zakresie polityki publicznej jest definio-
wana jako proces, w ktorym jednostki implementuja nowe informacje i podejmu-
ja decyzje wptywajace na polityke [Bennett, Howlett, 1992; Hall, 1993; Sabatier,
1999; Busenberg, 2002]. Polityki publiczne sg arena dziatan zbiorowych, ktore
podejmowane sa w odpowiedzi na istotne problemy spoleczenstwa. Dzialanie te
maja si¢ opierac¢ na obiektywnej i aktualnej wiedzy [Zybata, 2012].
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Celem niniejszego artykutu jest analiza Narodowego Programu Zdrowia, kto-
ra wykaze, czy program ten ma stworzone warunki do realizacji wyznaczonych
zadan. Wsparciem okazaly si¢ wyniki badan udostgpnione przez Ministerstwo
Zdrowia.

Projektowanie oraz wdrazanie polityki publicznej jest zwiazane z uczestni-
czeniem wielu aktoréw tworzacych swoje whasne kregi. Odnoszac si¢ do polityki
szczebla centralnego, mozna wyrozni¢: wewngtrzny krag wladzy, krag elit po-
lityczno-rzadowych, krag elit spoleczno-gospodarczych oraz krag grup nacisku
[Hausner, 2008]. Analizujac okreslona polityke publiczna, nalezy uwzglednié
migdzy innymi takie elementy, jak uktad instytucjonalny, rozwiazania oraz na-
rzedzia, plany wykonawcze, zasoby organizacyjne i finansowe, kadry, mechani-
zmy komunikacji spotecznej oraz monitorowanie i oceng [Zybata, 2012]. W prze-
ciagu ostatnich 20 lat w catej Europie zyskata na znaczeniu ewaluacja polityki
publicznej. Wiaze si¢ to przede wszystkim z potrzeba zademonstrowania przez
politykéw, ze rzady madrze wydatkuja powierzone im pieniadze. Ewaluacja
w zarzadzaniu sektorem publicznym w latach 80. 1 90. ubieglego wieku byta tren-
dem opierajacym si¢ na postrzeganiu obywatela jako klienta oraz promowaniu
wyboroéw organizacyjnych w §wiadczeniu ustug publicznych [Bachtler, 2008].

Bardzo cenny jest tutaj etyczny stosunek do podejmowanych dziatan — pro-
wadzony jest staly monitoring realizacji kodeksow postgpowania w sektorze
publicznym. Przejrzyste zasady zgtaszania nieprawidtowos$ci sa szczegdlna jego
zaleta [Czaputowicz, 2012]. Etyka wyboroéw publicznych jest istotna z punktu wi-
dzenia organizacji, instytucji uczestniczacych w programach publicznych, gdzie
wystepuja typowe dylematy. Problemy moga dotyczy¢ grup, ktore chca dokonaé
podziatu niewystarczajacych dla wszystkich zasobow, tudziez rozwigzywania
trudnos$ci grup majacych sprzeczne interesy. Ich problemy sa osadzone w roz-
strzygnigciach normatywnych, etycznych [Considine, 2005]. Decyzje, ktére do-
tycza ksztattu polityk, zwyczajowo nie sa moralnie neutralne. Ich rozstrzygnigcia
stanowia bazg etyczna, ktora jest fundamentem dziatania. Konstytuujac polityki
publiczne, zawsze nalezy sobie u§wiadamia¢ warto$ci, na podstawie ktorych si¢
je buduje, to bowiem pozwala na uproszczenie ich formowania [Zybata, 2008].

Polski system opieki zdrowotnej opiera si¢ na modelu ubezpieczeniowym.
Polityka zdrowia wyartykutowana jest migdzy innymi za pomoca Narodowego
Programu Zdrowia, ktory z kolei jest na biezaco monitorowany, a pod koniec
kazdego roku udostepniane sa raporty do publicznej wiadomosci zainteresowa-
nych stron. Narodowy Program Zdrowia podlega réwniez ewaluacji, tak by moz-
na bylo udoskonalac¢ i jak najlepiej realizowa¢ zawarte w nim zadania.

Publiczna polityka zdrowia

Zdrowie publiczne definiowane jest jako ,,nauka i sztuka zapobiegania choro-
bom, przedtuzania zycia oraz promowania zdrowia poprzez organizacj¢ zbio-
rowych wysitkoéw spoteczenstwa” [Zatonski, 2007]. Zdrowie jest podstawowa
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warto$cia w zyciu ludzi, prawo do zdrowia przynalezy do katalogu podstawo-
wych praw cztowieka. Osiagnigcie tego prawa w stopniu zapewniajacym za-
spokojenie potrzeb zdrowotnych obywateli ma priorytetowe znaczenie i musi
by¢ wspierane skuteczna polityka panstwa [Szymborski, 2012]. Przejawia si¢ to
w tworzeniu sprzyjajacych zdrowiu warunkow spoteczno-ekonomicznych, za-
pobieganiu zakaznym i niezakaznym chorobom spotecznym, w powszechnym
i rownym dostepie do opieki medycznej, co jest mozliwe w wyniku ksztalto-
wania nawykow zdrowego stylu zycia, na przyktad w ramach edukacji szkol-
nej badz realizacji programéw promocji zdrowia w srodowisku ludzi dorostych
[Miller, Opolski, 2009]. Wiaze si¢ to z kosztami. Sposéb finansowania syste-
mu ochrony zdrowia w Polsce podlega wciaz reformom [Suchecka, 2011], ktore
maja na celu zapewnienie sprawnego dziatania owego systemu, tak by spelniat
swoja podstawowa funkcje, to znaczy zabezpieczal potrzeby zdrowotne miesz-
kancéw [Leowski, 2006]. Mozna obserwowa¢ w tej sferze ekspansje podmio-
téw prywatnych, ktére zajmuja si¢ zaréwno $wiadczeniem ustug medycznych,
jak 1 oferowaniem prywatnych ubezpieczen zdrowotnych [Bartochowski i in.,
2011]. Kwestia polityki zdrowia nie moze sta¢ si¢ przedmiotem gier politycz-
nych [Ziotkowska, 2008].

Nowe Zdrowie Publiczne wymaga zorganizowanych programow rzadu
centralnego, samorzadoéw regionalnych oraz lokalnych. Celem tych progra-
méw powinno by¢ kreowanie sprzyjajacych zdrowiu warunkéw spotecznych,
$rodowiskowych oraz tych zwiazanych z zywieniem i zywnoscia [Tulchinsky,
Varavikowa, 2000; Baillie i in., 2008; Hughes, Margetts, 2011]. Jest to naturalny
wynik zwrdcenia uwagi na czynniki, ktore istotnie oddziatuja na skutecznosé
wdrazanych projektéw. Dazenie do wywierania wplywu na polepszanie sta-
nu zdrowia obywateli jest celem wszystkich spoteczenstw. Rzady biorg udziat
w tych dazeniach przede wszystkim przez tworzenie polityk publicznych, ktére
moga bezposrednio wptywac na zdrowie spoteczenstw [Princen, 2007; Beaufort,
2012]. Odnoszac si¢ do zdrowia publicznego, niektore panstwa moga mie¢ cat-
kiem spdjne modele, takie, ktore wynikaja z konstytucji, a dotycza na przyktad
ochrony niektorych grup, w szczegdlnosci dzieci [Macinko, Silver, 2012].

Polityka zdrowotna (ksztattujaca poziom i jako$¢ zdrowia spoteczenstwa,
rozumiana jako troska o zaspokojenie potrzeb zdrowotnych ludnosci) oraz po-
lityka ludno$ciowa (okreslana jako celowe, dtugofalowe dziatania ogoétu spo-
tecznos$ci, majace wptyw na przebieg procesow demograficznych, dzigki ktérym
mozna osiagnaé pozadany stan i struktur¢ mieszkancow kraju) maja wspdlne
cele 1 wspolne podmioty, ktore je realizujg [Szymborski, 2009]. Mozna przyjac,
ze polityka zdrowotna przyczynia si¢ do realizacji celow polityki ludno$ciowej
Polski [Szymborski, 2012].

Unia Europejska w dziedzinie polityki zdrowotnej postuguje si¢ wielo-
ma narzgdziami legislacyjnymi, takimi jak rozporzadzenia czy dyrektywy.
Wykorzystuje réwniez narz¢dzia pozaprawne, czyli programy ochrony zdrowia,
kampanie informacyjne, konsultacje spoteczne. Dyrektywa jako narzedzie po-
lityki zdrowotnej UE ma zagwarantowa¢ utatwienie w uzyskiwaniu §wiadczen
opieki zdrowotnej przez mieszkancéw Unii Europejskiej bez wzgledu na miej-
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sce ich przebywania. W traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
panstwa cztonkowskie okreslity ,,wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakre-
sie zdrowia publicznego”. Unia Europejska ma za zadanie zachgca¢ panstwa
cztonkowskie do wspolpracy w dziedzinie zdrowia oraz wspiera¢ te dziatania
[Bartochowski i in., 2011]. Przyktadem na to moze by¢ publiczna polityka zywie-
niowa, ktdra traktowana jest jako odrebny obszar nauki i jest przedmiotem aka-
demickiego i zawodowego dyskursu w Europie od ponad 10 lat [Gonzalez-Zapata
11in., 2008; Jonsdottir i in., 2012]. Konsultacje z zainteresowanymi stronami, roz-
woj pracownikow we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
audyty europejskie, plany polityki dotyczacej zywienia — wszystkie te dziatania
wykazaty, ze dyskurs akademicki w kwestiach zywieniowych, dotyczacy zdro-
wia publicznego, nie przeniknat do $wiadomosci pracodawcow i praktykow tejze
polityki [Margetts, 2009].

Narodowy Program Zdrowia 2007-2015

Polityki publiczne realizowane sa za pomoca wielu osobliwych narzedzi, takich
jak: regulacje prawne, samoregulacje grup obywateli 1 biznesu, wspotpraca, de-
batowanie, argumentowanie, badanie, ksztaltowanie pozytywnych bodzcow do
przyjmowania oczekiwanych postaw, wskazniki obiektywnoS$ci dziatan, ewalu-
acja, ekspertyzy czy instytucje — urzedy publiczne, sieci wspotpracy organizacji
spotecznych [Peters, 2004; Zybata, 2012]. Zdrowie publiczne jest uwarunkowane
spotecznymi determinantami. Srodkami perswazji mozna na przyktad oddziaty-
wac na obywateli, tak by zmienili biezacy styl zycia, ktory pogarsza ich kondycje
zdrowotna [Zybata, 2013].

Obecne zatozenia polityki zdrowotnej zostaty sformutowane w Narodowym
Programie Zdrowia na lata 2007-2015, ktory stanowi zapis spojnej polityki zdro-
wotnej realizowanej przez organy panstwa. Program zostat przyjety uchwata
Rady Ministrow z dnia 15 maja 2007 roku (uchwata 90/2007). Pierwszy program,
bedacy odpowiedzia na przygotowana przez World Health Organization strategi¢
Zdrowie dla wszystkich w roku 2000, byt opracowany w latach 90. minionego
wieku. Program ten byl proba zjednoczenia wysitkéw roznych podmiotéw w celu
ochrony, utrzymania i poprawy zdrowia polskiego spoteczenstwa [Golinowska,
2012]. Realizowany obecnie program sktada si¢ z 8 celéw strategicznych oraz
15 celow operacyjnych, ktoére zostaly zidentyfikowane na podstawie potrzeb
zdrowotnych populacji. Gtownym zatozeniem programu jest poprawa zdro-
wia 1 jakoS$ci zycia oraz zmniejszenie rdznic w stanie zdrowia spoteczenstwa.
Wyznaczone cele maja by¢ realizowane migdzy innymi przez dziatania samo-
rzadow terytorialnych i organizacji pozarzadowych, ktére beda mogty wybie-
ra¢ z programu najbardziej istotne dla siebie zadania 1 tworzy¢ w ten sposob
wlasne programy. Narodowy Program Zdrowia oprécz wielu innych celow za-
ktada osiagnigcie pelnego dostepu pacjentow do podstawowej opieki zdrowotne;j
(migdzy innymi przyjgcia niezwlocznie w dniu zgloszenia). Szczegdtowe cele sa
przedstawione w tabeli 1.
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Powodzenie tego programu przypisuje si¢ w pewnym stopniu zaangazowa-
niu medidéw, zwlaszcza publicznych, ktore popularyzuja Narodowy Program
Zdrowia, ale tez monitoruja wyniki wprowadzania go w zycie. Przekazywanie
srodkow narealizacj¢ poszczegolnych celoéw operacyjnych jest zalezne od potrzeb
1 mozliwosci wykonawcow. Trzy z podstawowych celow strategicznych sa finan-
sowane w szczegolny sposob. Naleza do nich: Narodowy Program Profilaktyki
i Leczenia Chorob Uktadu Sercowo-Naczyniowego POLKARD, Narodowy
Program Zwalczania Chorob Nowotworowych oraz Ustawa o Panstwowym
Ratownictwie Medycznym. Ewentualne, ograniczone $rodki sa przeznaczone
na organizacj¢ systemu monitorowania Narodowego Programu Zdrowia, w osta-
tecznosci na nagrody dla samorzadow i organizacji, ktore wyrozniaja si¢ w ran-
kingach Iub konkursach [Narodowy Program Zdrowia, 2007].

Narodowy Program Zdrowia jest monitorowany systematycznie. Kazdego
roku jest publikowany raport okres$lajacy postep w realizacji zatozonych celow.
Monitorowaniu poddawane sa zarowno oczekiwane efekty zdrowotne, jak i rea-
lizacja Narodowego Programu Zdrowia. Post¢py w wykonaniu zadan sa nadzo-
rowane w zgodzie z Programem monitorowania oczekiwanych efektow i korzysci
zdrowotnych wynikajqcych z realizacji Narodowego Programu Zdrowia, ktory
zostat zatwierdzony przez kierownictwo MZ w 1998 roku. Program ten opisu-
je metodyke kontroli i okresla odpowiednie wskazniki zdrowotne. Ministerstwo
Zdrowia powotato koordynatorow monitoringu. Wystandaryzowana procedura
gromadzenia danych na odpowiednio przygotowanych formularzach utatwia pra-
ce podczas ewaluowania realizacji poszczegdlnych celéw Narodowego Programu
Zdrowia [2007.

Centrum Badania Opinii Spotecznej w grudniu 2010 roku zaprezentowato
wyniki badan dotyczace wykonania zadan z zakresu ochrony i promocji zdrowia
w wybranych gminach [Ministerstwo Zdrowia, 2013]. Okazato sig, ze badane
gminy przeznaczyly na cele ochrony i promocji zdrowia wigksze niz w ubiegtym
roku $rodki z budzetu. Ustawa o samorzadzie gminnym [2001] kieruje uwage
na fakt, ze ochrona zdrowia jest zadaniem wlasnym gminy, reguluje i naktada
na samorzad funkcje organizacyjne. Zadania gminy zwiazane sa w szczegolno-
$ci z zabezpieczeniem ambulatoryjnej opieki zdrowotnej w zakresie $wiadczen
podstawowych, ale takze z realizowaniem celéw specjalnych, do jakich naleza na
przyktad tworzenie zaktadow opieki zdrowotnej czy promocja zdrowia.

Gmina jest zobowiagzana do realizacji zadan w zakresie ochrony zdrowia
[Lorek, Ostaszewski, 2008]. Aby poréwna¢ wykonanie gminnych zadan z dzie-
dziny ochrony i1 promocji zdrowia, przedsigwzigcia realizowane w 2010 roku ze-
stawiono z dziataniami w tym zakresie dokonanymi w roku 2009. Otrzymane
wyniki oceniono pozytywnie. Na ich podstawie wysnuto wnioski. W poréwna-
niu z poprzedzajacym rokiem przeprowadzono:

— wigcej inicjatyw zewngtrznych, w ktorych uczestniczyta gmina (inicjaty-

wy te nie wymagaty partycypacji finansowej gminy),

— wigcej akcji promocyjnych,

— wigksza liczbe badan profilaktycznych,
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— kontynuowano te projekty dtugookresowe, ktore przynosity pozytywne
rezultaty,

— stwierdzono wigksza aktywno$¢ mieszkancéw w imprezach zwiazanych
z promocja ochrony zdrowia [Ministerstwo Zdrowia, 2013].

Centrum Badan Opinii Spotecznej zaproponowato rozwiazania majace na
celu zwigkszenie aktywno$ci gmin w realizacji zadan w zakresie ochrony i pro-
mocji zdrowia:

— wskazanie zadan mozliwych do realizacji w danej gminie (niewymagaja-

cych naktadow finansowych),

— wsparcie w pozyskiwaniu zewngtrznych zrédet finansowania zadan (re-
komendowanie mozliwych zrédet, pomoc w opracowywaniu wnioskow
o dofinansowanie),

— wskazanie podmiotow, z ktorymi mozliwa bytaby wspotpraca w tym za-
kresie,

— organizowanie szkolen z dziedziny ochrony i promocji zdrowia w gmi-
nach na zréznicowanych poziomach — od podstawowego az do mozliwosci
doksztatcania w wybranych tematach,

— wsparcie informacyjne — dostarczanie do gmin dotyczacych ich medycz-
nych danych statystycznych,

— powolanie funduszy celowych na realizacj¢ zadan z zakresu ochrony
1 promocji zdrowia (zdrowie nie ma w gminach statusu priorytetu — za-
wsze znajda si¢ cele, ktore zostana uznane za pilniejsze do realizacji)
[Ministerstwo Zdrowia, 2013].

Powodzenie Narodowego Programu Zdrowia uzaleznione jest od aktywnego
wlaczenia si¢ w jego realizacj¢ administracji rzadowej, samorzadowej, organi-
zacji rzadowych i pozarzadowych oraz obywateli. Przyktadem stosunkowo do-
brze prosperujacego systemu opieki zdrowotnej jest model stworzony w Wielkiej
Brytanii, finansowany bezpos$rednio z centralnego budzetu panstwa — $rodki
trafiajace do National Health Service (NHS) stanowia cze$¢ struktury statych
wydatkow panstwa. Niemniej jednak, podobnie jak w polskim systemie opie-
ki zdrowotnej, nie mozna nie zwroci¢ uwagi na wysokie koszty administracyj-
ne systemu, a takze na problemy z dost¢pem do cze¢Sci ustug, z kolejkami oraz
dtugim oczekiwaniem na wizyty u specjalistow. Pomimo tego National Health
Service jest jednym z wydajniejszych ekonomicznie systeméw zdrowotnych
w Unii Europejskiej [Bartochowski i in., 2011]. Swego rodzaju podobienstwo
do polskiego Narodowego Programu Zdrowia mozna tez odnalez¢ w politykach
zdrowotnych Stanéw Zjednoczonych i Kanady, gdzie znaczna czg$¢ opracowania
i wdrazania polityki zdrowia odbywa si¢ na szczeblu lokalnym i regionalnym
[Fox i1n., 2008]. Odpowiedzialno$¢ za rozwoj polityki publicznej zdrowia czgsto
wykracza poza publiczny sektor [Kuznik, 2012; Riitten i in., 2013]. Pracownicy
stuzby zdrowia wspotpracuja z organizacjami, ktére pomagaja stworzy¢ §rodo-
wiska nauki i prowokuja do odkrywania nowych rozwiazan, by sprzyjaé polityce
zdrowia [Macinko, Silver, 2012]. Podobnie izraelska opinia publiczna uwaza za
priorytet inwestycje w edukacjg, wierzac, ze rozwdj edukacji publicznej moze
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doprowadzi¢ do osiagnigcia rozwoju migdzy innymi w takich dziedzinach jak
bezpieczenstwo i zdrowie [Cohen, Mizrahi, Yuval i in., 2011]. W zakresie rocz-
nych wydatkéw na opiekeg zdrowotna, w poréwnaniu z krajami OECD, Polska,
osiagajac 7,4% PKB, znalazta si¢ w grupie panstw o niskiej wartosci tego wspot-
czynnika. Srednia dla OECD to 9,5%, pionierem europejskim jest Holandia
z 12%. Poza Europa nalezy natomiast odnotowa¢ wysokie wydatki na ochrong
zdrowia w USA (siegaja one 17,4% PKB). Zgodnie z prognoza demograficzng do
2050 roku w Polsce nastapi zmniejszenie liczby ludnosci do okoto 32 milionow.
Spowoduje to drastyczna zmiang proporcji migedzy osobami znajdujacymi si¢
w wieku produkcyjnym a osobami w wieku 64 lat. Wzrost wydatkow na osoby
w wieku 6574 lat do 2050 roku bedzie w przyblizeniu dziesigciokrotny. Koszty
leczenia 0s6b w wieku 64 lat beda w 2050 roku wynosi¢ ponad 50% wszystkich
wydatkéw na opieke zdrowotna [Bartochowski i in., 2011].

Zakonczenie

Narodowy Program Zdrowia ma jasno sprecyzowane cele i stworzone warunki
do jego realizacji przez podmioty administracyjne. Program ten szczego6lnie ak-
centuje profilaktyke zdrowotna, z czym wiaza si¢ dodatkowe projekty dotycza-
ce promocji zdrowia. Istotne sa tutaj srodki przeznaczane na ochron¢ zdrowia,
niestety proporcjonalnie niezbyt duze. Wobec wszystkich zadan realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce wydatki na ochrong zdrowia
majg istotnie znaczenie marginalne.
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Abstract

The formation of urban policy in Poland

In this article the author analyzes the urban policy instruments of the Polish state. She is starting
with the implementation of administrative reforms in 1999, and ends with shared with public
opinion in May 2012, National Urban Policy. Considerations relating to urban policy instru-
ments are preceded by the presentation of the essence of phenomena such as urbanization and
the city, and the demonstration of the coupling between urban policy and public policies.
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Streszczenie

W niniejszym artykule dokonano analizy instrumentéw polityki miejskiej panstwa polskiego,
poczawszy od wdrozonej w 1999 r. reformy administracyjnej, az do, udostgpnionej w maju
2012 r. opinii publicznej, Krajowej Polityki Miejskiej. Rozwazania dotyczace instrumentow
polityki miejskiej poprzedzono przedstawieniem istoty zjawisk, takich jak urbanizacja i miasto,
oraz ukazaniem sprz¢zenia migdzy polityka miejska a politykami publicznymi.

Slowa kluczowe: urbanizacja, miasto, instrumenty polityki publicznej, polska polityka miejska

Wstep

JesteSmy na etapie legitymizacji tzw. Krajowej Polityki Miejskiej (KPM), do-
kumentu regulujacego zalozenia polityki publicznej Rzeczypospolitej Polskiej
wzgledem miast ulokowanych na jej terytorium. Stanowiac niejako swoiste kom-
pendium definicyjne i instrumentalne, KPM pretenduje do miana dokumentu
przetlomowego, dzigki ktéremu moze powstaé spdjna, dtugofalowa polska poli-
tyka miejska. Tym istotniejszy wydaje si¢ fakt powstania wspomnianego doku-
mentu, poniewaz jak do tej pory, czyli 25 lat po transformacji ustrojowej, polska
administracja centralna nie opracowata kompleksowej strategii dotyczacej miast.
KPM ma tg sytuacjg przeistoczy¢ w jedynie historyczne wspomnienie i stac si¢
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usankcjonowanym prawnie podfozem do wdrazania najefektywniejszych i waz-
nych z punktu widzenia interesu publicznego rozwiazan.

W pierwszej czgsci niniejszego artykutu zobrazowatam istotg zjawisk, tj. ur-
banizacji, miasta i polityki miejskiej, co stanowi¢ miato pojgciowa podwaling do
drugiej czesci, w ktorej w sposob chronologiczny przedstawitam instrumenty
odnoszace si¢ — czy to w sposob bezposredni, czy posredni — do zagadnienia
funkcjonowania polskich miast.

W niniejszym opracowaniu przedstawitam zarys stanu polskiej polityki
miejskiej] w przededniu ustawowego usankcjonowania najwazniejszego doku-
mentu jej dotyczacego. Artykul wpisuje si¢ zatem w nurt publikacji z dziedziny
polityk publicznych, wzbogacajac go o najaktualniejsze podsumowanie dotych-
czasowych dziatan organdéw panstwowych w zakresie planowania i projektowa-
nia instrumentoéw stuzacych rozwojowi miast.

Celem gléwnym opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy regulacje po-
wstate przed uformowaniem Krajowej Polityki Miejskiej mozna zaliczy¢ do in-
strumentow polityki miejskiej, skoro KPM uznawana jest za cezurg rozgranicza-
jaca okresy jej niebytu i istnienia. Czy zatem regulacje powstale przed Krajowa
Polityka Miejska mozna wlaczy¢ w proces przyczynowo-skutkowy powstania
Krajowej Polityki Miejskiej?

Przemiany urbanizacyjne na terenie Rzeczypospolitej

W przeciggu ostatniego stulecia z kontynentu, na ktérym przewazaty obszary
wiejskie, Europa przeobrazita si¢ w kontynent, na ktorym dominuja obszary
miejskie. Szacuje sig, ze ok. 70% ludnosci UE — w przyblizeniu 350 mln ludzi
— zamieszkuje skupiska miejskie liczace ponad 5 tys. mieszkancéw [Dyrekcja
Generalna ds. Polityki Regionalnej KE, 2011: 2]. Sytuacja ta zwiazana jest z roz-
wojem gospodarek krajowych i rownoczesnym wzrostem znaczenia osrodkow
miejskich, w ktorych wystepuja liczne aktywnosci ekonomiczne [Sassen, 2009:
53]. Mozliwosé¢ znalezienia pracy w przemysle, handlu, ustugach determinuje
decyzje¢ o migracji do miast.

W przypadku Polski niemal do potowy XX wieku proces urbanizacji miat
ograniczony wymiar. Do czynnikow, ktore spowolnity zjawisko, naleza kwestie
historyczne oraz powiazane z nimi aspekty kulturowe. Klegski militarne w XVII
i XVII wieku zakonczone utrata niepodleglosci oraz rozbiorami spowodowa-
ly agraryzacje cywilizacyjna Polski i zakorzenienie si¢ na dtugi czas kultury
ziemiansko-wiejskiej. Niewiele sytuacje zmienita stopniowa odbudowa od po-
towy XVIII wieku sieci miejskiej oraz przyjecie w Konstytucji 3 maja Prawa
0 miastach. Z badan historycznych wynika, ze w 1578 roku ludno$¢ miejska
stanowita 28,8% mieszkancow ziem polskich, a w potowie XIX wieku juz tylko
20% [Wectawowicz, 2010].

Pierwszy spis powszechny po odzyskaniu niepodlegtosci wykazal, ze
w 1921 roku tylko 24,6% (tj. 6,97 mln) ludnos$ci Polski mieszkato w 632 miastach.
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Znaczny progres w urbanizacji, a zarazem w uprzemystowieniu miast, nastapit
dopiero w latach 1950—1955 wraz z uksztaltowaniem si¢ socjalistycznej wizji
zycia miejskiego jako symbolu awansu spotecznego i polepszenia warunkéw zy-
cia. W sumie przemieszczenia ludnosci ze wsi do miasta, generowane gtéwnie
przez potrzeby procesu uprzemystowienia, spowodowaty, ze w 1966 roku liczba
ludnosci zamieszkatej w miastach przekroczyta liczbg ludnosci zamieszkatej na
wsi. Obecnie w 908 miastach mieszka ok. 61% luddnosci (w przyblizeniu 24 min
0s0b) [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2010].

Nalezy rowniez wspomnie¢ o zjawisku determinujacym obecny ksztatt re-
lacji demograficznych miasto—wies, to znaczy o wptywie kulturowym panstw
osciennych. Mimo ze polskie miasta maja europejski rodowdd, ich rozwdj prze-
biegat droga bliska drodze miast zachodnioeuropejskich jedynie w zachodniej
oraz potnocnej czesci kraju i tylko do II wojny $wiatowej. Rozwdj miast na te-
renach [ Rzeczypospolitej, zwlaszcza tych, ktore znalazly si¢ pdzniej w zaborze
rosyjskim, toczyl si¢ mniej szczg§liwymi torami, w niesprzyjajacych uwarunko-
waniach gospodarczych, politycznych i kulturowych [Furman, 2004]. Najlepsza
egzemplifikacja dysproporcji rozwojowej polskich zachodnich i wschodnich
miast jest aktualna statystyka dotyczaca ich liczby. W Wielkopolsce prawami
miejskimi dysponuje 109 miast, w Dolnoslaskiem 91, natomiast w Lubelskiem
tylko 42, a w Swiqtokrzyskiem zaledwie 31 miast [GUS, 2013].

Miasto — zdefiniowanie pojecia

Zgodnie z prawem polskim miasto okreslane jest jako jednostka osadnicza o prze-
wadze zwartej zabudowy i funkcjach nierolniczych, posiadajaca prawa miejskie
badz status miasta nadany w trybie okreslonym odrgbnymi przepisami [Ustawa,
2003]. W ujeciu planistycznym miasto okresla si¢ jako historycznie uksztatto-
wany typ osiedla, wyznaczony istnieniem konkretnej spotecznosci czastkowej
(lokalnej), skoncentrowanej na pewnym obszarze o odrgbnej organizacji, uzna-
nej 1 okreslonej prawnie oraz wytwarzajacej w ramach swej dziatalnosci zespot
trwalych urzadzen materialnych o specyficznej fizjonomii, ktérg uznaé mozna
za odregbny typ krajobrazu [Jaroszewska-Brudnicka, 2008: 30]. Z socjologiczne-
go punktu widzenia miasto jawi si¢ z kolei jako integralny organizm, w ktérym
podstawowa rol¢ odgrywaja poszczeg6lne jego obszary (narzady) z siecia komu-
nikacyjna (krwiobiegiem) spajajaca miasto w funkcjonalna calo$¢ [Jaroszewska-
Brudnicka, 2008: 30].

Nierzadko wymiennie z okres$leniem miasto stosuje si¢ termin ,,metropolia”.
Istnieje jednak definicyjne rozroznienie tych dwoch pojec. Metropolie to aglome-
racje miejskie posiadajace rozwinigta strukturg strefowa, gdzie centralng czgs$é
(rdzen) stanowi miasto, wokot zas uksztaltowany jest pier§cien suburbiow [Hotuj,
2008: 47]. Kazda metropolia jest miastem, nie kazde miasto jest metropolia.
Miasta, a tym samym metropolie, stanowia centra kulturalne, gospodarcze i po-
lityczne regionéw. Dysponujac duzym potencjatem ludzkim i rozwinigta infra-



118 Ewa Trojak

struktura techniczng oraz transportowa, stanowig narzedzia budujace potencjat
gospodarczy i spoteczny wspolczesnych panstw [Sakowicz, 2011: 12]. Wedtug
badan OECD 80% rozwoju ekonomicznego migdzy 2002 a 2007 rokiem nastapito
na miejskich rynkach pracy. Co wigcej, kilka najwazniejszych osrodkow wielko-
miejskich skupia ponad potowg wszystkich firm, trzy czwarte zyskoéw przedsig-
biorstw oraz dwie trzecie catego zatrudnienia w Polsce [Zybata, 2012: 257].

Polityka miejska jako forma polityki publicznej

Gdy w 1666 roku wybucht w Londynie pozar trawiacy cale dzielnice, wtadze
zdecydowaly si¢ na opracowanie specjalnej miejskiej polityki bezpieczenstwa,
ktorej celem bylo zapobiezenie takim wydarzeniom w przysztosci. Generalna
przebudowa Paryza w XIX wieku, ktéra nastapita tuz po rewolucji francuskiej,
to rezultat wprowadzenia przez Napoleona nowej polityki miejskiej. Plan urba-
nistyczny, ktéry byt jednym z wazniejszych jej elementéw, mial zapobiec or-
ganizowaniu w przysztosci powstan zbrojnych (likwidacja labiryntow $rednio-
wiecznych uliczek na korzys$¢ szerokich bulwaréw miata uniemozliwi¢ budowg
w miesécie barykad). Z powyzszych przyktadow wytania si¢ pewna zalezno$¢.
Czegsto polityki publiczne, w tym wiasnie polityka miejska, sa projektowane
1 wdrazane jako sposob na rozwiazywanie istotnych probleméw zbiorowych. Nie
nalezy jednak polityki miejskiej ogranicza¢ wyltacznie do rozwigzywania proble-
moéw mieszkancow miast. Polityka miejska charakteryzuje si¢ bowiem wielowy-
miarowoS$cia. Rozwoj miast i ciagle polepszanie warunkéw bytowych ich miesz-
kancow to cele, dla ktorych tworzy si¢ strategie polityki miejskiej i opracowuje
si¢ kompleksowe dziatania zmierzajace do ich osiagnigcia.

Michael Howlett podkresla wage doboru instrumentéw zaleznych od specy-
fiki danego sektora. Uwaza on, ze gldownym elementem projektowania i reali-
zowania polityk publicznych jest wytypowanie wlasciwych instrumentow od-
powiadajacych obranym celom [Howlett, 2009: 73]. W tym tez celu instytucje
odpowiedzialne za kreowanie polityk publicznych wybieraja sposrod szerokiej
palety instrumentéw te, ktore majq najefektywniej stuzy¢ ich realizacji. W poli-
tykach publicznych, pojmowanych jako dziedzina nauki, wykorzystywanie prze-
roznych instrumentow jest faktem, rozwazania natomiast kraza jedynie wokot
kwestii ich skutecznos$ci. Ocena realizacji polityk opiera si¢ bowiem na anali-
zie ich przydatnosci i rezultatow, jakie przynosza [Lascoumes, Le Gals, 2005].
Skuteczna polityka miejska to zatem polityka skutecznych instrumentéw shuza-
cych rozwojowi miast.

W opinii brytyjskich analitykéw, aby dziatania podejmowane w ramach poli-
tyk mogly w ogodle okazaé si¢ skuteczne, winny by¢:

— zorientowane na przyszto$¢ (dlugoterminowe spojrzenie na problemy

zbiorowe),

— zorientowane na zewnatrz (uwzglednienie czynnikéw 1 zjawisk krajo-

wych, europejskich i §wiatowych),
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— innowacyjne i kreatywne (unikanie schematycznego sposobu myslenia,
wspieranie nowych pomystow),
— oparte na dowodach (wykorzystywanie dowoddw z najszerszych zrddet),
— inkluzyjne (uwzglednianie potrzeb wszystkich, ktorzy zostang dotknigci
ich wptywem),
— zintegrowane (Wychodzenie ponad instytucjonalne bariery),
— ewaluowane (uwzglednianie mechanizmoéw systemowej ich ewaluacji),
— poddawane przegladom (monitorowanie aktualnego stanu i efektywnosci
dziatan),
— oparte na uczeniu si¢ (przyjecie statego procesu uczenia si¢ z doswiadcze-
nia tego, co jest efektywne w praktyce, a co nie jest) [Zybata, 2012: 29].
Systemowa, uporzadkowana strategia dziatan uwzgledniajaca powyzsze
przymioty na kazdym etapie tworzenia polityk, poczawszy od projektowania az
do wdrazania, koordynowania i ewaluacji, to gwarancja skuteczno$ci polityki
miejskiej.

Strategia polskiej polityki miejskiej — jest, czy jej nie ma?

Nie istnieje kompleksowa wyktadnia dla prowadzenia polityki wobec miast w po-
staci odrgbnego dokumentu, ktory zawieratby zbior najwazniejszych informacji,
w tym zasad, celow rozwojowych, instrumentéw rozwojowych, mechanizméw
koordynacji i roli podmiotéw oddzialujacych na rozwoj obszaréw miejskich, i kto-
ry uymowalby problemy wszystkich miast, bez wzgledu na ich wielkos$¢ i pelnione
funkcje spoteczno-gospodarcze [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2012: 3].
Tak stan polityki miejskiej w Polsce zostal podsumowany przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego w dokumencie Zafozenia Krajowej Polityki Miejskiej do
roku 2020.

W monografii Analiza skutecznosci narzedzi wybranych polityk publicznych
pod redakcja Marcina Sakowicza czytamy z kolei:

(...) dziatania realizowane na szczeblu centralnym charakteryzuje brak spojnego
i kompleksowego podej$cia do zagadnienia metropolii. Poszczegoélne dzialania nie
sa ze soba powiazane i tylko czgSciowo wiaza si¢ z problemami duzych osrodkow
miejskich. Z kolei inicjatywy podejmowane na szczeblu lokalnym lub regionalnym
dotycza gldwnie opracowywania dokumentéow o charakterze planistycznym oraz
koncentruja si¢ na wymianie informacji i doswiadczen w ramach stowarzyszen lub
zwiazkéw. Problemem jest brak koordynacji podejmowanych dziatan oraz podstaw
prawnych do tworzenia wspdolnych dokumentdw strategicznych [Sakowicz, 2011: 11].

Uwzgledniajac tg opinig, nalezatoby uzna¢, ze polska polityka miejska nie ist-
nieje. Nie ma bowiem strategii, kontynuacji i spojnosci prawnej oraz metodolo-
gicznej, brak rowniez statych narzedzi i instrumentéw polityke tg realizujacych.
Sytuacja jednak ulega zmianie.
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Strategia rozwoju regionalnego Unii Europejskiej, w ktorej ramach duza
wage przywiazuje si¢ do racjonalnego rozwoju obszaréw miejskich, to silny bo-
dziec przemian rowniez w Polsce. Zalozenia inicjatyw unijnych, w szczegdlno$ci
URBAN i URBAN II (1994-2006), najdobitniej obrazuja to, do czego dazy od lat
UE w zakresie polityki miejskiej i do czego niejako naktania wszystkie panstwa
cztonkowskie. Postuluje:

— zwigkszenie dobrobytu gospodarczego i poziomu zatrudnienia w mia-

steczkach 1 miastach;

— promowanie réwnosci, wlaczenia spotecznego i rewitalizacji obszarow

miejskich;

— chronienie i poprawianie stanu srodowiska miejskiego w celu osiagnigcia

zroéwnowazenia lokalnego i globalnego;

— przyczynianie si¢ do osiagnigcia dobrego rzadzenia w miastach i upodmio-

towienia struktur lokalnych [Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej
KE, 2011: 7].

Nie nalezy réwniez zapominaé, ze co prawda intensywne prace nad projek-
towaniem spdjnej krajowej polityki miejskiej rozpoczety si¢ w Polsce stosunko-
wo niedawno (wraz z opracowaniem w 2012 roku Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego), lecz wladze wdrazaly w przesztosci pojedyncze instrumenty,
ktore mozna zaliczy¢ do narzedzi projakosciowych.

W 1999 roku wprowadzono w ramach reformy organizacji terytorialnej pan-
stwa trojstopniowy podzial administracyjny. Liczbg¢ wojewddztw zmniejszono
z 49 do 16. Rozwiazanie to, zdaniem Jerzego Hausnera, sprzyjato rozwijaniu no-
woczesnej polityki regionalnej zorientowanej na wzmacnianie konkurencyjnos$ci
regionalnych uktadow terytorialnych, a co za tym idzie, utrwaleniu wysokiego
wzrostu gospodarczego oraz korzystnej dla Polski integracji z Unia Europejska
[Hausner, 2001: 5]. Reforma administracyjna miala zwigkszy¢ efektywnosc
dziatan administracji publicznej, w tym zapewnic skuteczniejsze zarzadzanie fi-
nansami publicznymi oraz zblizy¢ wiadzeg do obywatela [Sakowicz, 2011: 14]. Za
reforma opowiadata si¢ rowniez opinia publiczna. W badaniu przeprowadzonym
w marcu 1998 roku przez Osrodek Badania Opinii Publicznej 53% oséb zade-
klarowato, ze gdyby miato dojs¢ do referendum w sprawie zmniejszenia liczby
wojewodztw, to zagltosowatoby za ich zmniejszeniem. Przeciw byloby natomiast
33% pytanych [OBOP, 1998].

Nie dla wszystkich jednak reforma byta przedsigwzigciem racjonalnym i do-
brze opracowanym. Do gléwnych argumentéw przeciw nalezy zaliczy¢ brak
uwzglednienia faktu, ze istniejace przed jej wprowadzeniem wojewodztwa sta-
nowity obszary juz z soba powigzane wigzami komunikacyjnymi, gospodar-
czymi i spotecznymi. Co wigcej, zdaniem oponentéw podziatu terytorialnego
dokonano pod wptywem naciskoéw politycznych, a nie na podstawie klarowne-
go kryterium merytorycznego (wielko$¢, zaludnienie, znaczenie komunikacyj-
ne, sita gospodarcza, znaczenie jako osrodka akademickiego). W rezultacie po-
wstaty ogromne pod wzglgdem powierzchni i zaludnienia wojewdodztwa oraz
te mate, pozbawione wigkszego potencjatu gospodarczego [Sakowicz, 2011:
16]. Wraz z nastaniem ,,nowego tadu” terytorialnego w Polsce zaczgto delibe-
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rowac, w jaki sposob zmniejszy¢ roznice rozwojowe pomigdzy regionami stab-
szymi gospodarczo a tymi o wigkszej sile 1 potencjale gospodarczym. Znoéw
wielki wptyw na starania z tym zwigzane wywarta Unia Europejska, ktorej
jednym z priorytetow dziatania jest niwelowanie zasadniczych réznic w pozio-
mie dobrobytu, zaré6wno migdzy panstwami czlonkowskimi, jaki i migdzy re-
gionami wewnatrz poszczegdlnych krajow. W Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego czytamy:

(...) ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowa-
nia procedur wyrownawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu kory-
gowanie skutkéw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodow, a takze wy-
datkow, jakie te spotecznosci ponosza [Poniatowicz, 2011: 239].

W 2003 roku wprowadzono w Polsce ustawg naktadajaca obowiazek finan-
sowego wsparcia mniej zamoznych samorzadow przez bogatsze gminy, zwana
janosikowym. Powszechna akceptacja ustawy byta $cisle zwigzana z wyso-
kim poziomem koniunktury gospodarczej wystepujacym w pierwszej potowie
pierwszego dziesigciolecia X XI wieku. Sytuacja ta z biegiem lat ulegata zmia-
nie, 1 dzisiaj janosikowe uznawane jest za instrument szkodliwy, w szczego6lno-
$ci w odniesieniu do polskich miast. Przyktadowo Warszawa w ramach janosi-
kowego ptaci co roku 10% swojego budzetu, co w przeliczeniu wystarczyloby
na sfinansowanie budowy mostu PéInocnego lub na inne inwestycje komunika-
cyjne i socjalne. Wktad pozostatych duzych miast sigga kilkudziesigciu milio-
néw ztotych, Krakéw w 2011 roku wptacit do budzetu ponad 67 min ztotych,
Wroctaw 60 mln ztotych, a Gdansk ponad 35 min ztotych [Poniatowicz, 2011:
239]. Nierzadko pojawiaja si¢ opinie definiujace janosikowe jako wyraz nisz-
czycielskiego solidaryzmu migdzysamorzadowego, w ktérym jedne jednost-
ki samorzadowe oczekuja od innych, ze te beda je finansowaty [Poniatowicz,
2011: 241]. Przeciwko obowiazkowi finansowego wsparcia mniej zamoznych
samorzadow przez bogate gminy opowiedziato si¢ réwniez i spoleczenstwo,
czego wyrazem jest inicjatywa Stop Janosikowe. W 2011 roku do Parlamentu
RP trafit projekt ustawy obywatelskiej wyrazajacy sprzeciw wobec obecnej
formy ustawy i prezentujacy ja w nowym ksztatcie. Zostat on jednak negatyw-
nie zaopiniowany przez komisj¢ finanséw i komisj¢ samorzadu terytorialnego.
Pomimo tego wydaje si¢, ze rekonstrukcja ustawy jest tylko kwestig czasu.
Pewne jest bowiem, ze jednostki samorzadu terytorialnego o najwyzszym
potencjale ekonomicznym, w tym miasta, nie beda ustawaé w wysitkach, by
zminimalizowaé ograniczenia samodzielno$ci finansowej wynikajacej z jano-
sikowego.

W 2007 roku na nieformalnym spotkaniu ministréw Panstw Cztonkowskich
UE Polska podpisata Kartg Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast euro-
pejskich. Dokument ramowy zawieral zalecenia dotyczace rozwoju miast europej-
skich, a wsrdd nich nastepujace postulaty:

— wykorzystanie w wigkszym stopniu strategii rozwoju miast,

— zwrdcenie uwagi na dzielnice zdegradowane,
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— zwigkszenie dziatan na rzecz aktywnej polityki innowacyjnej i edukacyjne;j,

— promowanie policentrycznej struktury miejskiej [Sakowicz, 2011: 17].

Karta Lipska jest dokumentem istotnym, gdyz wszystkie kolejne akty pol-
skiej legislatywy zwiazane z opracowywaniem polityki miejskiej czerpaty
z niego wzorce. Na przyktad w 2010 roku Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
opublikowato Krajowq Strategic Rozwoju Regionalnego (KSRR), strategiczny
dokument zwigzany bezposrednio z polska polityka miejska.

Zgodnie z KSRR polska polityka regionalna do 2020 roku powinna si¢ cha-
rakteryzowa¢ konkurencyjnoscia, spojnoscia, sprawnoscia. W aspekcie ksztat-
towania polityki miejskiej najwazniejsza jest kwestia konkurencyjnosci. KSRR
postuluje, aby w celu pelniejszego wykorzystania przewag konkurencyjnych
dziatania polityki regionalnej byly adresowane do tych obszarow strategicz-
nej interwencji, ktore daja najwigksza szansg poprawy konkurencyjnosci kraju
w skali migdzynarodowej, tj. przede wszystkim do najwazniejszych obszarow
miejskich. Co wigcej, to wlasnie od obszarow miejskich maja si¢ rozprzestrze-
nia¢ procesy rozwojowe [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2010]. Jest to
przetomowa zmiana sposobu myslenia o polityce regionalnej. Nacisk potozony
jest bowiem na wspieranie preznie rozwijajacych si¢ osrodkéw, ktore pociagna
za sobg cale regiony, w odroznieniu od dotychczasowego wyrownywania szans
regionow gorzej rozwinigtych [Sakowicz, 2011: 18]. To miasta maja by¢ ,,Jlokomo-
tywami rozwoju’ dla regionow, ktdre je otaczaja. I to wtasnie dlatego prawidtowo
konstruowana, wdrazana i monitorowana polityka miejska moze zdeterminowac
wzrost gospodarczy catych regiondw.

Pomimo ze brakuje w Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego konkret-
nych rozwiazan administracyjnych, zapowiedziano powstanie Krajowej Polityki
Miejskiej, przetomowego aktu prawnego, kompleksowo przedstawiajacego zato-
zenia polskiej polityki miejskiej. Wedtug dokumentu z 2010 roku Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego miato zakonczy¢ prace nad KPM do konca III kwartatu
2011 roku, a cato$¢ prac dotyczacych wzmocnienia wymiaru miejskiego polity-
ki regionalnej miata si¢ zakonczy¢ do konca IV kwartatu 2012 roku. Prace nad
KPM zostaty sfinalizowane w maju 2012 roku, i cho¢ data przyjecia dokumentu
przez Rade Ministréw nie zostala ujawniona (obecnie trwa proces jego legitymi-
zacji), to cato$¢ dokumentu zostata udostgpniona opinii publicznej. Co najistot-
niejsze, w KPM pojawia si¢ po raz pierwszy definicja polskiej polityki miejskiej,
okreslanej jako ,.celowe, ukierunkowane terytorialnie dziatanie Panstwa na
rzecz zrownowazonego rozwoju miast i ich obszarow funkcjonalnych oraz wy-
korzystania ich potencjatdéw w procesach rozwoju kraju”. Dokument identyfikuje
problemy zbiorowe w odniesieniu do miast (niski poziom innowacyjnosci oraz
udziatu gospodarki opartej na wiedzy, niedostatecznie rozwinigta infrastruktura
transportowa oraz niedostatek osrodkow decyzyjnych), ale i wyznacza dtugofa-
lowe cele, w tym:

— poprawe konkurencyjnosci i zdolno$ci miast do rozwoju, wzrostu i za-

trudnienia,

— wspomaganie rozwoju subregionalnych i lokalnych osrodkéw miejskich,

— rewitalizacjg miast,
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— dazenie do osiggnigcia zrownowazonego rozwoju osrodkow miejskich,

— stworzenie warunkéw do skutecznego i efektywnego zarzadzania.

Co wigcej, KPM zapowiada stworzenie kompleksowego systemu monitorin-
gu i ewaluacji zjawisk urbanistycznych, demograficznych, spotecznych, gospo-
darczych i przyrodniczych zachodzacych w miastach. Dzigki temu, na podsta-
wie raportow i analiz, b¢dzie mozna na biezaco aktualizowa¢ krajowa polityke
miejska pod wzgledem wykorzystywanych rozwiazan instytucjonalnych, praw-
nych i finansowych, majacych wptyw na rozwoj miast [Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2012].

Podsumowanie

W zaprezentowanym opracowaniu kompleksowo przedstawitam tematyke doty-
czaca miasta i polityki jemu przypisanej. Szczegdlny nacisk staratam si¢ potozyé
na chronologiczne ujecie dziatan instytucji centralnych w zakresie formutowania
regulacji zwiazanych z funkcjonowaniem miast. Celem pracy byta odpowiedz
na pytanie, czy przed powstaniem Krajowej Polityki Miejskiej nastapit proces
formutowania instrumentow, ktére juz wtedy mozna byto nazwaé instrumen-
tami polityki miejskiej, skoro nie istniata jej kompleksowa strategia. Opierajac
si¢ na analizie chronologicznej, z przekonaniem mogg stwierdzié, ze materialy
opisane w drugiej czesci artykutu mozna okresli¢ mianem instrumentdw polityki
publicznej. Ich elementy zdeterminowaty bowiem ksztatt najwazniejszego doku-
mentu, jakim jest Krajowa Polityka Miejska, 1 okreslity najistotniejsze obszary
prac w zakresie tej polityki na dalsze lata.
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Abstract

The implementation of cycling policies on the example of Copenhagen
and Cracow

The article presents a brief comparison of the cycling policies in Copenhagen and Krakow.
Different effects of their implementation allows to assess the importance of various compo-
nents of the policy to succeed public interactions.
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Streszczenie

W artykule dokonano krotkiego pordwnania specyfiki polityk rowerowych Kopenhagi
i Krakowa. Odmienne efekty ich wdrazania pozwalaja oceni¢ znaczenie poszczegolnych ele-
mentdéw polityki w dazeniu do sukcesu podejmowanych oddziatywan publicznych.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityka rowerowa

Wstep

Polityki publiczne, jako narzedzie ksztaltowania rzeczywistosci, odpowiadaja na
spotecznie istotne problemy. Przez wyznaczenie kolejnych krokow, ktore powin-
ny zosta¢ wykonane w drodze do zatozonych celow, systematyzuja i sankcjonuja
dziatania podejmowane przez zaangazowanych aktoréw na poszczegodlnych eta-
pach prac.

Zattoczenie, hatas i zanieczyszczenie powietrza w miastach sklaniaja urba-
nistow do poszukiwania efektywniejszych niz ruch samochodowy rozwiazan
transportowych. Tendencja ta obejmuje zarowno rozwoj réznorakich form trans-
portu zbiorowego, jak i poszukiwanie ekologicznych i oszcz¢dnych rozwiazan
indywidualnych. Jednym ze wspoélczesnie promowanych $rodkéw wlasnego
transportu spelniajacym te kryteria jest ogolnodostgpny i przyjazny dla §rodo-
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wiska rower, ktérego popularyzacja wymaga zidentyfikowania wielu czynnikow
warunkujacych sukces lub porazke¢ oraz ukierunkowania podejmowanych dzia-
fan. Narzuca to koniecznos¢ aktywnej wspotpracy wtadz samorzadowych i sa-
mych mieszkancow.

Narzedziem stuzacym do realizacji tego celu sa polityki rowerowe, ktore
mozna zdefiniowac jako spojny zbior plandéw, decyzji i dzialan zorientowanych
na rozwoj i integracj¢ rozwiazan sprzyjajacych zwigkszeniu udziatu ruchu rowe-
rowego w transporcie miejskim. Dotychczas nie powstaty ogolnoeuropejskie ani
krajowe dokumenty, ktore jednoznacznie regulowatyby zakres oddziatywania
i sposoby realizacji lokalnych polityk rowerowych. Podjgte proby ograniczaja si¢
do wskazania najwazniejszych instrumentéw wspierania transportu rowerowego.
Zaliczono do nich migdzy innymi rozwoj przyjaznej rowerzystom infrastruktury
drogowej, umozliwienie kombinowanego transportu publiczno-rowerowego, za-
pewnienie bezpieczenstwa oraz zapobieganie kradziezom [Wspieranie transpor-
tu Rowerowego. Notatka, 2010: 35].

W niniejszym artykule dokonano krotkiej analizy porownawczej polityk ro-
werowych dwoch europejskich miast: stawiajacej sobie za cel stanie si¢ rowerowa
stolica $wiata Kopenhagi oraz Krakowa bedacego pierwszym polskim miastem,
w ktorym podjeto decyzje o wdrozeniu polityki rowerowej. Podstawowym celem
tego studium jest wykrycie i wykazanie kluczowych elementéw warunkujacych
sukcesy 1 porazki oddziatywan publicznych podejmowanych w ramach polityk
rowerowych, z uwzglednieniem zidentyfikowanych w opisywanych przypad-
kach wstepnych uwarunkowan i dotychczasowych doswiadczen.

Opracowanie koncentruje si¢ na 3 poziomach polityk, tj. na wyjsciowych
uwarunkowaniach wyboréw programowych, wdrozeniu i weryfikacji dziatan
oraz oceny zgodno$ci wykorzystywanych narzedzi z zatozonymi celami. W mysl
przyjetej hipotezy kazdy z tych poziomow odgrywa istotna rolg i powinien zna-
lez¢ odzwierciedlenie w lokalnych politykach rowerowych, pominigcie za$ kto-
regokolwiek elementu negatywnie wptywa na skuteczno$¢ dziatan w pozosta-
tych obszarach. Do weryfikacji hipotezy wykorzystano dane zastane w postaci
opublikowanych wynikéw zrealizowanych pomiarow i badan, a takze dostgpnej
dokumentacji. Uzyskane informacje zostaty uporzadkowane w odniesieniu do
propozycji zawartych w przytoczonej literaturze przedmiotu.

Uwarunkowania wstepne polityk rowerowych

Charakterystyka opisywanych polityk publicznych wymaga uwzglednienia
w opracowaniu warunkow wyjsciowych, w ramach ktorych zostaty podjete decy-
zje o intensyfikacji transportu rowerowego. Na ich podstawie ksztaltowany jest
cel i zakres planowanych oddziatywan. Heinen, van Wee 1 Maat [2010: 59-96],
dokonujac przegladu dostegpnej literatury przedmiotu, wyroznili 5 grup czyn-
nikéw, ktore zdaniem roznych autorow determinujg mozliwo$¢ wykorzystania
roweru jako $rodka codziennego transportu. Zaliczyli do nich: $rodowisko ar-
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chitektoniczne, $srodowisko naturalne, wymiar spoteczno-ekonomiczny, wymiar
psychologiczny oraz efektywno$¢ podrozy.

Srodowisko architektoniczne

Sposob zorganizowania przestrzeni miejskiej jest jednym z podstawowych czyn-
nikow warunkujacych mozliwo$¢ codziennego przemieszczania si¢ z wykorzy-
staniem roweru. Zwarta zabudowa i1 zwiazane z nia niewielkie odlegtosci po-
migdzy miejscem zamieszkania, pracy, nauki i rozrywki sprzyjaja gotowosci do
wykorzystania wtasnych migséni jako sity napgedowej. Obecno$¢ infrastruktury
oddzielajacej ruch rowerowy od samochodowego 1 pieszego oraz mozliwie nieko-
lizyjnych skrzyzowan wydaje si¢ pozytywnie wptywaé na poczucie bezpieczen-
stwa, a tym samym na liczbg 0sob sktonnych poruszaé si¢ po miescie rowerem.
Wreszcie dostgpnosé bezpiecznych parkingéw rowerowych jest niezbedna, aby
podrozowanie pomigdzy roznymi obiektami w obrebie miasta byto komfortowe.

Miasto Kopenhaga, po wykluczeniu autonomicznej dzielnicy Frederiksberg
oraz miejscowo$ci wchodzacych w obreb aglomeracji kopenhaskiej, zajmuje po-
wierzchnig 77,2 km? zamieszkiwana przez ok. 560 tys. ludzi'. Na obszarze tym
dominuje zabudowa wielorodzinna, gtownie kamienice. Wybrzeze morskie oraz
przecinajace miasto kanaly stanowia naturalna barier¢ dla inwestycji budowla-
nych, zapewniajac tym samym obecnos¢ licznych terendéw zielonych i spacero-
wych. Ze wzgledu na siggajaca poczatkéw ubieglego wieku tradycje rowerowa
polityki dla lat 2002-2012 1 2011-2025 uwzglednity w swoich zalozeniach obec-
no$¢ wytyczonych wezesniej ok. 300 km $ciezek rowerowych i ok. 40 km dosto-
sowanych do ruchu rowerowego pasow zieleni.

Miasto Krakéw mie$ci na powierzchni 327 km? ok. 760 tys. mieszkancow?.
Zabudowa mieszkalna jest zréznicowana: w centrum dominuja kamienice, na
obrzezach natomiast wystepuja osiedla doméw jednorodzinnych oraz osied-
la blokéow z wielkiej ptyty. Zabytkowe i1 zwarte Stare Miasto silnie kontrastuje
z chaotyczng zabudowa wspoélczesnych dzielnic. Przeptywajaca przez centrum
Krakowa rzeka stwarza dodatkowe utrudnienia komunikacyjne w zwiazku z wy-
stgpowaniem ,,waskich gardet” na drogach dojazdowych do mostow nad Wista.
W 1993 roku, kiedy na mocy uchwaty Rady Miasta Krakowa przyjeto pierwsza
po zmianie ustroju polityke transportowa, infrastruktura rowerowa w zasadzie
nie istniata.

Srodowisko naturalne

Uksztaltowanie terenu i panujacy w danym miejscu klimat moga sprzyjac¢ rowe-
rzystom lub zniechg¢cac¢ do siggania po dwa kota. Im bardziej gorzysty jest te-
ren, na ktérym ulokowano miasto, tym lepszej kondycji wymaga poruszanie si¢
w jego obrgbie. Im czgstsze sa opady deszczu lub $niegu oraz porywiste wiatry,
tym czgSciej mieszkancy narazeni sa na odczuwanie dyskomfortu podczas jazdy

' Zgodnie z danymi StatBank Denmark za 2013 rok.
2 Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego za 2012 rok.
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rowerem. Dtugo$¢ dnia i nocy wplywa na poczucie bezpieczenstwa rowerzy-
stow, ktorych widzialnos¢ po zmroku jest ograniczona.

Kopenhaga i Krakéw, pomimo ulokowania w tej samej strefie klimatycznej,
cechuja si¢ odmiennymi warunkami terenowymi i pogodowymi. Stolica Danii
jako miasto nadmorskie jest narazona na silniejsze wiatry niz ukryty w kotlinie
Krakéw. Roczna suma $rednich opadow w obu miastach jest zblizona i osiaga
warto$ci w przedziale 650—700 mm, a rozst¢p pomigdzy $rednimi miesigcznymi
temperatur w skali roku wynosi 23°C w Kopenhadze oraz 30°C w Krakowie®.
Deniwelacja wysokosci w obrgbie granic miasta wynosi w obu przypadkach
ok. 40 m; w obrebie Scistego centrum jest to ok. 9 m w Kopenhadze i ok. 16 m
w Krakowie*.

Wymiar spoteczno-ekonomiczny

Obejmuje czynniki o charakterze zindywidualizowanym, tj. pte¢, wiek, przy-
chody lub status zawodowy, ktore moga w pewnych okolicznos$ciach wptywaé
na sktonno$¢ mieszkancéw miast do przemieszczania si¢ rowerem. Zmienne te
sa czesto wiazane z normami kulturowymi oraz biezaca sytuacja gospodarcza.
Dane dotyczace zwiazku migdzy warunkami socjoekonomicznymi a uzytko-
waniem roweru sa ubogie. W przypadku Kopenhagi pewnych informacji na ten
temat dostarcza realizowany od 1996 roku sondaz Copenhagen Bicycle Account,
gromadzacy opinie mieszkancow na temat komfortu poruszania si¢ rowerem
po miescie. Raport z 2002 roku stwierdza, ze z tej formy transportu korzystaja
glownie osoby ponizej 40. roku zycia (67%), z niewielka przewaga kobiet (63%).
Wsréd nich 42% stanowili ludzie wykonujacy prace najemna lub umystowa,
a 27% studenci. Stwierdzono takze, ze przecigtne przychody rowerzystow sa
nizsze od przecietnych przychodow mieszkancoéw zmotoryzowanych [Bicycle
Account 2002, 2003]. Nie ma analogicznych danych dotyczacych Krakowa.

Wymiar psychologiczny

Koncentruje si¢ na relacjach zachodzacych pomigdzy postawami mieszkancow
miast wobec jazdy na rowerze a podejmowaniem przez nich konkretnych zacho-
wan. Punkt odniesienia stanowia w tym wypadku teorie wypracowane w obrgbie
psychologii spotecznej, ktore podkreslaja znaczaca rolg zinternalizowanych po-
staw na §wiadome wybory. Przeprowadzono wicle owocnych badan dotyczacych
mechanizméw zmiany postawy [por. Bohner, Wanke, 2004; Dolinski, 2000], co
sprawia, ze wymiar ten wydaje si¢ szczegdlnie podatny na ksztattowanie w ra-
mach przyjetych polityk.

Tradycje rowerowe Kopenhagi siggaja ostatniej dekady XIX wieku. Kryzysy
spowodowane przez I i II wojng Swiatowa przyczynity si¢ do upowszechnienia
roweru jako taniego Srodka transportu. Spadek jego popularnosci zwiazany z roz-
wojem motoryzacji zakonczyl si¢ wraz z oddolnymi naciskami mieszkancow na

3 Warto$ci podane za serwisem www.weather.com (dostgp: 01.06.2013)
4 Warto$ci podane za serwisem www.geocontext.org; profil Kopenhagi, profil Krakowa (dostep:
01.06.2013).
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wiadze miasta [Rasmussen i in., 2006: 9—11]. W tym kontekscie oczekiwa¢ moz-
na postaw sprzyjajacych przemieszczaniu si¢ rowerem. Przypuszczenie to znaj-
duje odzwierciedlenie w wynikach sondazy, ktére wykazuja stopniowy wzrost
(od 70% w 1996 roku do 93% badanych w 2010 roku) poczucia, ze Kopenhaga
jest miastem rowerzystow [Bicycle Account 2010, 2010: 4].

Pomimo braku analogicznych danych dla Krakowa, mozliwe jest odwotanie
si¢ do badan ogolnopolskich. Zgodnie z raportem CBOS z 2012 roku rower jest
traktowany w Polsce glownie jako forma rekreacji (74%), a jedynie potowa re-
spondentow postrzega go jako srodek komunikacji [Polacy na rowerach, 2012: 3].
W kompleksowym badaniu ruchu przeprowadzonym w 2003 roku stwierdzono,
ze udzial roweru w podrézach w obrebie Krakowa wynosi zaledwie 1,5% [Kopta,
2009: 9], nie ma zatem wzorcoOw samoistnie modelujacych zachowania miesz-
kancéw miasta.

Efektywnos¢ podroézy

Grupa ta stanowi zbior szczegdtowych kwestii rzutujacych na sktonnos$¢ miesz-
kancow do wyboru roweru jako $rodka transportu. Cecha wspolna jest odwota-
nie si¢ do racjonalno$ci mieszkancow miast, ktorzy dokonuja bilansu potencjal-
nych zyskéw 1 strat zwiazanych z rezygnacja z opcji alternatywnych. Istotnym
czynnikiem w obrgbie tej grupy jest poziom bezpieczenstwa rozumiany zar6wno
jako prawdopodobienstwo wystapienia wypadku z udziatem rowerzysty, jak i su-
biektywne poczucie bezpiecznego poruszania si¢ rowerem po miescie. Nie mniej
wazny wydaje si¢ poziom oszczednosci uzyskiwanych dzigki wykorzystywaniu
sity wlasnych mig$ni oraz poréwnanie czasu podrozy rowerem z innymi $rodka-
mi lokomocji.

Problematyka efektywnos$ci podrozy jest jednym z gtdéwnych zagadnien bada-
nych w kolejnych edycjach Bicycle Account, dzieki czemu dostepne sa informacije
o zmianach zachodzacych w Kopenhadze w kolejnych latach. Od 1996 roku, w kto-
rym odnotowano 252 zdarzenia, maleje liczba powaznych wypadkow z udzia-
tem rowerzystow (92 zdarzenia w 2010 roku). Dziatania podejmowane w celu
zwigkszenia bezpieczenstwa ruchu drogowego nie wplynety jednak w istotnym
stopniu na subiektywne poczucie bezpieczenstwa rowerzystow. W kolejnych la-
tach odsetek 0s6b czujacych si¢ bezpiecznie na rowerze wynosit od 51% do 67%.
Statej obserwacji podlega takze komfort i czas przejazdow [Bicycle Account
2010, 2010: 7].

W Krakowie nie podejmowano systematycznych pomiarow efektywnosci
podrdézy rowerem. Badania ogdlnopolskie wskazuja, ze jedynie 35% responden-
tow czuje si¢ bezpiecznie, jezdzac na rowerze po polskich drogach. Na poczucie
bezpieczenstwa wptywa w gtownej mierze niezadowalajacy stan infrastruktury
rowerowej [Polacy na rowerach, 2012: 8]. W takiej sytuacji czas podrozy nalezy
uzna¢ za sprawe drugorzedna.

Wdrazanie polityk rowerowych

Polityka rowerowa Kopenhagi opiera si¢ na inicjatywach oddolnych. Wtadze
miejskie przyjmuja rolg realizatora dziatan, ktorych cele i zakres wypracowy-
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wane sa przy wspotudziale mieszkancow, ktorych interesy reprezentowane sa
przez lobbujace organizacje pozarzadowe, jak Cycling Embassy of Denmark czy
Danish Cyclists Federation. W wyniku tej wspotpracy uksztattowata si¢ opubliko-
wana w 2002 roku i zrewidowana w roku 2011 kompleksowa polityka rowerowa,
ktora skonsolidowala dzialania realizowane wezesniej migdzy innymi w ramach
polityk transportu, ochrony srodowiska i bezpieczenstwa. W latach 90. ubiegtego
wieku podobna rolg staraly si¢ odegra¢ w Krakowie ugrupowania proekologicz-
ne, decydujacy gtos nalezat jednak do wtadz miasta. W uchwalonej w 1993 roku
Polityce Transportowej Miasta Krakowa uwzgledniono, zaktadajacy budowe
sieci drog rowerowych, plan dziatan majacych na celu zwigkszenie ruchu rowe-
rowego. Nie zostal on zrealizowany. W ostatnich latach podjgto proby zmiany
tego modelu, czego wyrazem jest zasigganie opinii srodowisk rowerowych przy
inwestycjach drogowych i budowlanych.

Zatozenia i realizacja polityki rowerowej Kopenhagi

W dokumencie z 2002 roku wskazane zostaty gtéwne zadania, ktorych realizacja
jest niezbedna, by osiagna¢ zatozony cel, to znaczy uczynienie ruchu rowerowe-
go podstawowym sposobem komunikacji w obrebie centrum miasta. Za szcze-
golnie istotne uznano problemy dotyczace bezpieczenstwa rowerzystow, szyb-
kosci przejazdow, komfortu jazdy i promowania aktywnego stylu zycia [Cycle
Policy 2002-2012,2002: 15-19].

Gléwnymi narzedziami poprawy bezpieczenstwa i poczucia bezpieczenstwa
rowerzystow sa Sciezki rowerowe, dzigki ktorym poruszajacy si¢ z r6zna pred-
koscia uczestnicy ruchu drogowego zostaja od siebie oddzieleni. W 2001 roku
w Kopenhadze istniato 307 km $ciezek rowerowych oraz 9 km oznaczonych
pasow ruchu. Priorytety rozbudowy do 2016 roku objety mozliwie szybkie lo-
kowanie rowerowych pasow ruchu na ulicach miasta, a nast¢gpnie budowg no-
wych odcinkéw kosztowniejszych Sciezek rowerowych. Na ten cel przeznaczono
ok. 16,5 mln euro, co daje w przyblizeniu 1 mln euro rocznie. Za szczegdlnie
niebezpieczne uznano skrzyzowania, zagospodarowano wigc dodatkowe $rodki
finansowe (ok. 67 tys. euro) na wyrazne oznaczenie przejazdéw rowerowych oraz
cofnigcie linii zatrzymywania si¢ pojazdow mechanicznych. Dodatkowo prze-
widziano roczne wydatki na poziomie ok. 135 tys. euro na kampanie promujace
wykorzystanie roweru w codziennej komunikacji oraz sktaniajace kierowcow do
zachowania wigkszej ostroznosci.

Zapewnienie $ciezek rowerowych o szerokosci wiasciwej dla natezenia ruchu
w danym punkcie stanowito warunek utrzymania ptynnos$ci ruchu rowerowego.
Wraz z dostosowaniem $wiatet na skrzyzowaniach do przecigtnej predkosci rowe-
rzysty dzialania te powinny doprowadzi¢ do wyraznej poprawy szybkosci prze-
mieszczania si¢ rowerem z punktu A do punktu B. Przewidziano réwniez wyty-
czenie tzw. zielonych drog, ktore nie wchodza w bezposredni kontakt z ruchem
samochodowym, pozwalajac na swobodny przejazd na dtuzszych dystansach.

Z czasem przejazdu powiazany jest komfort poruszania si¢ po $ciez-
kach rowerowych, na ktory wplywa stan techniczny i czysto$¢ nawierzchni.
Przeprowadzone w 1996 roku badania stanu Sciezek rowerowych stanowity
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podstawe do zwigkszenia budzetu przeznaczonego na ich konserwacje (w roku
2001 wynidst on 1,3 mln euro). Przewidziano ponadto konieczno$¢ utworzenia
dodatkowej infrastruktury, uwzgledniajacej w szczegdlnosci utworzenie nowych
parkingdéw rowerowych (odkrytych i zamknigtych) oraz wprowadzenie ulatwien
w laczeniu dtuzszych przejazdéw komunikacja zbiorowa z przejazdami rowerem
na krétkich dystansach. W roku 2011 uzupetniono te zalozenia, wprowadzajac
dodatkowe udogodnienia, migdzy innymi publiczne prysznice i czg¢Sciowe zwol-
nienia z optat dla pracodawcoéw przygotowujacych we wtasnym zakresie uspraw-
nienia dla rowerzystow.

Efekty polityki rowerowej Kopenhagi

Podejmowane w ramach polityki rowerowej dziatania podlegaja ciagtemu mo-
nitoringowi. Gromadzone sg informacje opierajace si¢ na danych o ruchu dro-
gowym w Kopenhadze, pomiarach natezenia ruchu ulicznego, inwestycjach
drogowych, a takze pochodzace z wywiadow i sondazy prowadzonych wsrod
rowerzystow i kierowcow. Publikowane co dwa lata raporty Bicycle Account za-
wieraja podsumowania najwazniejszych zagadnien, dostarczajac zarazem wie-
dzy o osiaganych efektach 1 biezacych deficytach polityki rowerowe;.

W ciagu 10 lat, ktore uptynety od ogloszenia polityki rowerowej 2002-2012,
utworzono tacznie 52 km $ciezek rowerowych, 17 km paséw rowerowych oraz
13 km ,,zielonych drog”. Korzystajac z danych dotyczacych ruchu ulicznego,
wytyczono réwniez liczne kontrpasy na jezdniach jednokierunkowych, prze-
budowano ruchliwe skrzyzowania oraz wybudowano ktadki pieszo-rowerowe
nad kanatami. W porozumieniu z przedsigbiorcami rozbudowano sie¢ parkin-
gow rowerowych, przy czym zgodnie z zatozeniami skupiono si¢ przede wszyst-
kim na przygotowaniu otwartych i zamknigtych powierzchni parkingowych
w bezposrednim sasiedztwie dworcow oraz stacji kolejowych. Odpowiadajac na
nowe potrzeby mieszkancow, zaplanowano wykonanie w najblizszych latach po-
wigkszonych przestrzeni parkingowych, ktore beda mogly pomiesci¢ popularne
w Kopenhadze trojkotowe rowery transportowe.

Odsetek 0sob dojezdzajacych rowerem do szkoly lub pracy wzrost zaledwie
o kilka procent, co jednak wystarczylo, aby dwa kota staty si¢ najczesciej wyko-
rzystywanym $rodkiem transportu w miescie (36%), wyprzedzajac komunikacj¢
publiczna (28%) i samochodowa (29%). Ponad potowa sposrod osob dojezdzaja-
cych rowerem uzasadnia swoj wybor krotszym czasem dojazdu do celu. Wsrod
innych przyczyn wymieniana jest wygoda, kondycja fizyczna i nizszy koszt po-
drézy. Poczucie bezpieczenstwa rowerzystow utrzymuje si¢ na podobnym po-
ziomie od kilku lat, jednak spadek liczby wypadkéw wskazuje na skuteczno$é
podjetych przez wltadze Kopenhagi dziatan. Pomimo tego, poziom satysfakcji
mieszkancoOw z rozwiazan rowerowych wzrdst w niewielkim stopniu w stosunku
do poczatkowych lat wdrazania polityki rowerowej, a w odniesieniu do zadowo-
lenia z liczby miejsc parkingowych wskaznik satysfakcji wrecz zmalat [Bicycle
Account 2010, 2010: 4].
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Zatozenia i realizacja polityki rowerowej Krakowa

Inicjatywy srodowisk ekologicznych, ktore nastgpnie zrzeszyly si¢ pod szyldem
,»Krakéw miastem rowerow”, sklonity wladze miasta do zawarcia w uchwalo-
nej w 1993 roku polityce transportowej Krakowa zapisow dotyczacych rozwo-
ju infrastruktury rowerowej. Zgodnie z przyjetymi w dokumencie zatozeniami
w kolejnych latach powinno powsta¢ ok. 200 km $ciezek rowerowych, a udziat
ruchu rowerowego w transporcie miejskim powinien wzrosna¢ do minimum 5%
[Uchwata nr LXX/468/93..., 1993].

W kolejnych latach nie podjeto planowanych inwestycji rowerowych.
W 2003 roku, we wspolpracy przedstawicieli samorzadu i organizacji poza-
rzadowych, wypracowano dokumenty wykonawcze, tj. Studium Sieci Tras
Rowerowych oraz Standardy techniczne dla infrastruktury rowerowej Miasta
Krakowa. Okre$lity one ramy prac, identyfikujac glowne wezty komunikacyj-
ne oraz minimalne wymagania techniczne dla przysztych $ciezek rowerowych.
Zamierzenia zostaly czeSciowo uwzglednione w podejmowanych inwestycjach
drogowych, czego rezultatem jest pojawienie si¢ nowych, odizolowanych frag-
mentéw sieci rowerowe;.

W 2007 roku Rada Miasta Krakowa przyjgta nowa polityke transportowsa na
lata 2007-2015, ktora podobnie jak wczesniejszy dokument zaktada rozwdj ru-
chu rowerowego, w roku 2011 powotano natomiast przy Urzedzie Miasta dwa
zespoly zadaniowe: Zesp6t ds. polityki rowerowej i Zespot ds. audytow ro-
werowych. Do ich kompetencji nalezy migdzy innymi okre$lanie priorytetow
w realizacji systemu rowerowego, monitoring realizacji przyjetych wytycznych
dotyczacych tras rowerowych i opiniowanie dzialan na rzecz rozwoju systemu
rowerowego i poprawy bezpieczenstwa na drogach [Zarzqdzenie nr 1522/201...,
2011; Zarzqdzenie nr 1577/2011..., 2011]. Od tego momentu na stronie Zarzadu
Infrastruktury Komunalnej i Transportu w Krakowie publikowane sa audyty ro-
werowe, stanowiace element procedury realizacji nowych inwestycji drogowych.

Efekty polityki rowerowej Krakowa

Do 2011 roku powstato w Krakowie tacznie ok. 97 km $ciezek rowerowych?, a ko-
lejne odcinki sieci rowerowej sa w fazie realizacji. Jednocze$nie wladze miasta
nie podjety zadnych dziatan o charakterze ewaluacyjnym. Wykonane inwesty-
cje sa wynikiem odgérnych zalozen, a nie stanowia odpowiedzi na rzeczywiste
zapotrzebowanie mieszkancow. W opublikowanym w 2011 roku Raporcie spo-
tecznym podwazono prawdziwos¢ oficjalnej informacji o dlugos$ci tras rowero-
wych, wskazujac, ze w kalkulacjach uwzgledniono odcinki zlikwidowane, ciagi
pieszo-rowerowe, kontrpasy i pasy rowerowe. W tym samym dokumencie przed-
stawiona zostala analiza jakoS$ci istniejacych tras rowerowych z uwzglednieniem
5 kryteridw oceny: spdjnosci, bezposredniosci, wygody, bezpieczenstwa i atrak-
cyjno$ci. Uzyskane wyniki nie sa zadowalajace, co zostato podkreslone przez

5 Zgodnie z informacja zamieszczona na stronie internetowej: http://zikit.krakow.pl/aktualnosci
/2671-rowerowy-krakow-wg-zikit (dostep: 01.06.2013).
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autorow stowami: ,,Infrastruktura rowerowa w Krakowie tworzona jest z pomi-
nigciem realnych potrzeb rowerzystow”. Pozytywniej ocenione zostaty udogod-
nienia infrastrukturalne i organizacyjne w okolicach Starego Miasta, szczegdlnie
w strefie ograniczonego ruchu samochodowego [Szpil, Prasot, 2011: 47—48, 102].

Uwarunkowania graniczne polityki rowerowe;j

Poréownanie obu przedstawionych polityk jest proba uchwycenia czynnikow
warunkujacych sukces i1 porazke, wynikajacych z immamentnych cech same;j
polityki. Podstawowym punktem odniesienia, przyjetym w tym zestawieniu sa
zasady tworzenia i wdrazania nowoczesnych polityk publicznych, opisane przez
brytyjskich ekspertow rzadowych [Professional Policy..., 1999: 13]. W zapropo-
nowanym przez nich ujeciu profesjonalne dziatania publiczne powinny si¢ cecho-
waé kilkoma zasadniczymi wilasciwosciami: ukierunkowaniem na przysztosc
1 otoczenie, innowacyjnoscia, oparciem na dowodach i na do$wiadczeniu, in-
kluzyjnoscia, zintegrowaniem, ewaluowaniem oraz monitorowaniem. Niniejsze
zestawienie stanowi probg podsumowania do$wiadczen Kopenhagi i Krakowa
w odniesieniu do tych kryteriow.

Ukierunkowanie na przysztos¢ i otoczenie

W Kopenhadze przewidziano dtugoletnie inwestycje, ktdrych zakres zostat
oparty na pomiarach zmian natgzenia ruchu ulicznego oraz badaniach potrzeb
i preferencji mieszkancow miasta. Potozono nacisk na zgodno$¢ z innymi, rea-
lizowanymi réwnolegle programami, dotyczacymi migdzy innymi transportu,
ochrony $rodowiska i rozwoju turystyki.

W polityce Krakowa podjeto dtugoletnie plany, ktérych zakres podporzad-
kowano innym inwestycjom drogowym. Tym samym konkretne realizacje na-
bieraja doraznego i przypadkowego charakteru. Konsultacje spoteczne dotycza
optymalizacji dziatah podejmowanych w ramach szerszych projektéw, ogdlne
za$ zatozenia nie sg dyskutowane.

Innowacyjnos¢ i kreatywnos¢

Wiadze Kopenhagi zaprezentowaty wiele nowatorskich rozwiazan, ktérych za-
daniem jest usprawnienie ruchu rowerowego w obrgbie miasta. Wérod licznych
przyktadéw mozna wymieni¢ migdzy innymi integracj¢ réoznych srodkéw trans-
portu, zagospodarowanie przestrzeni przeznaczonej na parkingi rowerowe, bez-
pieczne oznakowanie skrzyzowan, wytyczanie tras ekspresowych i automatycz-
nie dostosowujace si¢ do pory dnia pasy ruchu.

Krakow nie wytycza nowych wzorcéw, ograniczajac si¢ do aplikowania
sprawdzonych rozwiazan. Przyktad stanowi¢ moga utworzone w centrum miasta
kontrpasy dla ruchu rowerowego oraz ktadka pieszo-rowerowa nad Wista.
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Inkluzyjnos¢

Dziatania podejmowane przez wladze Kopenhagi uwzgledniaja w réwnym stop-
niu interesy rowerzystow, zmotoryzowanych, pieszych, a takze podmiotow pub-
licznych i prywatnych.

Realizacja polityki rowerowej w Krakowie przyjmuje za punkt wyjscia
sprzeczne oczekiwania rowerzystow i zmotoryzowanych uczestnikow ruchu,
tworzac wrazenie gry o sumie zZerowe;.

Ewaluowanie i monitorowanie

Realizacja kopenhaskiej polityki rowerowej podlega cigglemu monitoringowi.
Gromadzone sa dane zarowno statystyczne (np. opisujace ruch drogowy), jak
1 jakos$ciowe (np. wywiady z mieszkancami). Uzyskane wyniki stuza do korygo-
wania biezacych dziatan i stanowia punkt wyjscia dyskusji nad dtugofalowym
ich kursem.

Wtladze Krakowa nie uwzglednity procedur monitoringu i ewaluacji w opra-
cowanej polityce.

Oparcie na dowodach i doswiadczeniu

Scista wspotpraca pomiedzy miastem a ekspertami zewngtrznymi pozwala na
uzyskanie wiedzy o rzeczywistej wartosci wynikéw podjetych dziatan, a na-
stegpnie wyeliminowanie tych, ktoére okazuja si¢ nietrafione. Reguta poszuki-
wania i wykorzystywania w praktyce wiedzy dotyczy zaréwno Kopenhagi,
jak i Krakowa. Wtadze obu miast, cho¢ z ré6znym zaangazowaniem, korzystaja
z wnioskdéw ptynacych z kontaktow z partnerskimi podmiotami.

Zintegrowanie z celami strategicznymi

Rozwdj infrastruktury rowerowej Kopenhagi jest jednym z celow strategicznych
miasta aspirujacego do miana rowerowej stolicy $wiata. Polityka rowerowa jest
narze¢dziem ukierunkowanym na osiagnigcie tego celu.

Jeden z trzech celow strategicznych, ktore zawarto w Strategii Rozwoju
Krakowa z 2005 roku, brzmi: ,,Krakow miastem przyjaznym rodzinie, atrakcyj-
nym miejscem zamieszkania i pobytu”. Rozwdj infrastruktury rowerowej i dba-
tos¢ o srodowisko moga przyczyniac si¢ do osiagnigcia tego celu, pod warun-
kiem Ze nabiora charakteru konsekwentnie realizowanego planu dziatan.

Porownanie polityk ze wzgledu na przedstawione kryteria dostarcza czgs-
ciowej odpowiedzi na pytanie o przyczyny zaistnienia tak odmiennych efektow,
pomimo podobnych warunkow wyjsciowych i analogicznego kierunku rozwoju.
Z punktu widzenia brytyjskiego modelu jedynie w przypadku polityki rowe-
rowej Kopenhagi zasadne jest uzywanie terminu polityka. Sktadaja si¢ na nia
oparte na solidnych zatozeniach, spotecznie konsultowane i nieustannie oce-
niane dziatania wtadz miasta, zmierzajace do poprawy dobrostanu wszystkich
jego mieszkancow. Istotnym elementem jest obecnos¢ klarownej wizji celu, do
ktorego zmierza polityka, oraz dobor odpowiednich srodkow, ktore pozwola ten
cel osiagnac¢. W przypadku polityki rowerowej Krakowa waga tych kryteriow
zostata niedoszacowana.
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Podsumowanie

Odmienne do$wiadczenia ptynace z wprowadzania w zycie polityk rowerowych
w Kopenhadze i Krakowie sktaniaja do refleksji nad sposobem, w jaki sa rozu-
miane polityki publiczne. Przez wyodrgbnienie warunkéw wyjsciowych, sposo-
bu wdrazania i warunkéw granicznych obu polityk wyrdzniono istotne elementy
sktadajace si¢ na rzeczywisty obraz przygotowania i realizacji strategicznych
dziatan przez podmioty publiczne.

Przyktad Kopenhagi stanowi zbior dobrych praktyk ukazujacy zaangazowa-
nie wladz w doprowadzenie do zamierzonych, uwzgledniajacych potrzeby mia-
sta 1jego mieszkancow, okreslonych celéw. Uzyte narzedzia zostaty dostosowane
do rzeczywistych potrzeb, czyniac z polityki rowerowej warto$ciowy i mozli-
wy do zrealizowania zbior regut gry. W przeciwienstwie do korespondujacych
z lokalnymi zwyczajami i konsekwentnych dziatan wladz Kopenhagi samorzad
krakowski przygotowat dokumenty niemajace odniesienia do rzeczywistosci.
Przyktad sposobu obliczania sumarycznej dtugosci tras rowerowych bolesnie
obrazuje konsekwencje przyjecia nieprzemyslanej i niepoddawanej weryfikacji
polityki publicznej. Roboczy wskaznik realizacji, jakim jest liczba mozliwych
do przejechania kilometrow $ciezek rowerowych, zastapit rzeczywiste cele, do-
prowadzajac do powstania niepotrzebnych w dtugoletniej perspektywie prze-
ktaman. Jest to tylko jeden z licznych przyktadow dowodzacych braku spojnej
1 trwatej wizji efektow, do ktorych powinny prowadzi¢ podejmowane dziatania.

Polityka publiczna traktowana jako incydentalne uzasadnienie podejmowa-
nych decyzji nie ma racji bytu. W kopenhaskiej strategii rowerowej 2011-2012
zapisano stowa, ktore, rozumiane w sposoéb metaforyczny, opisuja jedna z istot-
niejszych cech polityki publiczne;j:

Wystarczy jedno skrzyzowanie, na ktérym nie zadbano w wystarczajacym stop-
niu o bezpieczenstwo rowerzystow, aby pozostawili oni swoje rowery w domach.
Odcinek drogi bez $ciezki rowerowej wystarczy, aby rodzice nie pozwolili swoim
dzieciom dojezdzac¢ rowerem do szkoty [Good, Better, Best..., 2011: 9].
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