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Wprowadzenie

Ostatni wyktad na temat trzech rodzajow systematycznych dociekan nad polityka spoleczng poswigce
analizie polityki (policy analysis). Jej celem sa wskazowki i zalecenia, ktére maja byé uzyteczne dla
politykéow decydujacych w sprawach polityki publicznej, a w tym réwniez spolecznej. Warto w tym
kontekscie przytoczy¢ opini¢ Stanistawa Rychlinskiego z lat 1930.:

e Polityka spoleczna jest to... naukowo usystematyzowany zbior wskazowek, jak usuwa¢ a chocby
lagodzi¢ niesprawiedliwosci i szkody plynace dla jednostki i spoleczenstwa z ustroju pracy
najemnej, oraz jak przeciwdziala¢ dalszemu narastaniu tych niesprawiedliwo$ci i powstawaniu
nowych szkod”.

Poming to, ze Rychlinski gtowne zrddto problemow spotecznych upatrywatl w ,,ustroju pracy najemne;j”, wazne
jest, ze utozsamil polityke spofeczng z ,naukowo usystematyzowanym zbiorem wskazowek”, ktore maja
dotyczy¢ tego, jak usuwac, tagodzi¢ i przeciwdziata¢ problemom spolecznym (,,niesprawiedliwosci i szkody
dla jednostki i spoteczenstwa”). Skad czerpac te wskazoéwki? Jakie jest ich znaczenie? Odkad istnieje wladza
publiczna wskazowki tego rodzaju musiaty by¢ w cenie, poniewaz trudno sobie wyobrazi¢, ze wladza zawsze
wiedziala, co 1 jak robi¢ w obliczu rozmaitych potrzeb i roszczen. Jezeli ludzie wtadzy nie byli pewni, jakie
decyzje podja¢, musieli szukaé¢ informacji, ktore pomoglyby im w takiej sytuacji. Analiza polityki, a Scislej jej
metody i techniki majg by¢ narzedziem do wytwarzania, przetwarzania, przechowywania i rozpowszechniania
takich informacji. Moze ona shuzy¢ nie tylko wladzy publicznej, ale rowniez opozycji, a ogdlniej wspomagac
proces demokratyczny (cel podobny do celu ewaluacji w ujeciu Marka, Henry’ego i Julnesa). Interesujgce
dylematy pojawiajg si¢, gdy mamy do czynienia z niedemokratycznym systemem politycznym, a analityka
polityki wynajmuje tyran lub dyktator. Przyktadem z dziedziny polityki spotecznej jest chociazby radykalna
reforma systemu ubezpieczenia emerytalnego w Chile za rzadow Pinocheta.

Bardzo krétka historia analizy politycznej

Niekiedy refleksje historyczng na temat wiedzy, ktora miata stuzyé polityce zaczyna si¢ od
starozytno$ci, np. William N. Dunn (w ,,Public Policy Analysis: An Introduction”) wskazuje na Kodeks
Hammurabiego, ktérego wiek szacuje si¢ na 2000 lat przed pojawieniem si¢ gtdéwnych dziel starozytnosci na
temat panstwa i polityki (Arystoteles, Konfucjusz, Kautilja). Wraz z rozwojem systematycznych dociekan w
formie badan empirycznych i coraz wiekszym znaczeniem nauki w zachodnich spoleczenstwach doszlo
do tego, ze wiedza naukowa stala si¢ jednym z waznych zrédel informacji dla wladzy (czy ogolniej
polityki). Ta ostatnia nie byla w tym wzgledzie pasywna i sama przyczyniala si¢ do rozwoju wiedzy o
spofeczenstwie m.in. poprzez zarzadzanie spisOw powszechnych, nasze tradycje w tym wzgledzie si¢gaja
Polski przedrozbiorowej. W amerykanskiej politologii juz na poczatku wieku XX nawotywano do wyjscia z
bibliotek i badania zycia publicznego takim, jakim ono jest (filozofia polityki i opisywanie instytucji
politycznych nie byly juz interesujace w tej nowej perspektywie). Po II Wojnie Swiatowej ten nurt znowu staje
si¢ silniejszy pod wptywem refleksji Harolda D. Lasswella z jego podkreslaniem znaczenia wiedzy, ktora
bedzie ,,potrzebna dla poprawiania praktyki demokracji...., ktérej zasadniczym celem jest realizacja
ludzkiej godnosci w teorii i w faktach”. Lasswell chcial, aby policy science (nauka o polityce, nauka
polityczna) charakteryzowala sig:
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1) wielodyscyplinarnoscig (nawigzanie do ekonomii, socjologii, prawa),
2) nastawieniem na rozwiazywanie probleméw (zainteresowanie problemami rzeczywistego $wiata, a

nie akademickimi dysputami) i

3) otwarta normatywnoscia (przyznanie, ze nie jest mozliwe oddzielenie celow od $rodkow, wartosci od
technik w badaniach dziatalnosci rzadow).
Takie podejscie jest bardzo podobne do postulatoéw jakie od dawna zglaszano pod adresem nauki o polityce
spotecznej w Polsce.

Byt to wazny impuls, ktéry zachecal politologow do badania zycia politycznego, problemoéw
spotecznych i1 procesow decyzyjnych, co czynitlo wiedzg ptynaca z takich badan bardziej praktyczng. Do
prekursorow takiego podejscia zaliczyl Dunn w Europie: Maxa Webera i Karla Mannheima. Podobne
zainteresowania praktyka polityki publicznej wyptywaty tez z nurtu public administration (administracja
publiczna), ktory rozwijal si¢ u nas nieco bardziej dynamicznie w poréwnaniu z policy science. Dodatkowe
czynniki intelektualno-metodologiczne, ktoére wptyngly na rozwoj analizy polityki w USA to: ekonomia
sektora publicznego, badania operacyjne, analiza systemowa, teoria gier, analiza decyzyjna.
Komputeryzacja spowodowata, ze napisano juz wiele programéw opartych na wczesniej opracowanych
teoriach 1 wspomagajacych proces podejmowania decyzji. Ponadto w latach 1960. pewne narzedzia analizy
polityki zostaly wprowadzone do Departamentu Obrony, a potem staly si¢ bardziej popularne w innych
czes$ciach amerykanskiej administracji. Od tego czasu zlozono$¢ spraw, ktorymi zajmuje si¢ wladza publiczna
znacznie wzrosla 1 stad wniosek o coraz wigkszym zapotrzebowaniu na urzednikéw-analitykow, np. w
polskim Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej jest odrebny Departament Analiz Ekonomicznych i
Prognoz, ktéory ma si¢ zajmowaé m.in.. ,przygotowywaniem informacji dla potrzeb Kkierownictwa
ministerstwa”, ,,przygotowywaniem, we wspOlpracy z wlasciwymi merytorycznie departamentami
ministerstwa, diagnoz i ocen w ramach opracowywanych przez ministerstwo dokumentéw programowych,
strategii 1 programow”, ,.okreslaniem zakresu zasobow informacyjnych niezbednych dla funkcjonowania
Ministerstwa”.

Wracajac do historii, w latach 1970. nastawienie praktyczne w politologii amerykanskiej osiggneto taki
poziom, ze powotano do zycia Policy Studies Organization (politologowie zainteresowani tym, aby polityki —
nie tylko rzadowe — byly w wiekszym stopniu oparte na wiedzy). Podobne intencje przyswiecaly Society for
the Study of Social Problems (socjologowie, powstalo w 1951, aby zacheca¢ do ,,zastosowania krytycznych,
naukowych 1 humanistycznych perspektyw do badania zywotnych problemow spotecznych... dziata na rzecz
rozwigzania tych problemow i rozwijania polityk spolecznych opartych na wiedzy”), a takze The Society for
the Psychological Studies of Social Issues (psychologowie, powstalo w 1936, w celu ,,wspierania badan
probleméw psychologicznych, ktore najbardziej zywotnie wigzg si¢ ze wspolczesnymi politykami spotecznymi,
gospodarczymi i politycznymi... pomocy opinii publicznej i jej reprezentantom w rozumieniu i stosowaniu
wiedzy naukowej o ludzkich zachowaniach w procesie tworzenia polityk spolecznych”. Na stronie SPSSI
zamieszczono cytat z Kurta Lewina (patrz poprzedni wyktad) i podkreslono znaczenie tej postaci dla powolania
organizacji). Wynika stad, ze instytucjonalne wyodrebnienie praktycznej czy stosowanej politologii nastgpito
pdzniej niz to miato miejsce w przypadku psychologii i socjologii (przynajmniej w USA).

Ostatecznie w 1979 roku powstaje Association for Public Policy Analysis and Management
(Stowarzyszenie na rzecz Analizy Polityki Publicznej i Zarzadzania) o ponaddyscyplinarnym charakterze,
ktorego celem jest ,poprawa polityki publicznej i zarzadzania poprzez doskonalenie badan, analizy i
edukacji”, natomiast celem Journal of Public Policy Analysis and Management (powstat w 1981 po polfaczeniu
periodykéw  Public Policy 1 Policy Analysis) jest ,rozpowszechnianie najwyzszej jakosci,
wielodyscyplinarnych badan w zakresie polityki publicznej 1 zarzadzania™.

Jednym z gldéwnych bodzcow do rozwoju analizy polityki w USA oraz jej profesjonalizacji byto
wprowadzenie ustawowego obowiazku przeprowadzania analiz tego rodzaju w przypadku kazdego projektu
legislacyjnego, ktory wigzat si¢ z duzymi kosztami finansowymi. W Polsce rowniez kazdy projekt ustawy lub
uchwaly powinien zawiera¢ uzasadnienie z m.in. ,oceng skutkow regulacji’, o czym pisalem we
wezesniejszych wyktadach. Sa to jednak wymogi ogoélnikowe, glownie o charakterze prawnym i nie
wskazujace konkretnych narzedzi, ktore nalezy wykorzysta¢ przy ich opracowywaniu. Wynika stad, Ze
rzeczywiste uzasadnienia proponowanych rozwigzan w Polsce sg niskiej jakoSci, powolywanie si¢ na nie nie
ma znaczenia w debacie politycznej, a popyt na ushig profesjonalnych analitykow polityki publicznej jest w
zwiazku z tym maty.
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Analiza polityki na tle innych podejs¢ oraz jej definicje i rodzaje

David L. Weimer i Aidan R. Vining, autorzy popularnej w USA ksigzki ,,Policy Analysis. Concepts and
Practice” (kolejne wydanie z 2004) przedstawili analiz¢ polityki na tle innych rodzajow dociekan i dyscyplin.
Wyréznili oni sze$¢ paradygmatow: badania akademickie, badania polityczne, klasyczne planowanie,
administracj¢ publiczng, dziennikarstwo oraz analiz¢ polityki. Kryterium poréwnan miedzy nimi byty: gtéwny
cel, ,klient”, typowa metoda, ograniczenia czasowe i ogélne stabosci. Oto tabela z tym pordwnaniem (s. 26 w
czwartym wydaniu).

Paradygmat Glowny cel »Klient” Typowy styl Ograniczenia Ogodlne stabosci
czasowe
Badania Budowanie teorii | ,,Prawda” Rygorystyczne Rzadko Czgsto nie majg
akademickie dla zrozumienia | zdefiniowana metody wystepuja zwigzku z
spoteczenstwa przez dang konstruowania i ograniczenia biezacymi
dyscypling, inni | testowania teorii, | czasowe potrzebami
naukowcy zwykle informacyjnymi
retrospektywne decydentow
(tzn. nie politycznych
nastawione na
przewidywanie)
Badania Przewidywanie Aktorzy Zastosowanie Czasami presja Problem z
polityczne wplywu zmiany | polityczni, metod czasu, by¢ moze | transformacjg
(policy) czynnikow, ktore | powigzane formalnych do tagodzona tym, wynikow badan na
s3 pod kontrolg dyscypliny pytan zwigzanych | ze te same dziatania rzadu
polityki z polityka; problemy moga
publicznej na przewidywanie powracad
problemy konsekwencji
spoteczne zmiany polityki
Klasyczne Okreslenie i ,.Interes Ustanawianie Brak Myslenie
planowanie osigganie publiczny” zasad i norm bezposrednich zyczeniowe, jezeli
pozadanych zdefiniowany profesjonalnych, | ograniczen pomija si¢ proces
stanow przez okreslenie celow | czasowych ze polityczny w
spoteczenstwa w | profesjonalistéw | i zadan wzgledu na planowaniu
przysztosci perspektywe
dlugoterminowa
planowania
Administracja Sprawna »lnteres Zarzadzanie i Presja czasu Wykluczenie
publiczna realizacja publiczny” prawo zwigzana m.in. z | alternatyw, ktore sa
programow zawarty w cyklem zewnetrzne wobec
ustanowionych ustanowionym budzetowym ustanowionych
przez proces programie programow
polityczny
Dziennikarstwo | Koncentrowanie | Opinia publiczna | Opisywanie Silna presja Brak analitycznej
uwagi opinii problemu czasu, gdy dany | glebii
publicznej na problem jest na zrownowazenia
problemach topie
Spolecznych
Analiza polityki | Systematyczne Konkretna osoba | Synteza Silna presja Koncentrowanie
porownywanie i | lub instytucja istniejgcych terminéw uwagi na krotkim
ewaluacja odpowiedzialna badan i teorii w zZwigzana z okresie
alternatywnych za podjecie celu konieczno$cia (krotkowzroczno$e)
rozwigzan decyzji przewidywania podjecia decyzji | ze wzgledu na
problemow konsekwencji w odpowiednim | orientacje na
spotecznych zastosowania czasie klienta i presje¢
dostepnych dla alternatywnych czasu
aktorow rozwigzan
publicznych
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Autorzy tego pordwnania stwierdzili rowniez, ze w ostatnich latach planowanie i administracja publiczna
zblizyly si¢ do paradygmatu analizy polityki. Interesujace, ze w ogoéle nie uwzglednili oni badan
ewaluacyjnych, w indeksie ich ksigzki w ogole nie wystepuje stowo evaluation. M. Scriven twierdzi jednak, ze
analiza polityki to mlodsze rodzenstwo ewaluacji, a roznice mi¢dzy nimi nie sq duze, np. 1) lista kontrolna
ewaluacji (procedura dokonywania ewaluacji) pozostaje taka sama z tym, ze konieczne jest sformulowanie
zalecen; 2) na ogo6t klienci wymagajg, aby analiza polityki zostata wykonana w krotkim czasie (presja czasu).
Ponadto niektdrzy teoretycy uzywaja zamiennie wyrazen policy evaluation i policy analysis, np. Stuart S.
Nagel. Mozna zaryzykowac hipoteze, ze mys$lenie w kategoriach analizy polityki rozwijato si¢ gtéwnie w tonie
amerykanskiej politologii (political science ewoluujgca ku policy sciences Lasswella), natomiast ewaluacja to
bardziej dziecko refleksji pedagogdéw, psychologdéw i socjologéw (patrz poprzedni wyktad). Stad tez wynika
wzgledna izolacja od siebie tych nurtow.

Weimer i Vining stwierdzili, ze ,,produktem analizy polityki jest rada, a konkretnie rada, ktora
wspomaga (inform) podejmowanie decyzji w zakresie polityki publicznej”, rady te moga przyjmowac
prosta forme¢ ,,uchwalenie ustawy A da w konsekwencji X” lub bardziej ztozong: ,,uchwalenie ustawy A, co
uprawdopodabnia przyjecie strategii legislacyjnej S, da w konsekwencji catkowite spoleczne koszty C i
catkowite spoteczne korzysci B, a przy tym grupa 1 poniesie nieproporcjonalnie wigksze koszty niz inne grupy,
a grupa 2 odniesie nieproporcjonalnie wieksze korzysci niz inne”. Wyr6znia podejscie tych autorow, w ich
wlasnym mniemaniu to, ze traktujg analiz¢ polityki jako dzialalno§¢ zawodowa, z tego wynika m.in. orientacja
na klienta.

Brian W. Hogwood 1 Lewis A. Gunn w ksigzce ,,Policy Analysis for the Real World” (,,Analiza polityki
dla rzeczywistego $wiata”, 1984) stwierdzili, ze pojecie ,analiza polityki” jest wieloznaczne i wskazali
nast¢pujace jego znaczenia:

1. Badania zawartosci lub tresci polityki - ,koncentrujg si¢ na pochodzeniu, intencjach i dziataniach
konkretnych polityk w obszarach takich, jak mieszkalnictwo, edukacja, zdrowie i ustugi spoteczne... ich
celem jest zasadniczo opis” (wydaje si¢, ze jest to typowe podejscie dla tradycji angielskiej
administracji spotecznej i dla wigkszos$ci naszej nauki o polityce spotecznej).

2. Badania procesu tworzenia polityki (policy process) - ,.koncentrujg si¢ na tym, jak w rzeczywistosci
tworzy si¢ polityki, jakie dziatania podejmujg rozni aktorzy w réznych fazach™ (patrz tez wyklady o
procesie polityki publicznej).

3. Badania produktéw polityki (policy output) - poszukuje si¢ czynnikow i uwarunkowan wpltywajacych
na wskazniki produktéw polityki, np. uwarunkowania wydatkéw na pomoc spoteczng w rdéznych
wojewodztwach (wydatki sg w tym przyktadzie potraktowane jako produkt).

4. Badania ewaluacyjne - celem jest stwierdzenie w jakim zakresie produkty polityki przyczynity si¢ do
osiggniecia zatozonych celow (np. jak wydatki na polityke mieszkaniowg przyczynity si¢ do redukcji
ztych warunkow mieszkaniowych).

5. Informacje dla polityki - ,zbieranie i analizowanie danych w celu wspomagania konkretnych
decyzji lub doradzania w sprawie konsekwencji wyboru alternatywnych polityk” (to wydaje si¢
by¢ najblizsze ujeciu analizy polityki, jakie prezentujg Weimer i Vining, patrz tez dalej).

6. Rzecznictwo procesu - glownym celem jest zmiana procesu politycznego, aby stat si¢ bardziej
racjonalny, wiekszy nacisk na to, jak polityka powinna by¢ tworzona, a nie na to, jakie powinny by¢
konkretne rozwigzania.

7. Rzecznictwo polityki - ,stosowanie analizy w celu poparcia argumentow za konkretng polityka”, w
dwoch wersjach — analityk jako aktor polityczny i aktor polityczny jako analityk.

Nastepnie uporzadkowali oni te list¢ przypisujac pozycje 1-4 do kategorii badania polityki (policy studies),
czyli ,wiedzy o polityce i procesie tworzenia polityki”, a 4-7 do kategorii analiza polityki (policy analysis),
czyli ,,wiedzy w procesie tworzenia polityki”. Charakterystyczne, ze badania ewaluacyjne zaliczyli oni do
obu kategorii. Ogolnie rzecz biorac jest to podobne stanowisko do podzialu na nauke o polityce spolecznej i
nauke dla polityki spolecznej, ktory zaprezentowata J. Supinska (patrz tez dalej, ostatni punkt dotyczacy
nauki w polityce, samo wykorzystanie nauki w polityce moze by¢ i byto przedmiotem badan naukowych).

Przejde teraz do pokazania kliku przyktadowych podej$¢ definicyjnych. W.N. Dunn sformufowal dwie
definicje analizy polityki, jedng w szerszym, a drugg w wezszym sensie:

1. ... w najszerszym sensie obejmuje produkcje wiedzy o i w procesie tworzenia polityki...
historycznie celem analizy polityki bylo dostarczenie politykom informacji, ktéra mogla by¢ uzyta
do racjonalnej oceny (exercise reasoned judgements) rozwiazan probleméw polityki (policy
problems)”.
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2. ,Stosowana dyscyplina nauk spolecznych, ktéra uzywa wielu metod dociekan w Kkontekscie
argumentacji i debat publicznych w celu tworzenia, krytycznej oceny i komunikowania wiedzy
odnoszacej si¢ do polityki (policy-relevant)”.
Szerszy zakres pierwszej definicji wigze si¢ z tym, ze wiedza uzyteczna politycznie niekoniecznie byta
produktem wyodrgbnionej dyscypliny nauk spotecznych. Oba znaczenia wydaja si¢ by¢ szersze niz te, ktore
przyjeli Weimer i Vining.

Inny autor amerykanski, ktory rowniez przyczynit si¢ do rozwoju refleksji nad analizg polityki - Stewart
S. Nagel - zdefiniowat jg tak:

e _okreslanie, ktora z roznych alternatywnych polityk publicznych lub rzadowych w najlepszy
spos6b pomoze osiagnac dany zbiér celow z uwzglednieniem relacji miedzy politykami a celami”.

Z takiej definicji wynika, wg Nagela, pieé¢ zasadniczych elementéw:

1. Cele, wlaczajac w to ograniczenia normatywne i wagi przypisywane poszczegdlnym celom.

2. Polityki, programy, projekty, decyzje, opcje, $rodki lub inne alternatywy, ktére sa dostepne dla
realizacji celow.

3. Relacje miedzy politykami i celami, wlaczajac w to zwigzki ustanowione lub ustalone przez intuicjg,
wiadze, statystyke, obserwacje, dedukcje, zgadywanie lub inne metody.

4. Wyciaganie wstgpnych wnioskOw na temat tego, ktora polityka lub kombinacja polityk jest najlepsza w
swietle celow, polityk 1 zwigzkéw miedzy nimi.

5. Okreslenie tego, co jest konieczne, aby druga z kolei lub inna alternatywa stala si¢ najlepsza.

W ujeciu Nagela, celem analizy polityki publicznej nie jest opisywanie polityk lub wyjasnianie, dlaczego
istniejg i jak funkcjonuja, to sg raczej zadania badan polityki (policy studies). Powtarza sie¢ wiec watek obecny
wyzej — nauka o i nauka dla polityki publicznej (znamy to tez z koncepcji ewaluacji — nie dowodzenie jest
celem ale ulepszanie, improve a nie prove).

Na zakonczenie tego punktu przytocze jeszcze jedng definicje, ktérg sformutowat Michael C. Munger w
ksigzce ,,Analysing Policy” (2000):

e _Analiza polityki jest to proces oceniania i wybierania sposrod alternatyw na podstawie ich
przydatnosci do realizacji jednego lub wiecej celu lub wartosci”.

Definicja ta jest zblizona do poprzedniej, a takze do podejscia Weimera 1 Vininga. Munger podkreslal, ze
zalecenie dotyczace wyboru polityki, decyzja w tej sprawie oraz realizacja tej decyzji zwykle naleza do
kompetencji ré6znych podmiotéw, np. instytut badawczy formuluje zalecenia, instytucja demokratyczna
podejmuje decyzje o przyjeciu danego rozwigzania, a administracja publiczna (lub podmioty pozarzadowe)
zajmuja si¢ realizacjg ustanowionego programu.

Przebieg analizy polityki

Analize polityki mozna przedstawia¢ jako proces ztozony z kilku faz, co moze by¢ podstawa do tworzenia
list kontrolnych analizy polityki, gdybysmy uznali, ze listy kontrolne ewaluacji sg tu niewystarczajace.
Problematyka poruszana tutaj pojawila si¢ juz w mniejszym wymiarze przy temacie kwestie i problemy
spoteczne. Munger uznat, ze analiza polityki jest procesem, ktory mozna podzieli¢ na nastgpujace fazy:

1. Sformulowanie problemu, np. mamy w Polsce przeludnienie wigzien, czy problemem jest to, ze jest za
mato wiezien, czy to, ze jest za duzo wigznidow, a moze wigzienia za mato odstraszaja? Z wykladu o
kwestiach i problemach wiemy, jak wiele zalezy od sformulowania problemu, czyli od jego definicji.

2. Wybor kryteriow oceny alternatywnych rozwiazan - kryteria powinny odnosi¢ si¢ do celéw polityki,
by¢ wzglednie fatwo mierzalne, aby mozna bylo powiedzie¢ na ile dane rozwigzanie spetnia dane
kryterium, kryteria powinny nawigzywa¢ do wszystkich istotnych celow i1 by¢ wzajemnie rozlaczne. W
przyktadzie z przeludnieniem w wigzieniach kryteriami moga by¢: koszty, sprawiedliwo$¢, przestrzen
wigzienna, powrotnos$¢ do przestgpstwa po wyjsciu na wolnos¢.

3. Porownanie alternatyw i wybor polityki - jest to trudniejsza czgs¢ zadania, poniewaz niektore
alternatywy moga by¢ lepsze pod wzgledem jednego kryterium, a inne pod wzglgdem drugiego, np.
stosowanie liberalniejszej polityki zwolnieh warunkowych by ograniczy¢ problem przeludnienia w
wigzieniach moze by¢ najtanszym rozwigzaniem, ale pod wzglegdem powrotnosci do przestgpstwa
najgorszym. Takie problemy nazywane sa po angielsku trade-offs, co mozna przetlumaczy¢ jako
sprzeczno$ci i nalezy si¢ nimi bezposrednio zaja¢ w trakcie analizy.
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4. Rozwazanie ograniczen politycznych i organizacyjnych - jezeli juz zarekomendujemy jakie$
rozwigzanie trzeba rozwazy¢, czy popra je politycy i ustanowig jako prawo oraz, czy popra je urzednicy
1 wprowadza w zycie tak, aby okazalo si¢ skuteczne w rozwigzaniu problemu. Munger uznal, ze nie
nalezy tych ograniczen uznawacé za kryteria, o ktore chodzi w punkcie 2.

5. Implementacja i ewaluacja programu - ,,Ewaluacja jest czyms$ innym niz analiza polityki zwigzana
ze sformulowaniem problemu, wyborem kryteriow i poréwnaniem alternatyw. Ewaluacja dotyczy
tego, czy zrealizowana polityka lub program osiagnely swoje ustalone cele”.

Trzy komentarze do tej procedury. W przypadku rozwazania kryteriow nalezy zauwazy¢, ze kazda polityka
ma wlasne Kkryteria oceny ze wzgledu na swoje specyficzne cele, ale tez wszystkie polityki ocenia si¢
biorac pod uwage pewne kryteria uniwersalne. Lista takich kryteriow zostala zaproponowana m.in. przez
C.V. Pattona 1 D.S. Sawickiego (w ,,Basic Methods of Policy Analysis and Planning”, 1993): 1) wykonalno$¢
techniczna — czy wyniki programu realizujg jego cel (glownym kryterium jest tu wigc skutecznosé), 2)
wykonalno$¢ ekonomiczna i finansowa — czy oplaca si¢ realizowa¢ dany program (efektywnos¢
ekonomiczna), 3) wykonalnos$¢ polityczna — czy zalecane rozwigzanie bedzie zaakceptowane przez glowne
sity polityczne i spoleczne zaangazowane w problem (akceptowalno$¢ polityczna), 4) wykonalnosé
administracyjna — czy rozwigzania skuteczne, efektywne i akceptowalne sg mozliwe do implementacji i
realizacji (mozliwos$¢ operacjonalizacji administracyjnej).

Drugi komentarz dotyczy tego, jak Munger (ale tez kilku innych teoretykow analizy polityki) traktuje
ewaluacje. Wida¢ wyraznie, ze zaweza ja jedynie do ewaluacji ex-post, czyli po zrealizowaniu polityki lub
programu oraz ogranicza jej kryteria wylacznie do skutecznosci. W takiej perspektywie ewaluacja nie jest
ocenianie alternatywnych polityk na podstawie wyselekcjonowanych kryteriow. Jest to stanowisko sprzeczne z
tym, co sadzi na ten temat Scriven oraz inni teoretycy ewaluacji, ktorzy od dawna rozszerzyli swoje
zainteresowania programami spolecznymi poza badanie ich skutecznosci ex-post (tzn. poszukiwania
odpowiedzi na pytanie, czy i w jakim stopniu cele programu zostaly zrealizowane). Mozna, co prawda, stara¢
si¢ odrozni¢ ewaluacje ex-ante planu czy projektu jakiegos$ programu (np. czy jest spojny, czy jest realistyczny,
czy przewidziano odpowiednie zasoby i wilasciwie je przypisano do poszczegdlnych zadan itd., a ogdlniej
oceng, czy jest to dobry plan dziatania) od oceny alternatywnych rozwigzan przed podjeciem decyzji o tym, ze
mamy ten plan realizowac. Takie podejscie oznacza, ze z jakich§ powoddéw wylagczamy mozliwosé, aby
przedmiotem ewaluacji byly propozycje dotyczace rozwigzania problemu spotecznego. Dociekania
ewaluacyjne wiaczamy dopiero wtedy, gdy juz zdecydowano si¢ na jakie$§ rozwigzanie 1 zaprojektowano na
jego podstawie program. Trudno jednak uzasadni¢, dlaczego mamy ograniczaé przedmiot ewaluacji programow
1 polityk w ten sposob, chyba ze odwotamy si¢ do podziatu pracy miedzy dwie profesje — ewaluatorow
(programoéw) 1 analitykéw polityki spotecznej (mozna ich nazwac ,,ewaluatorami alternatywnych rozwigzan™).

Trzeci komentarz odnosi si¢ do tego, co zobaczymy dalej, a mianowicie zabraklo w procedurze
Mungera kroku polegajacego na wyszczeg6dlnieniu samych alternatyw, tak jakby zatozyt on, ze alternatywy,
ktore mamy analizowac sg dane z gory. Poza tym mozna kwestionowac wigczenie implementacji i ewaluacji do
procedury zrealizowanego programu, wykraczajg one juz poza to, co wynika z definicji analizy polityki jako
oceny jedynie propozycji rozwigzan. Tych dwéch wad pozbawiona jest nastgpna koncepcja procedury
przeprowadzania analizy.

Weimer i Vining podzielili ja na dwa glowne dziatania: 1) analiza problemu i 2) analiza rozwiazan,
oraz dzialania szczegdtowe wewnatrz kazdego z nich. Analiza polityki, ktéra za duzo miejsca poswigca na
analize problemu jest dla zamawiajacego ja klienta niezbyt przydatna, poniewaz szuka on na ogét rozwigzan, a
nie dodatkowych informacji o problemie. Z kolei pobiezna analiza problemu czyni rekomendowane
rozwigzania fatwymi do zaatakowania, ze wzgledu na stabos$¢ ich uzasadnien.

Na analize problemu sktadaja si¢ nastepujace kroki.

1. Zrozumienie problemu - zbadanie symptomow, ktore niepokoja klienta; przedstawienie ich jako
niesprawnosci rynku lub niesprawnosci panstwa (wigze si¢ to z ogdlniejszymi zalozeniami przyjetymi
przez autorow w odniesieniu do definiowania probleméw spolecznych 1 ich rozwigzan), czyli
konceptualizacja problemu; wskazanie zwigzkow migdzy problemem i zmiennymi, ktérymi mozna
manipulowac¢ za pomoca polityki — modelowanie problemu.

2. Wybor i wyjasnienie istotnych celow i ograniczen polityki. Ten etap nalezy do trudniejszych (m.in.
ze wzgledu na krytyke ewaluacji opartej na celach dokonang przez Scrivena), a krotko méwiagc celow
moze by¢ wiele, moga by¢ konfliktowe i niejasne, analityk musi wigec 1) uwzgledni¢ zaréwno
efektywnoS¢ rozumiana jako maksymalizacja dobrobytu spolecznego, jak i inne cele, np.
sprawiedliwo$¢, godnos¢ ludzka, polityczng wykonalno$¢ i dostepno$¢ zasobow — te dwa ostatnie to

6



Polityka spoteczna i kwestie spoteczne, 2006/2007
Wyktady dr R. Szarfenberga dla studentow I roku — Analiza polityki spotecznej

cele instrumentalne (czyli trzeba je osiagnaé, by osiggac cele gidwne); 2) wyjasnié¢ sprzecznosci
miedzy celami (np. efektywno$¢ a sprawiedliwo$¢); 3) odréznié¢ cele (,,wartosci, ktore chcemy
osigga¢”) od polityk/rozwigzan (,alternatywy 1 strategie osiggania celow”, ,,zbior konkretnych
dzialan) co czasem nie jest tatwe, bo w jezyku potocznym za cele uznaje si¢ czgsto konkretne
dziatania. Wskazowka: ,,Cele formuluj jak najbardziej abstrakcyjnie, a alternatywne polityki jak
najbardziej konkretnie”. Cele maja charakter normatywny i sa zwigzane z warto$ciami. Ograniczenia
dla polityki sg czym$§ w rodzaju warunkoéw brzegowych, tzn. jezeli dane rozwigzanie ich nie speinia
powinno by¢ od razu odrzucone niezaleznie od innych zalet.

3. Wyboér metody analizy rozwigzan. Gdy mamy okreslone cele - a mozliwosci sg w tym wzgledzie
nastepujace: tylko efektywnos$é, efektywnos¢ i inny cel, efektywnos$¢ i dwa lub wiecej innych celow -
analityk musi wybra¢ metode analizy rozwigzan. Ma do wyboru nast¢gpujace metody: 1) formalna
analiza koszty-korzysci - odpowiednia, gdy jedynym celem jest efektywno$é, wszystkie wyniki
zastosowania rozwigzan da si¢ przeliczy¢ na pienigdze, daje informacje o tym, ktére rozwigzania sg
warte przyjecia, czyli spoleczne korzysci sg wigksze od spolecznych kosztow i jak ustali¢ ranking
alternatyw ktore dajg korzysci netto (tzn. nadwyzke korzysci nad kosztami), 2) jako$ciowa analiza
koszty-korzysci - jedynym celem jest nadal efektywno$¢, ale nie wszystkie konsekwencje rozwazanych
rozwigzan da si¢ przeliczy¢ na pienigdze, 3) zmodyfikowana analiza koszty-kerzysci — tym razem
obok efektywnos$ci mamy tez inny cel, ale nadal mozna przeliczy¢é wszystkie koszty i korzysci na
pieniadze, 4) analiza koszty-skuteczno$¢, czyli osiaganie celu sposob efektywny — nadal obok
efektywnosci mamy tylko jeden inny cel, ale nie daje si¢ sprowadzi¢ kosztow i korzysci do pieniedzy; ta
metoda ma dwie wersje: a) analiza z ustalonym budzetem i b) analiza z ustalona skutecznos$cia; ten
rodzaj analizy nie moze nam da¢ takich informacji jak formalna analiza koszty-korzysci, ale pozwala
zadecydowac, ktora z alternatyw jest najmniej kosztowna, jezeli wszystkie powoduja spoteczne koszty
netto (tzn. ich spoleczne koszty sg wyzsze niz spoleczne korzysci), 5) analiza z wieloma celami -
wszystkie poprzednie metody sq jej przypadkami, a ze wzgledu na to, ze rzadko w polityce chodzi
tylko o jedna wartos¢ dlatego ten wlasnie przypadek jest modelem dla analizy rozwigzania (0
analizie koszty-korzysci pisze tez dale;j).

Analiza rozwiazan, czyli systematyczne porownywanie alternatywnych polityk pod wzgledem celéw, macierz
cele/alternatywy.

4. Wybor kryteriow (wskaznikéw), czyli przekladanie ogdlnych celéw (np. rdwnos¢ w korzystaniu z
pewnej ushugi spotecznej) na: a) zadania (objective) (np. minimalizacja r6znic w korzystaniu z tej
ustugi przez rézne grupy dochodowe) i b) ograniczenia lub warunki brzegowe (np. rodziny z
dochodem ponizej linii ubdstwa powinny otrzymaé pelny dostep do tej ustugi). Wskazoéwka dotyczgca
oceny kryteriow: ,,dobre Kryterium dostarcza podstawy dla oceny postepu w osiaganiu celu”,
zawsze pytaj ,,Jak si¢ majg wysokie wyniki na poziomie kryterium do post¢pu w osigganiu celu”, trzeba
tez uwazac¢, by nie wybiera¢ kryteriow kierujac si¢ wylgcznie tatwoscig pomiaru — , kryteria latwiej
mierzalne wypieraja trudniejsze do pomiaru Kkryteria z pola analitycznej uwagi”. W debacie
publicznej istnieje tendencja do koncentrowania si¢ na wptywie polityki skoncentrowanym w pewnych
obszarach, wyraznym, pewnym i bezposrednim, a nie na rozproszonym, niewyraznym, niepewnym i
posrednim, co tez wpltywa stronniczo na dobor kryteriow. Kryteria oceny polityki moga by¢ ilosciowe
(np. skale ilorazowe, czyli o ile alternatywa X jest lepsza od alternatywy B na kryterium K) lub
jakosciowe (np. skale porzadkowe typu dobry, $redni, zty), gdy trudno zopercjonalizowa¢ ilosciowo cel
generalny, mozna sprobowac robi¢ to jakosciowo. Obowiazuje tu zasada: ,,Zbior kryteriow powinien
obejmowac¢ wszystkie wazne wymiary istotnych celow”. Poza tym nalezy preferowac kryteria (tzn.
zadania i ograniczenia) ilosciowe i dopiero jezeli nie ma mozliwosci zaproponowania takich, nalezy
wybra¢ kryteria jako$ciowe.

5. Woyszczegolnienie alternatywnych polityk/programéw spolecznych. Autorzy wskazali ogélne
rozwigzania problemow spolecznych (zwigzane z ogdlnymi zalozeniami, ze kazdy problem spoleczny
da si¢ zdefiniowa jako niesprawnos$¢ rynku lub panstwa, ogoélne rozwigzania polegaty na a)
uwalnianiu, utatwianiu i stymulowaniu dziatania rynku, b) zastosowaniu podatkow i subsydiow w celu
zmiany zachowan, €) ustanawianiu i egzekwowaniu regut, d) pozarynkowej podaz dobr i ustug, e)
dostarczaniu ubezpieczenia i zabezpieczania), ktore sg ,,szablonami” do analizowania alternatyw. Przy
tym zadaniu trzeba byé szczegdlnie kreatywnym. Zrédla pomysléw na alternatywne rozwiazania
problemu: a) juz istniejace polityki (status quo) i zgloszone juz propozycje zmian, b) polityki
wdrozone gdzie indziej (w kraju, za granicami), C) ogolne rozwiazania problemow spolecznych
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(jako punkt wyjscia), d) samodzielnie opracowane alternatywy. Przyklad oryginalnej alternatywy:
zapewnienie wigkszej liczby organdéw do przeszczepu za pomocg sprzedazy organdéw przez jednostki
rzagdowi, na warunkach nastepujacych: platnos¢ nastepuje teraz, a po S$mierci gwarancja zgody na
pobranie. Kreatywne alternatywy moga wzbudzaé kontrowersje i wrogo$¢. Zalecenia w tym przypadku
sa nastepujace: a) nie oczekuj, ze wymyslisz doskonala polityke, jest nieprawdopodobne by jakas
polityka byla najlepsza na poziomie wszystkich celow, b) nie porownuj preferowanej polityki z
alternatywami karykaturalnie zlymi, C) wstrzymaj si¢ z preferowaniem ktorejs z alternatyw
dopoki nie ocenisz kazdej wg wszystkich celow/kryteriéw, d) alternatywy powinny by¢ wzajemnie
wykluczajace, jezeli mozna stworzy¢ kolejng alternatywe¢ poprzez kombinacj¢ innych, to nalezy te inne
wyeliminowaé, €) unikaj alternatyw, w ktorych postuluje si¢ zrobienie wszystkiego, na ogol sg
niewykonalne politycznie i budzetowo, f) alternatywy powinny by¢ zgodne z dostepnymi zasobami i
prawnymi kompetencjami klientow, g) pamietaj, Ze alternatywy sq zbiorami konkretnych dzialan
(np. bon edukacyjny o wartosci X przyznany grupie Y) — ogoélne rozwigzania problemoéw spolecznych
takie nie s3, bez konkretyzacji tego rodzaju nie da si¢ okresli¢ konsekwencji polityki, a to jest
konieczne, aby mozna je poréwnywac ze soba.

Przewidywanie i wartoSciowanie: poréwnywanie celow/kryteriéw z alternatywami, czyli: a)
przewidywanie konsekwencji zastosowania alternatywnych rozwiazan, b) wartosciowanie
konsekwencji alternatyw pod wzgledem Kkryteriow, C) por6wnywanie alternatyw wedlug réznych
kryteriow, czego wynikiem jest macierz cele/alternatywy.

Podsumowujac te procedurg mozna jg roztozy¢ na nastgpujace dzialania: 1) zrozumienie problemu, 2) ustalenie
celow 1 ograniczen rozwigzania problemu, 3) wybor metody analizy rozwigzan, 4) selekcja 1 dobdr kryteriow
oceny rozwigzan, 5) wyszczeg6lnienie alternatywnych rozwigzan problemu, 6) przewidywanie konsekwencji
zastosowania poszczegdlnych alternatyw pod wzgledem poszczegdlnych kryteriow i porOwnanie ich ze sobg.
Ostatni etap analizy rozwigzan, a takze ona sama stang si¢ jasniejsze, gdy przedstawie przyktadowe
macierze cele/alternatywy. Zatozmy, ze problemem sg korki w godzinach szczytu w centrum miasta (przyktad
Weimera i Vininga).

Alternatywy
Cele Kryteria/wskazniki Obecna (F:’é)r?WOJGHIe Stworzenie ekspresowej
polityka Y . linii autobusowej
parkowania
liczba pojazdéw na dzien roboczy 50000 45000 do 48000[44000 do 48000
Srednie opdznienie w godzinach 12 6 do 10 14 do 18
Dostep do szczytu (minuty)
centium - |Liczba pasazerow w autobusachna 30955 131000 do 3300032000 do 36000
miasta dzien roboczy
Srednie opéznienie dla pasazeréw 12 6 do 10 2 do 4
autobusow (minuty)
Wptyw z optat parkingowych i
blletow aut(‘)bus.owyc'h w stosunku do 13 do 20 05do-0.1
obecnej polityki (miliony zlotych na
Zdrowe rok)
finanse - . . .
Bezposrednie koszty w porownaniu z
obecng polityka (miliony ztotychna [0 0,12 3,5
rok)
Zmiany dZ}aiaanSCI biznesowej w Brak niewielki niewielki wzrost?
centrum miasta spadek?
Spoteczny Zmiany zyskow prywatnych firm
dobrobyt w  |parkingowych (miliony ztotych na 0 13 -1,6 do -0,09
miescie rok)
Zape{n}enle parkmgow w poblizu Srednic Wysokie Srednie
obszarow mieszkalnych
Publiczna Publiczna akceptacja rozproszone |Opozycja opozycja kierowcow
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skargi kierowcoOw 1 [prywatnych samochodow,
wlascicieli poparcie kierowcow
autobusow

akceptacja

Mamy wiec 4 cele, z ktorych kazdy zostat wyposazony w Kryteria oceny postepu w jego realizacji (w jedynym
przypadku cel i kryterium sg takie same) oraz trzy alternatywne polityki z przewidywanymi skutkami dla
kazdego z kryteriow, w tym jedna z alternatyw to status quo, czyli pozostawienie sytuacji bez zmiany. W tabeli
nie ma podsumowania oceny poszczegodlnych alternatyw, widzimy tylko, jakie sg ich przewidywane
konsekwencje w kontekscie poszczegdlnych celéw 1 kryteriow. Wazne tez, ze nie okreslono tu
prawdopodobienstwa wystapienia poszczegolnych konsekwencji w przypadku alternatyw innych niz stan
obecny (tu konsekwencje sa znane). Uwzglednienie szacunkow prawdopodobienistwa wystgpienia
poszczego6lnych konsekwencji sprawia, ze analiza polityki bedzie petniejsza (prawdopodobienstwa odgrywaja
wtedy podobna role jak wagi, patrz dalej), niemniej takie szacunki moga by¢ trudne i kosztowne.

Kolejny przyktad macierzy cele/alternatywy pochodzi od Mungera, a problemem jest przeludnienie w
wigzieniach pewnego stanu.

Kryteria Alternatywy
Wybudowaé wigcej Wynajaé powierzchnig Liberalizacja polityki
wigzien wigzienng w innych zwolnien warunkowych,
stanach resocjalizacja

Koszty 105 min 29 min na rok 25 min na rok

Sprawiedliwo$¢ Najlepsza (3) Najgorsza (1) Srednia (2)

Zwolnione miejsca 0 2000 5000

Powrotnos¢ do 4% 4% 11%

przestepstwa

Munger zwraca przy tym uwage na wazne kwestie: 1) problem wag dla poszczegolnych kryteriow (dla
jednych najwazniejsza bedzie powrotno$¢ do przestepstwa, a dla innych koszty), 2) réznice jednostek w
jakich przedstawia si¢ wyniki alternatyw na kryteriach (wazne jezeli chcemy agregowac czy podsumowac
oceny na poszczeg6lnych kryteriach). Poza tym w tej tabeli nie ma podziatu na cele i kryteria, nie ma tez opcji
status quo.

Ostatni przyklad pochodzi od Nagela, ktory nazywa ten typ analizy wielokryterialnym
podejmowaniem decyzji. Problemem jest zapewnienie pomocy prawnej dla ubogich.

Polityki i relacje miedzy nimi i celami
Dobrowolna pomoc Zatrudnienie Zwrot kosztow
Cele Wagi prawna adwokatow w specjalnej | poniesionych na
agencji rzadowej reprezentowanie
ubogich

Koszty 0 (mniejsze znaczenie) + - -
Widocznos¢ i 1 (wigksze znaczenie) ) + i
dostepnosc¢
Wykonalno$é¢ 0 + i +
polityczna
Kompetencje i jakos¢ 1 ) + )
reprezentacji
SL.tma plusow 2 2 1
niewazona
Suma plusow wazona 0 2 0

W tym przyktadzie dobrze zobrazowano problem wag przypisywanych do poszczegdlnych kryteriow, a poza
tym postuzono si¢ bardzo ogdlnym okresleniem ocen na poszczegdlnych kryteriach (plus oznacza, ze dana
alternatywa jest lepsza niz inne dla danego celu, a minus, ze jest pod wzglgdem danego celu gorsza niz inne).
Bez uwzglednienia wag mamy remis, tzn. nie wiadomo czy wybraé pierwsza, czy drugg alternatywe, a po ich
uwzglednieniu wygrywa druga z nich. Wagi zaleza w duzej mierze od pogladéw politycznych, np. politycy
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liberalni beda zapewne zwracali wigkszg uwagg na koszty (gdyz efektywnos$¢ ekonomiczna jest dla nich wazna)
i na polityczng wykonalno$¢, czyli wagi z przyktadu Nagela sg ustalone raczej dla politykodw nieliberalnych. Po
ich zmianie na przeciwne wygrywa alternatywa pierwsza. Wszystko wydaje si¢ zaleze¢ od tego, jakie wagi
przypiszemy do poszczegdlnych kryteriow. Jezeli wagi tak bardzo zaleza od pogladdéw politycznych, to wynika
stad przynajmniej taki wniosek, ze analityk powinien pozostawi¢ wazenie kryteriow decydentowi (jego
klientowi), albo powinien wspomoc dodatkowo decydenta w okresleniu wag, ktore bylyby najbardziej zgodne z
warto$ciami decydenta. Odkrywamy tu istotne ograniczenie analizy polityki w kontekscie procesu
demokratycznego. Zakladajac, ze jego uczestnicy nie kwestionuja danych i przewidywan zebranych
przez analityka i uwzgledniajac to, Ze réznie bedg oni wazy¢ kryteria oceny rozwigzan w zaleznosci od
swojego systemu wartosci, sam wynik analizy polityki, tj. odpowiedz na pytanie, ktora polityka jest
obiektywnie najlepsza pozostaje nieokreslona.

Nagel proponuje wlasng wersje analizy polityki, ktéra nazywa analiza wygrany-wygrany (win-win
analysis). Polega ona z grubsza na wyszukaniu takiej alternatywy, ktora bedzie lepsza niz mogly oczekiwaé
tego wszystkie istotne strony debaty publicznej w danej sprawie. W rozwazanym przyktadzie ma to by¢
alternatywa numer 2 z wymogiem, aby 10% funduszy takiej agencji przeznaczy¢ na rozwijanie dobrowolnej
pomocy prawnej, tzn. czynienie jej bardziej dostepng 1 kompetentng.

Warto tez dodaé, ze w przyktadzie Nagela brak podzialu na cele i kryteria, sg natomiast wagi oraz
pokazano w uproszczony sposdb dochodzenie do wnioskow, czyli stwierdzenia, ktora alternatywa jest lepsza —
sumowanie plusow z uwzglednieniem wag (podobng procedurg zastosowatem do oceny trzech modeli polityki
spotecznej na podstawie gwiazdek z ksigzki Goodina i in., ale tam nie bylo wag).

Analiza koszty-korzysci

Przegladajac literature na ten temat mozna zobaczy¢ duzg rdéznorodnos¢ technik stosowanych do analizy
rozwigzan. Oto kilka przykladow tej roznorodnosci, a czgsto autorzy dodawali, Ze poza wymienianymi przez
nich istnieje wiele innych metod.

e Analiza koszty-korzysci, analiza decyzyjna (drzewa decyzyjne), symulacje i modele, analiza

eksperymentalna (opisana w notatkach do ewaluacji) (R.A. Heineman i inni).

e Analiza werbalno-prawna, analiza korelacji statystycznych, metody z dziedziny zarzadzania
(programowanie liniowe), analiza wielokryterialna (macierze cele/alternatywy), analiza wygrany-
wygrany (S.S. Nagel).

e Analiza koszty-korzysci, analiza etyczna (Guy Peters w ,,American Public Policy”).

e Analiza wydatkéw publicznych, analiza koszty-korzysci (J. Stiglitz w ,,Ekonomii sektora publicznego™).

e Formalna analiza koszty-korzysci, jako$ciowa analiza koszty-korzysci, zmodyfikowana analiza koszty-
korzysci, analiza koszty-skutecznos¢, analiza z wieloma celami (Weimer 1 Vining)

Guy Peters twierdzi, ze analiza koszty-korzys$ci to najczesciej stosowana technika analizy politycznej, a za
prezydentury Reagana uzywano jej do kazdego projektu legislacyjnego (wspominalem juz o tym), co miato
przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia zaangazowania panstwa w gospodarke (jak wida¢ pewne techniki analizy
polityki moga bardziej sprzyja¢ rozwigzaniom rynkowym). Technika ta wywodzi si¢ z ekonomii, a wyzej
widzieliSmy, jakie ma znaczenie w procedurze analizy polityki zaproponowanej przez Weimera 1 Vininga.
Ogolne okreslenia techniki koszty-korzysci:

e _polega na zestawianiu negatywnych i1 pozytywnych konsekwencji dzialania, aby zobaczy¢ czy
ostatecznie doprowadzi ono do zysku lub straty. Decyzje podejmuje si¢ wedtug jednego kryterium lub
zasady: podejmuj dziatanie, gdy jego korzysci przewyzszaja koszty... Jezeli trzeba wybraé¢ jedno z
alternatywnych dziatan... podejmuj takie dziatanie, ktore przynosi najwigksza korzys¢ netto” (D. Stone).

e ,pozwala analitykowi porownywac¢ i1 zaleca¢ poszczegdlne rozwigzania poprzez pordéwnywanie ich
catkowitych kosztow i korzysci wyrazonych w pieniadzu” (W.N. Dunn).

e ,systematyczne wyliczenie wszystkich kosztow 1 korzysci, materialnych i niematerialnych, tatwo i
trudno mierzalnych, przypadajacych wszystkim czlonkom spoleczenstwa, jezeli zostatoby przyjete dane
rozwigzanie”.

Cechy charakterystyczne, gdy jest stosowana do przedsiewzig¢ publicznych (wg Dunna):

1. Dokonuje si¢ pomiaru wszystkich kosztéw 1 korzysci, ktore moga wynikaé z proponowanego
rozwigzania dla spoleczenstwa, wilaczajac w to réwniez koszty i korzysci niematerialne, ktore trudnie]
zmierzy¢ w kategoriach pieni¢znych.
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2. Tradycyjna analiza koszty-korzysci jest wyrazem racjonalnosci ekonomicznej, poniewaz zasadniczym
kryterium wyboru rozwigzania jest catkowita efektywnos$¢ ekonomiczna. Polityka lub program jest
efektywny, jezeli jego korzys$ci netto (suma korzys$ci odja¢ suma kosztow) sa wieksze niz 0 i wigksze od
korzysci netto, ktore mogg przynies¢ alternatywne rozwigzania.

3. Tradycyjna analiza koszty-korzysci zaleca rozwigzania publiczne obierajac za uktad odniesienia rynek.
Koszty utraconych mozliwo$ci programu publicznego sa czgsto kalkulowane w oparciu o to, jakie
korzysci netto moglyby by¢ uzyskane przy rozwigzaniu rynkowym.

4. Wspolczesna analiza koszty-korzysci, nazywana czasem analiza spofecznych kosztow-korzy$ci moze
by¢ uzywana réwniez do pomiaru korzysci redystrybucyjnych, poniewaz bierze rowniez pod uwage
kryterium sprawiedliwo$ci, a wigc uwzglednia racjonalnos$¢ spoteczna.

Na roznice miedzy ujeciem prywatnym i spolecznym w analizie kosztow-korzysci zwracat uwage J. Stiglitz,
uznajac, ze uj¢cie spoteczne charakteryzuje:

1. uwzglednianie szerszego zakresu oddziatywan przedsigwzigcia na otoczenie, a nie tylko na wielkosé
zyskow;

2. wycenianie niektorych kosztow i korzysci wedhug innych zasad niz rynkowe.

W.N. Dunn zalecal wykonanie nastgpujacych krokéw w analizie koszty-korzysci:

Wyszczegolnienie celow, jakie mamy zrealizowac.

Identyfikacja alternatyw, z pomocg ktorych chcemy zrealizowac¢ cele.

Zebranie, analiza i interpretacja informac;ji.

Wyszczegolnienie grup docelowych (interesariuszy).

Identyfikacja kosztow i korzysci dla interesariuszy.

Dyskontowanie kosztow i korzysci (procedura uwzgledniajgca fakt, ze ta sama suma pieniedzy ma
wickszg wartos¢ dzisiaj niz w przysztosci ze wzgledu na inflacje).

7. Oszacowanie ryzyka i niepewnosci (zwigzanych z wynikami poszczegoInych rozwigzan w przyszlosci).

8. Uzasadnienie wyboru jednej z alternatyw.

Analiza koszty-korzys$ci ma wiele ograniczen m.in.: 1) jest bardziej czuta na efektywno$¢ niz na zagadnienia
etyczne i moralne (np. sprawiedliwos$¢, stad jej stronniczo$¢ ku rozwigzaniom rynkowym); 2) pomiar
niematerialnych kosztow i korzy$ci w jednostkach pienieznych jest trudny i kontrowersyjny (np. ile kosztuje
ludzkie zycie, a jego wycena prowadzi¢ moze do decyzji, w ktorych dopuszcza si¢ straty w ludziach); 3) te
same sumy pieniedzy moga mie¢ r6zng wartos$¢ dla réznych ludzi (np. 100 zt dla biednego to duzy koszt, a dla
bogatego niewielki); 4) analiza dotyczy przysztych kosztow i korzysSci, a wigc narazona jest na niepewnos¢ i
btad zwigzane z prognozowaniem (odpowiedzig na to moze by¢ m.in. przypisywanie prawdopodobienstw).
Ponadto technika ta opiera si¢ na zalozeniu, ze ,,dominujgcg wartoscia w spoleczenstwie jest zamozno$¢
ekonomiczna oraz, ze wiecej to zawsze lepiej”.

Techniki takie, jak analiza koszty-korzysci sg wyrazem dazenia do zracjonalizowania procesu
podejmowania decyzji publicznych. Jak wiadomo decyzje takie podejmuje si¢ w systemie politycznym. Jezeli
ma on charakter demokratyczny, wiekszos$¢ z nich musi by¢ uzgodniona z wieloma ré6znymi uczestnikami zycia
publicznego. Z tego powodu argumenty, ktére wysuwamy za lub przeciw jakiej$ polityce na podstawie
racjonalnej analizy politycznej sg tylko jednymi z wielu i niekoniecznie one maja decydujacy wptyw na losy
polityk i programoéw spotecznych.

WidzieliSmy wyzej, ze Weimer 1 Vining wyrdznili wiele rodzajow analizy koszty korzysci. Sprobujmy
teraz podsumowac¢ ich stanowisko. O ile wazna byta tylko efektywnos¢ (kryterium korzysci netto) i wszystkie
konsekwencje zastosowania rozwigzan daje si¢ wyrazi¢ na skali pieni¢znej to najodpowiedniejsza jest formalna
analiza koszty-korzysci. Wazne sg wiec dwa pytania: 1) czy efektywnos¢ ocenianego rozwigzania jest jedynym
celem? 2) czy wszystkie konsekwencje rozwigzan da si¢ przedstawi¢ na skali pieni¢znej? Odpowiedz nie-tak
identyfikuje formalng analize koszty-korzysci.

ok wnE

Czy efektywnos$¢ jest Czy wszystkie konsekwencje rozwigzan da si¢ przedstawi¢ na skali pienigznej?
jedynym celem? Tak Nie

Tak Formalna analiza koszty-korzy$ci Jakos$ciowa analiza koszty-korzysci
Zmodyfikowana analiza koszty- 1. Analiza koszty-skuteczno$é
korzysci (efektywnos$¢ + skutecznosé): z

Nie ustalonym budzetem, z ustalona

skuteczno$cia
2. Analiza z wieloma celami
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Analiza polityki dedykowana dla polityki spotecznej

Dotychczas byta mowa o analizie polityki niezaleznie od tego, z jaka polityka lub programem publicznym
mamy do czynienia. Donald E. Chambers zaproponowal taka jej wersje, ktora ma byé dostosowana do
charakterystycznych cech polityki spotecznej, nastawionej gtdéwnie na dostarczanie pewnych swiadczen i ustug
okreslonym grupom, np. edukacji dzieciom, emerytur osobom starszym, zasitkéw bezrobotnym, rehabilitacji
0sobom niepelnosprawnym. Dobrze oddaje ten punkt widzenia perspektywa $wiadczeniowa. Jak pamigtamy, z
kazda polityka tacza si¢ specyficzne problemy i cele, a w zwigzku z tym rowniez specyficzne kryteria oceny
przy analizie rozwigzan. Chambers odroznit najpierw trzy konteksty polityki spolecznej, oraz zwigzane z tym
zadania analityka.

Konteksty Zadania ewaluatora (analityka problemu)

Problem spoleczny 1. zdefiniowanie problemu,

2. okreslenie jego przyczyn i konsekwencji dla samych doswiadczajacych, ich

najblizszych, szerszej spotecznosci,

wskazanie ideologii i warto$ci prowadzacych do uznania czegos$ za problem,

identyfikacja zyskujacych i tracacych na istnieniu problemu.

[jak dany problem powigzany jest z innymi problemami]

Dlaczego to akurat zjawisko zostalo uznane za problem wilasnie w tym

momencie historii?

Czy jest to nowy problem?

Jakie idee i wartosci (ideologia) poprzedzaly ideologig, ktora zastosowano do

zdefiniowania problemu?

4. Kim sg aktorzy, ktorzy teraz definiuja dane zagadnienie jako problem spoteczny i
jak sie oni réznia od aktorow z przesztosci?

5. Jezeli kwestia dzisiaj podnoszona byla obecna takze w przesztosci, jakie
uwarunkowania sprawiaja, ze znowu powraca i pojawiajg si¢ inne tego
konsekwencje niz w przeszto$ci?

Bloksw

Historia i ideologia

w

Prawo 1. Jak sg wdrazane i stosowane ustawy wazne dla danego problemu?
2. Jakie sprawy zwiazane z problemem trafiajg do sadoéw, jakie wyroki sa w
zwigzku z tym wydawane?

3. W jaki sposob interpretowane sg przepisy wazne dla danego problemu?

Chambers przyjat tez, ze w kazdej polityce spolecznej da si¢ analizowa¢ oddzielnie i we wzajemnych
powiazaniach nastepujace elementy:
1. Cele i zadania (pierwsze sg og6lne, a drugie konkretne i mierzalne).
2. Forma dostarczanych swiadczen i ushug (np. pienigdze, porady, zywnosc).
3. Warunki uprawniajace do Swiadczen i ustug (kto dostaje i co, jak duzo i na jakich warunkach).
4. Struktura administracyjna lub organizacyjna systemu swiadczen i uslug (np. scentralizowany lub
zdecentralizowany system edukacyjny).
5. Metoda finansowania systemu $wiadczen (np. z podatkoéw lokalnych, ze skfadek, z optat za
korzystanie).
6. Interakcje miedzy powyzszymi.
Sposob analizy zalecany przez Chambersa sklada si¢ z dwoch krokow:
1. nalezy dang polityke rozlozy¢ na trzy konteksty i sze$¢ elementow oraz dokladnie opisa¢ kazdy z
nich (krok analityczno-opisowy);
2. Nalezy krytycznie oceni¢, jak te czeSci do siebie pasuja jako calo$¢ (krok wartoSciujgco-
krytyczny).
Zeby dokona¢ drugiego kroku potrzebujemy odpowiednich kryteriow oceny. Dla kazdego z elementéw 1-5
polityki spotecznej Chambers okresla takie kryteria. Sa trzy ich rodzaje:
1. Kiryteria specyficzne dla danego elementu polityki spoteczne;j.
2. Dopasowanie elementu polityki spotecznej do wynikow analizy problemu spotecznego.
3. Konsekwencje elementu polityki spotecznej pod wzglegdem adekwatnosci, sprawiedliwosci i
efektywnosci dla klientow programu i jego uczestnikow (te kryteria sg wigc uniwersalne).
Przyktadowo, Chambers odroznit kilka typow form ustug i Swiadczen dostarczanych przez polityke spoleczna,
co ma nam utatwi¢ zrobienie pierwszego, analityczno-opisowego kroku w analizie polityki spoteczne;j:
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Dobra materialne (zywnos$¢, schronienie, ubranie).

Gotowka.

Ustugi profesjonalne (np. porada prawna, szkolenie).

Pozytywna dyskryminacja lub dziatania afirmatywne (§wiadczenia dostarczane zbiorowosci, ktora
podlegata wcze$niej dyskryminacji).

Kredyty lub bony (kredyty mozna zrealizowaé jedynie u tego dostawcy, ktory zostal wybrany przez
organizacj¢ zarzadzajaca systemem kredytéw, a bon moze by¢ zrealizowany u tego dostawcy, ktorego
wybierze osoba, ktorej przyznano bon, np. bon oswiatowy).

Subsydia (pienigdze wyplacane trzeciej stronie, np. fundusze panstwowe przeznaczane na prywatne
szkoly czy szpitale).

Gwarancje rzagdowe (np. gwarancje dla okreslonych rodzajow pozyczek).

Regulacje ochronne (gwarancje dost¢pu do pewnego rynku z wytaczeniem zasad konkurencji).
Delegowanie wladzy (wymoég, aby przedstawiciele otrzymujacych dane $wiadczenie lub ustuge
zasiadali we wladzach instytucji, ktore ich dostarczajg).

Drugi krok wymaga okreslenia kryteriow oceny, a specyficznymi dla formy $wiadczen niezaleznie od jej typu
byly wg Chambersa kryteria nastepujace.

Kryterium

Podstawowe pytania

Stygmatyzacja

czy $wiadczenie w danej formie mniej lub bardziej stygmatyzuje tych, ktorzy
z niego korzystaja, tzn. czy ci ludzie sg negatywnie oceniani przez innych i
sami si¢ wstydza korzystania

Skuteczno$¢ w docieraniu do
grupy docelowej

czy $wiadczenie w danej formie jest mniej lub bardziej skuteczne w
docieraniu do osob, dla ktorych jest przeznaczone i w zaspokajaniu ich
potrzeb

Koszty-skuteczno$é

czy dana forma $wiadczenia kosztuje mniej w poréwnaniu z innymi formami
stuzacymi zaspokajaniu tej samej potrzeby

Substytucyjnosé

w jakim stopniu dana forma §wiadczenia lub ustugi moze by¢ narazona na
problem zastepowania wydatkow, ktore zaleca spoteczenstwo wydatkami na
inne cele, np. bony zywnosciowe, ktéore mialy wplynaé na wzrost
konsumpcji zywnosci uwolnity tylko te pienigdze, ktore wczesniej byty
wydawane na ten cel, a teraz wydano je na co$ innego

Suwerennos$¢ konsumenta

na ile $wiadczenie w danej formie pozostawia mniejszag lub wicksza
swobode wyboru, np. zasitki pieniezne mozna wydaé gdzie i na co si¢ chce,
a Wwigc pozostawiaja najwigcej swobody wyboru w porOéwnaniu ze
$wiadczeniami w innej formie.

Sprzecznosci

na ile dobra ocena wedlug jednych kryteribw zwiagzana jest ze zla ocena
wedlug innych, np. $wiadczenia pieniezne sa lepsze pod wzgledem
suwerenno$ci konsumenta i tatwosci administrowania, ale gorsze ze wzgledu
na skuteczno$¢ w osigganiu celu polegajacego na zmianie zachowania

Przymusowos$¢/naruszanie
prywatnosci

w jakim stopniu dana forma $wiadczenia jest zwigzana z przymusem i
naruszaniem prywatnosci otrzymujacych je os6b

ZYozono$¢ i
administracyjne

koszty

czy dana forma $wiadczenia jest mniej lub bardziej ztozona i jakie sg koszty
obstugi administracyjnej w zwigzku z tym (punkt widzenia administratorow
systemu)

Przystosowanie do roéznych
klientow

czy dana forma $wiadczen odpowiada na potrzeby i preferencje réznych
ludzi, dla ktorych zostata powotana

Ryzyko polityczne

na ile dana forma $wiadczenia lub ustugi wiaze si¢ z prawdopodobienstwem
odrzucenia jej przez wickszo$¢ jako naruszajaca powszechnie podzielane
poglady, np. ustugi dla dzieci ofiar przemocy w szkotach prywatnych
(uczeszczaja do nich dzieci zamoznych rodzicéw, a panuje przekonanie, ze
w takich rodzinach nie ma przemocy)

Innym waznym elementem kazdej polityki spolecznej sa warunki uprawniajace do §wiadczen i ushug (kto i
ile czego dostaje i na jakich warunkach). Chambers wyr6znit nastgpujace typy tych warunkow.

1.

2.

Skladki (uprawnienie do $§wiadczen i ustug nabywa si¢ w wyniku optacania skladki przez okreslony
czas).

Zasady administracyjne (stosowane w celu doprecyzowania warunkéw uprawniajacych okreslonych
W prawie, chociaz niektore swiadczenia maja je dostatecznie jasno wyrazone w ustawach).
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3. Prywatne kontrakty (Chambers podaje przyklad $wiadczen wypadkowych dla pracownikow
udzielanych im na podstawie wykupionych przez zatrudniajacych obowiazkowych polis
ubezpieczeniowych, inne przyktady to $wiadczenia i ushugi kontraktowane przez panstwo lub
organizacje pozarzadowe w prywatnych firmach).

4. Uznaniowo$¢ profesjonalistow (np. lekarz pierwszego kontaktu decyduje o tym, czy jestesSmy

uprawnieni do §wiadczen medycznych takich, jak badania specjalistyczne, leki na receptg, porady u

specjalistow itd.).

Uznaniowo$¢ administracyjna (decyzje o uprawnieniu podejmuje nie profesjonalista, ale urzednik).

6. Decyzje sadowe (np. sad rodzinny moze skierowaé dziecko do rodziny zastepczej lub placoéwki
opiekunczo-wychowawczej, sad decyduje o uprawnieniu do lokalu socjalnego dla osoby z wyrokiem
eksmisyjnym).

7. Testy dochodowe/majatkowe (standard zaspokojenia potrzeb odjaé zasoby i/lub dochody) (np. w
naszej pomocy spotecznej obowigzuja kryteria dochodowe i tylko te gospodarstwa domowe, ktorych
dochody ich nie przekraczajg otrzymaja §wiadczenia pieni¢zne).

8. Aktywnos¢ zawodowa (np. wymog zatrudnienia przez okreslony czas jako jeden z warunkéw nabycia
prawa do zasitku dla bezrobotnych).

Kryteria do oceny warunkow uprawniajacych niezaleznie od ich typow byty nastepujace.

o

Kryterium Podstawowe pytania

Stygmatyzacja czy stosowanie danych zasad uprawniajacych powoduje, ze negatywnie
oceniane sg osoby korzystajace ze swiadczen

Sprzecznosci czy stosowanie danych zasad uprawniajacych w celu osiagniecia jednego

celu nie powoduje problemoéw pod innym wzgledem, np. przyjmuje sie, ze
stosowanie testow dochodowych stygmatyzuje, ale jednocze$nie pozwala na
ograniczenie kosztow catkowitych

Adresowanie

czy dane warunki uprawniajace sprzyjaja czy nie sprzyjaja docieraniu
$wiadczen do osob, dla ktorych zostaly przeznaczone.

Koszty

czy dane warunki uprawniajace do §wiadczen nie prowadza do nadmiernego
wzrostu ich kosztow dla budzetu

Naduzywanie lub zbyt niski
poziom korzystania ze
Swiadczen

czy dane warunki uprawniajace do $wiadczen nie powoduja, ze wiele 0sob
ich naduzywa, a wiele z tych, ktére powinny z nich korzysta¢ nie czyni tego

Wplyw na bodzce do pracy czy dane warunki uprawniajace zniechgcaja czy zache¢caja korzystajacych ze
$wiadczen do podejmowania pracy

Wplyw na decyzje czy dane warunki uprawniajace zachgcaja czy zniechgcaja do prokreacii,

prokreacyjne, malzenskie i malzenstwa, pozostawania dzieci przy rodzicach, np. wplyw ustawy o

rodzinne $wiadczeniach rodzinnych na wzrost liczby pozwow o rozwdd lub separacje

Kolejny element kazdej polityki spolecznej to administracja i organizacja swiadczen i ustug. W
wyszczegblnieniu kryteriow oceny tego elementu pomaga zadanie pytania, jaki powinien by¢ system udzielania
$wiadczen i ustug. Odpowiedzi mogg by¢ nastepujace: 1) zintegrowany (klient nie powinien by¢ odsytany od
okienka do okienka, od biura do biura w celu uzyskania $wiadczenia), 2) dostepny (geograficznie,
architektonicznie, jezykowo, kulturowo, proceduralnie, np. fatwe do wypelnienia druki podan), 3)
odpowiedzialny (wiadomo, kto odpowiada za podejmowane decyzje w sprawach $wiadczen, decyzje te sg
kontrolowane, w razie op6znien czy kontrowersji w sprawie decyzji istnieje jasna, szybka i bezstronna
procedura odwolawczo-naprawcza), 4) nieuprzedmiotawiajacy (przedstawiciele obywateli i klientow
uczestniczg w podejmowaniu decyzji poprzez konsultacje, kontrole, wizytacje, co ma sprawic, ze system bedzie
bardziej odpowiadat na potrzeby i odzwierciedlat poglady obywateli i klientow, a nie tylko zatrudnionych
urzednikow 1 specjalistow), 5) niedyskryminujacy (pracownicy udzielajacy $wiadczen powinni by¢ §wiadomi
réznic etnicznych, rasowych, kulturowych 1 plciowych oraz swoich nastawien w tym zakresie, aby
minimalizowac¢ przypadki dyskryminacji).
Kryteria specyficzne do oceny administracji i organizacji $wiadczen.

Kryterium Podstawowe pytania
Forma polityki, programu lub | czy istnieje wystarczajaco doktadna i wyczerpujaca specyfikacja danego
projektu programu lub projektu, np. czy zawiera ona teori¢ programu (w jaki sposob

dziatania podejmowane przez personel bgda rozwigzywaty problem klienta)?
Czy klient moze uzyska¢ potrzebne mu $wiadczenia szybko i bez krazenia

Integracja / kontynuacja
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od biura do biura, np. jezeli kilka razy musi przechodzi¢ podobne procedury
kwalifikujace do  $wiadczen  (zasitkow  rodzinnych,  dodatkéw
mieszkaniowych, opieki zdrowotnej itp.) to system pomocowy nie jest
zintegrowany; czy wsparcie dla klienta jest trwate, np. problem wymaga
przejScia od instytucji do innej instytucji, co si¢ jednak nie dzieje w
wigkszos$ci przypadkow?

Dostepnos$é Czy dane $wiadczenie jest tatwo dostgpne dla klienta, ktéry go potrzebuje,
czy przeszkody utrudniajace dostgp do $Swiadczen sa w odpowiedni sposob
zmniejszone lub usunigte (bariery mogg mie¢ charakter przestrzenny,
fizyczny, kulturowy itp.)?

Odpowiedzialnos¢ Czy mozna tatwo zidentyfikowa¢ kto i na jakiej podstawie podejmuje

decyzje w sprawie przyznania lub odmowy $wiadczen; czy mozna latwo
stwierdzi¢ jakie procedury sg stosowane w danym przypadku i czy s3
przestrzegane czy tez nie; czy w razie opoznien czy kontrowersji w sprawie
decyzji istnieje jasna, szybka i bezstronna procedura odwotawczo-
naprawcza?

Upodmiotowienie,
uczestnictwo klienta

Czy zapewniono autentyczng mozliwos¢ wspotuczestniczenia klientow i ich
przedstawicieli w podejmowaniu decyzji o zasadach udzielania $wiadczen i
w nadzorze nad ich realizacja; na ile udato si¢ unikna¢ jedynie
symbolicznego uczestnictwa w procesach decyzyjnych i realizacyjnych?

Radzenie sobie z rasowa,
plciowa i etniczna
roznorodnoscia

Czy udzielanie ushug odbywalo si¢ bez uprzedzen i stereotypdw oraz innych
praktyk dyskryminacyjnych ze wzgledu na rasg, pte¢, pochodzenie i inne
cechy; w jaki sposob zapobiegano praktykom dyskryminacyjnym?

Petna koncepcja Chambersa w skrdocie wyglada nastgpujgco

Podstawowy
element Typy Kryteria ewaluacyjne
polityki
1. Kryteria specyficzne dla celow i zadan:
a. nie tylko dostarczanie §wiadczen i ushug, ale
rowniez ich wptyw na grupy docelowe;
b. jasnos$¢, mierzalno$¢, manipulowalnosc;
1. Dtlugoterminowe/krétkoterminowe ¢ wlqczenle’ste{ndgrdow Jak9SCI !
. . wyszczegodlnienie adresatow (target).
Cele i zadania 2. Deklarowane/ukryte 2. Znaczenie celdw i zadan dla adekwatnosci,
sprawiedliwosci 1 efektywnosci.
3. Dopasowanie celow i zadan do wynikéw analizy
problemu: definicji problemu i zmiennych
(konsekwencji) w analizie przyczynowej.
1. Kryteria specyficzne dla swiadczen i ustug:
. . . a. Stygmatyzacja;
L Skssc;)l::rséiilé;lugl spoleczne (w tym ushugi b. docieranie do adre;?at(')w;
2. Swiadczenia: pienigdze, dobra, towary. C. kOSZty'SkuteC?fl_OSC;
3. Pozytywna dyskryminacja (przywileje dla d. zastgpowalnos¢;
zbiorowos$ci dyskryminowanych). e, suwerennqsc; konsumenta;
Formy ' 4. Kredyty/bony. f.  sprzecznosci (trade-offs)'; .
swiadczen i 5. Subsydia. g. przymusowos$¢/naruszanie prywatnosci;
ushug 6. Gwarancje rzadowe na pozyczki. h ztozonos¢ i koszty administracyjne;
7. Regulacje ochronne. I przystosov&fanie do réznych uzytkownikdw;
8. Nadzor i kontrola. J. ryzyko polityczne.
9. Wiadza nad decyzjami. 2. Znaczenie $wiadczen/ustug dla adekwatnosci,
sprawiedliwosci i efektywnosci.
3. Dopasowanie swiadczen/ustug do wynikéw analizy
problemu spotecznego
1. Testy dochodowe/majatkowe. 1. Kryteria specyficzne dla warunkéw uprawniajacych:
\Warunki 2. Zasady admini_stracyjne. a. nadmierne/niedostateczne wykorzystanie;
prawniaiace 3. Kontraktowanie. b. zbyt duze koszty;
P Ja 4. Sktadki. c. stygmatyzacja/alienacja;
5. Uznaniowosc¢. d. demobilizacja do pracy;
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6. Decyzja sadowa. e. bodzce do prokreacji i rozwigzywania
7. Aktywnos$¢ zawodowa. matzenstw i/lub dziedziczna zaleznos$¢ od
$wiadczen.
2. Dopasowanie do wynikow analizy problemu: definicja
problemu/wyszczegolnienie adresatow.
3. Znaczenie warunkéw uprawniajgcych dla
adekwatnosci, sprawiedliwosci i1 efektywnosci.
1. Kryteria ewaluacyjne specyficzne dla administrowania:
1. Centralizacja. a. czy istnieje wyartykutowana forma
2. Federalizacja. polityki/programu;
3. Zarzadzanie przypadkiem. b. integracja/trwato$c¢;
4. Instytucje odsytajace (referral, czyli C. dostepnosc;
kierujace klientow z danym problemem do d. odpowiedzialnos¢;
Administracja i wlasciwej instytucji). e. upodmiotowienie klienta/konsumenta;
dostarczanie 5. Zatrudnianie ludnosci rdzenne;j. f.  uczestnictwo konsumenta w podejmowaniu
ustug 6. Rasowo zorientowane instytucje. decyzji;
7. Postepowanie administracyjne. g. radzenie sobie z rasowa, ptciowg i etniczng
8. Procesowa ochrona praw proceduralnych roznorodnoscia.
klientow. 2. Dostosowanie do wynikoéw analizy problemu.
9. Uczestnictwo obywatelskie. 3. Znaczenie dla adekwatnosci, sprawiedliwosci i
efektywnosci.
1. Przedplaty i zasada ubezpieczeniowa. 1. Kryteria ewalquyjne specyfigzne dla finansowania:
2. Publicznie regulowane umowy prywatne. a. trwa.}osc’ finqnsowaqla; .
3. Dobrowolne skiadki. b. s'tablln'osc mimo zmian ekon.omlcznych o
Finansowanie 4. Podatki. (|_quaCJa/rec§31a) i demogrqflcznych (wyze i
5. Oplaty za ushuge. nize, starzenie sig spo%gczenstwa).
6. Prywatne zapisy. 2. DOp&SOW&nle do wymkovy qnallzy prob.lem’u._ .
3. Znaczenie dla adekwatnosci, sprawiedliwosci i
efektywnosci.

Niezaleznie od tego, ze jest to koncepcja dostosowana do analizy amerykanskiej polityki spolecznej, po
modyfikacjach moze dobrze stluzy¢ do analizy polskiej polityki spolecznej. Jej zaletg jest to, ze system
amerykanskiej polityki spolecznej jest bardzo zrdéznicowany, a wiec uwzglednia wszystkie mozliwe formy
podstawowych elementow kazdej polityki spoteczne;.

Wyniki badan i analizy polityki w polityce

Zaktadajac, ze diagnoza spoteczna lub analiza polityki konczy sie¢ wskazéwkami i zaleceniami dla praktyki
polityki spotecznej interesujace jest, czy te wskazowki i zalecenia brane sg przez praktykow (zaréwno
politykow, jaki i profesjonalistow) pod uwage. Najpierw na najogdlniejszym poziomie zastandwmy si¢ nad
idealnymi relacjami migdzy wynikami diagnozy spofecznej lub analizy polityki (dalej w skrocie ,,wiedza” lub
,wiedza naukowa”) a polityka publiczng. Poczatkowo dominowata w mysleniu o tych sprawach koncepcja
transferu albo inaczej model technokratyczny. Zakfadano, ze wystarczy dokonaé transferu wiedzy do
praktyki, aby ta stata si¢ lepsza, tzn. ideatem bylo dziatanie praktyczne (podejmowanie decyzji), w ktorym
zastosowano wiedze albo wskazowki z niej plyngce. ,,Zastosowanie wiedzy w praktyce” to jednak
wieloznaczne wyrazenie, co przedstawiono w jednej z publikacji za pomocg analogii wiedzy do listu - czy
zastosowanie wiedzy oznacza:

1. otrzymanie listu i szanse na jego przeczytanie?

2. otrzymanie i przeczytanie listu?

3. otrzymanie, przeczytanie i zrozumienie listu?

4. otrzymanie, przeczytanie, zrozumienie i uznanie wartosci tresci zawartych w liscie?

5. otrzymanie, przeczytanie, zrozumienie 1 uznanie wartosci tresci oraz uwzglednienie jej przy

podejmowaniu decyzji?

6. otrzymanie, przeczytanie, zrozumienie i uznanie wartosci tresci, uwzglednienie jej przy podejmowaniu

decyzji, a takze po podjeciu dziatania zgodnego z ta decyzja?
Jak wida¢ kazda z kolejnych propozycji stawia coraz wigksze wymagania przed sytuacja, ktora miataby zostac¢
zakwalifikowana jako zastosowanie wiedzy w praktyce.
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Zastosowania wiedzy dzieli si¢ niekiedy na trzy podstawowe rodzaje:

¢ konceptualne, pojeciowe, edukacyjne - wiedza jaka przyswoili§my uzupetnita posiadang juz wiedzg,
sprawita, ze zaczgliSmy wigcej rozumieé, ze zmieniliSmy postawe wobec tego, czego dotyczyta wiedza
(np. funkcja tego cyklu wykladow powinno by¢ zainteresowanie studentow polityka spoteczna, tzn.
zmiana postawy niezainteresowania lub malego zainteresowania w postawg zainteresowania lub
wigkszego zainteresowania);

e instrumentalne, techniczne, socjotechniczne - wiedza jakg przyswoilismy wptyngta na zmiang
naszego dziatania, tzn. bez niej nasza decyzja bytaby inna (np. student uzbrojony w wiedzg z tego cyklu
wykladoéw probuje poprawic sytuacje zyciowa swojego gospodarstwa domowego, bez niej nie podjatby
tych dziatan);

e symboliczne, strategiczne, pozorne — powotlanie si¢ na wiedz¢ nie bylo zwigzane ani ze zmiang
postawy, ani tez ze zmiang decyz;ji.

Wiecej o tym ostatnim rodzaju wykorzystania wiedzy mowi powiedzenie: ,polityk moze wykorzystywaé
wiedze naukowa, jak pijak latarnie — nie po to, zeby si¢ oSwiecic, ale po to, Zeby si¢ podeprze¢”. Napisat to
Alexander H. Leighton w ksigzce ,,Human Relations in a Changing World” (,,Stosunki mi¢dzyludzkie w
zmieniajacym si¢ $wiecie”, 1949), a przytoczyl nasz stynny socjolog Stanistaw Ossowski z takg adnotacja:
,Mial on [Leighton] prawo mowi¢ o tym z wlasnego doswiadczenia, gdyz jako kierownik zespohu
prowadzacego badania nad postawami psychicznymi w armii japonskiej 1 w japonskim spoteczenstwie...
informowat sztab amerykanski na kilka tygodni przed Hiroszima, ze psychiczna zdolno$¢ oporu jest juz w
Japonii ztamana i Ze stosowanie jakich§ nowych, drastycznych srodkoéw terroru nie jest potrzebne do
zwycigstwa” (,,O osobliwosciach nauk spotecznych”). Tu jednak nie tyle doszlo do symbolicznego
wykorzystania wiedzy, ale do jej zignorowania, w kazdym razie nie doszlo do o$wiecenia. Bardziej
charakterystyczne przykitady symbolicznych zastosowan wiedzy: decydent otacza si¢ utytulowanymi
ekspertami, zeby poprawi¢ wlasny wizerunek, a nie zeby korzysta¢ z ich wiedzy; powoluyjemy si¢ na wyniki
badan by uzasadni¢ decyzje, ktore i tak zostaly juz podjete; manipulujemy danymi statystycznymi, np.
przytaczamy tylko te dane, ktore stawiajg nas lub ludzi, ktorych reprezentujemy w pozytywnym swietle.

Mimo publikowania wynikow klasycznych badan naukowych zainteresowanie nimi wérdd praktykow
mierzone np. czytelnictwem naukowych periodykow jest nikle (wyniki badan nad pracownikami socjalnymi).
Innym wyrazem watpliwosci zwigzanych z modelem technokratycznym jest szok, jaki czesto przezywaja
absolwenci studiow w swojej pierwszej pracy. Okazuje si¢ wowczas, ze wiedza zdobyta podczas studiow jest
mato przydatna w praktyce zawodowej. R6zne proby przekonywania praktykéw do tego, jak wazna jest wiedza
naukowa okazaty si¢ niezbyt udane. Zaczgto si¢ w koncu zastanawia¢ nad tym, czy wiedza naukowa to jedyny
warto$ciowy rodzaj wiedzy w konteksScie praktyki. Ostatecznie podzielono wiedze na kilka rodzajow:

e teoretyczng lub naukowa - gromadzona dzigki badaniom naukowym, nastawiona na uogdlnienie;

e praktyczng - inne okreSlenia ,wiedza jak”, ,wiedza proceduralna”, gromadzona w trakcie
doswiadczenia, czesto trudna do zwerbalizowania, przejawiajaca si¢ w sprawnym dziataniu, np. wiemy
jak mowi¢, ale wypowiedzenie tej wiedzy sprawia pewne klopoty;

e profesjonalng - konieczno$¢ podejmowania decyzji taczy ja z wiedza praktyczng, a z wiedza naukowa
faczy ja koniecznos¢ rzetelnego uzasadniania propozycji i podejmowanych dzialan.

Szczegodlnie ten ostatni rodzaj wiedzy wydaje si¢ istotny w konteks$cie publicznej polityki spolecznej, gdyz
polega ona na podejmowaniu decyzji publicznych, ktére powinny by¢ dobrze uzasadnione, gdyz dotycza catego
spoteczenstwa, a ich realizacja pociagga za sobg nie tylko korzysci.

Poza tym, podwazono zalozenie, ze wiedza naukowa jest wazniejsza czy lepsza od wiedzy praktycznej,
raczej mamy tu do czynienia z wzajemna inspiracjg. W wiedzy profesjonalnej pozostale rodzaje wiedzy staja
si¢ rownie wazne. Podsumowujac, mozemy odrézni¢ dwa modele relacji miedzy wiedza a praktyka:

e model technokratyczny, gdzie rozpowszechnienie i zastosowania wiedzy sa traktowane jako linearny
proces mechanicznego transferu wiedzy z jednego miejsca do innego;

e model anty-technokratyczny, gdzie rozpowszechnienie i zastosowania wiedzy sa traktowane jako
procesy wysoce ztozone, nielinearne, interaktywne i zasadniczo zalezne od pogladdéw, ocen, warunkéw i
potrzeb uzytkownikow wiedzy.

Role zawodowe w tym kontekscie to z jednej strony tworcy i popularyzatorzy wiedzy, a z drugiej rézne grupy
uzytkownikow wiedzy. Role zawodowe zwigzane z tworzeniem, gromadzeniem, przechowywaniem,
przetwarzaniem, prezentowaniem, rozpowszechnianiem i wykorzystywaniem wiedzy powinny by¢ zasadnicze
w spoleczenstwie, ktore ma by¢ oparte na wiedzy.
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W analizie polityki widzianej z perspektywy Weimera i Vininga wigkszo$¢ powyzszych zagadnien ma
mniejsze znaczenie, poniewaz jest ona nastawiona na klienta, tzn. moze nas nie interesowac, czy wykorzysta on
wyniki analizy polityki, ktora zamoéwit w obliczu probleméw decyzyjnych. Ewaluacja nastawiona na
zastosowanie wynikow uzyskanych za pomocg dociekan ewaluacyjnych jest pod tym wzgledem ambitniejszym
przedsiewzigciem.

Dodatki dydaktyczne

Pytania i zadania

1. Dlaczego wiedza ptynaca z systematycznych dociekan w postaci badan, ewaluacji lub analizy moze by¢
uzyteczna dla politykow decydujacych w sprawach polityki spotecznej?

2. Jakie bodzce moga powodowac¢ zwigkszenie popytu na profesjonalng analizg polityki spoteczne;?

3. Przedstaw analize polityki na tle dziennikarstwa, klasycznego planowania, administracji publicznej, badan

politycznych i1 badan akademickich pod wzgledem gltéwnych celow 1 gtownych stabosci.

Czym si¢ r6zni rzecznictwo polityki od analizy polityki?

W jaki sposob teoretycy analizy polityki podchodza do dociekan ewaluacyjnych?

Co grozi analitykowi polityki, ktoéry za bardzo koncentruje si¢ na analizie problemu? Jakie konsekwencje

ma z kolei zaniedbywanie analizy problemu na rzecz analizy rozwigzan?

Przedstaw glowne kroki w procedurze analizy problemu 1 analizy rozwigzan.

Pokaz na przyktadzie zastosowania macierzy cele/alternatywy.

Wyjasnij znaczenie prawdopodobienstwa 1 wag w analizie polityki.

0. Trzy konteksty analizy polityki spotecznej w ujeciu D.E. Chambersa.

1. Z czego sktada si¢ kazda polityka spoteczna wedlug D.E. Chambersa? Jakie rodzaje kryteriow nalezy

stosowac¢ do oceny kazdego z nich?

12. Przedstaw podstawowe kroki w procedurze analizy polityki spotecznej zaproponowanej przez D.E.
Chambersa.

13. Dlaczego praktycy programéw spoltecznych nie stosujg wiedzy naukowej w praktyce? Przedstaw rozne
rodzaje zastosowan wiedzy i1 rdzne rodzaje wiedzy.

o ok
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