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Streszczenie

Obszar teorii i badan, ktérego dotyczy artykut to wielopoziomowe rzgdzenie (multi-level governance).
Celem artykutu jest wprowadzenie do nauki o polityce publicznej dwdch nowych pojeé: konkretyzacja
celu oraz wielopoziomowa koordynacja celu. W badaniach ugruntowujgcych te propozycje
zastosowano podejscie jakosciowe. Miaty one charakter uczestniczacy poprzez dziatanie (participative
action resarch) w ramach praktyki polityki (policy work, policy practice). Autor jako przedstawiciel
jednej z sieci organizacji pozarzgdowych brat aktywny udziat w procesie realizacji Strategii Europa 2020
w Polsce w latach 2012-2015. Zasadniczym instrumentem badania uczestniczgcego byty dziatania na
rzecz modyfikacji celu dotyczacego ubdstwa, ktéry zostat ustalony przez polski rzad w 2011 r.
Pozostate dane pochodza z analizy dokumentdéw i obserwacji uczestniczacej. W ich wyniku mozliwe
byto uzyskanie gtebszego zrozumienia procesu wielopoziomowego rzadzenia w jednym z obszardw i
propozycja nowych kategorii analitycznych. W wyniku badan wyrdzniono kilka faz krajowej
konkretyzacji celu oraz dwa okresy wielopoziomowej koordynacji. Zaproponowano nowe kierunki
rozwoju badan.

Abstract

Multi-level governance is now an established field of public policy research. In this context there is a
need to introduce two new concepts: substantiation of public policy goals and multi-level coordination
of public policy goals. Usefulness of these two concepts was proved by participatory action policy
research on one specific goal substantiated and coordinated within Europe 2020 Strategy in policy
area of poverty. In the course of the research (2012-2015) author was an representative of the
network of social NGOs in governmental body responsible for implementation of the Europe 2020
Strategy in Poland. The main action research tool was an attempt to change the goal of poverty
reduction decided by government in 2011. In that process rich data was generated, analyzed,
interpreted and use for subsequent actions. The effect of the research is a deep insight and
understanding of multi-level governance process in a specific policy area and proposal for two new
concepts. Emerging new research areas was proposed and discussed.
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Wprowadzenie

Obszar teorii i badan, ktdrego dotyczy artykut to wielopoziomowe rzadzeniel. Problematyka ta jest
wazniejsza w panstwach federalnych ze wzgledu na duzy zakres samodzielnosci czesci skladowych
federacji. Reformy silnie decentralizujgce administracje publiczng réwniez prowadzg do wzrostu
znaczenia wielopoziomowosci. Koleiny impuls do rozwoju badan w tym zakresie data integracja
europejska. Prowadzenie polityki publicznej w relacji UE — panstwa cztonkowskie wykracza poza to, co
juz znane z praktyki federalizmu i decentralizac;ji.

Przedmiotem badania, bedacego podstawa artykutu, byt wycinek wielopoziomowej polityki publicznej
rozumianej pomocniczo jako proces racjonalnego podejmowania decyzji. Modele tego procesu oparte
S na rozumieniu dziatania publicznego w schemacie cele i podporzagdkowane im instrumentalnie
srodki ich osiggania. To witasnie na jednym z celéw skoncentrowane zostaty badania. UE w 2010 r.
przyjetfa strategie Europa 2020, a jednym z jej celéw byto ograniczenie ubdstwa. Pafstwa cztonkowskie
w ramach realizacji tej strategii ustanowity witasne cele w tym zakresie.

W wyniku przeprowadzonego badania zaproponowano dwa konstrukty teoretyczne: konkretyzacja
celu oraz wielopoziomowa koordynacja celu. W pierwszej czesci artykutu zostaty ono blizej
scharakteryzowane.

Badania ugruntowujgce te propozycje miaty charakter jakosciowy. Byty to badania uczestniczace
poprzez dziatanie (participative action resarch) w ramach praktyki polityki (policy work, policy
practice). Autor jako przedstawiciel jednej z sieci organizacji pozarzgdowych brat udziat w procesie
realizacji Strategii Europa 2020 w Polsce w latach 2012-2015. Zasadniczym instrumentem badania
uczestniczacego byly dziatania na rzecz modyfikacji celu dotyczacego ubdstwa, ktéry zostat ustalony
przez polskirzad w 2011 r. Dziatanie to wywotywato reakcje réznych aktordow, ktére przybieraty postac
wypowiedzi i dokumentdw. Byty one analizowane przez autora dla potrzeb rozumienia sytuacji i jej
rozwoju oraz podejmowania kolejnych dziatan. W drugiej czesci artykutu zostaty przedstawione
charakterystyki konkretyzacji celu w zakresie ubdstwa UE i Polski oraz wnioski wynikajgce z ich
interpretacji.

Konkretyzacja celu w modelu racjonalnej polityki publicznej

W klasycznym modelu racjonalnej polityki publicznej, opartym na koncepcji racjonalnego dziatania,
wyznaczenie celdw publicznych jest jednym z zasadniczych warunkéw sensownosci tego modelu. Cele
moga by¢ ustalane w procesie czysto politycznym (przyjmuje sie wtedy, ze sg dane z géry), a zasady
racjonalnego wyboru i planowania stosowane sg do sSrodkow (strategii) ich osiggania oraz sposobu ich
realizacji.

Zatézmy, ze problem publiczny (np. ubdstwo) zostat wprowadzony na agende rzgdowej polityki
publicznej. W zwigzku z tym rzad ogtosit, ze podejmie dziatania na rzecz ograniczenia tego problemu.
Interpretacja tej decyzji w kategoriach racjonalnego dziatania jest nastepujgca. Wyznaczony zostat cel
(zmniejszenie ubdstwa), pozostaje wybdr sSrodkdw jego osiggania, a nastepnie zaplanowanie realizacji.

Problemy publiczne i zwigzane z nimi cele mogg miec¢ jednak wiele interpretacji o charakterze ogdlnym
(np. jest wiele definicji ubdstwa) i operacyjnym (np. rdine sposoby pomiaru ubdstwa w
spoteczenstwie). Spory mogg dotyczy¢ tez docelowego poziomu i okresu osiggnieé, np. czy nalezy
ograniczy¢ ubdstwo w ciggu 5 czy 10 lat 0 5% czy 25%? W tym kontekscie warto wprowadzi¢ nowe
pojecie: konkretyzacja celéw polityki publicznej. Ma ono co najmniej trzy wymiary potagczone

11. Bache, M. Flinders, red. Multi-level Governance. Oxford University Press, Oxford 2004.
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sekwencyjnie: konceptualizacja, operacjonalizacja, standaryzacja (gtdwnie ustalenie poziomu celu i
Czasu na jego osiggniecie).

Modelem dla tego pojecia jest metodologia nauki i sekwencja od konceptualizacji konstruktu
teoretycznego (ogdlna definicja ubdstwa), przez jego operacjonalizacje (sprowadzenie ogdlnej
definicji do obserwowalnych zjawisk), do czynnosci pomiarowych i interpretacji wynikow pomiaru. W
nauce majg one funkcje poznawcze, np. stuzg do testowania hipotez statystycznych dotyczacych
zwigzkdw miedzy zmiennymi. W polityce publicznej nastepuje wazna zmiana sensu tego procesu na
polityczny oraz funkcji - na praktyczng. Konstrukt staje sie celem, a jego pomiar ma znaczenie
instrumentalne, np. ma pomdc w ustaleniu warto$ci docelowej i w jej osigganiu. Uzasadnia to
wprowadzenie nowego pojecia (konkretyzacja celu polityki publicznej), aby nie byto ono mylone z
metodologig naukowa. Konkretyzacja celu ma poziom zerowy, gdy w zadnym z trzech wymiaréw nie
podjeto wigzacych politycznie rozstrzygnied, np. rzad moze deklarowac intencje, ze bedzie walczyt z
ubdstwem, ale nie wiadomo jak rozumianym, jak mierzonym oraz osiggnietym w jakim czasie i
zakresie.

W ramach procesu konkretyzacji celu polityki publicznej konieczne jest wiec co najmniej dokonanie
wyboru: 1) sposobu konceptualizacji celu, czyli w naszym przyktadzie wybor jednej z ogdlnych definicji
ubdstwa; 2) operacjonalizacji, czyli sprowadzenia definicji ogdlnej celu do wymiaru liczbowego; 3)
ustalenia docelowego poziomu osiggniecia celu, czyli wskazanie konkretnej liczby lub przedziatu liczb
(bezwzglednych lub wzglednych); 4) wyznaczenie okresu czasu, w ktérym cel powinien zostac

osiggniety.

Konkretyzacja ma znaczenie techniczne dla modelu racjonalnego, gdyz im mniej jasne cele, tym
trudniej jest wybra¢ racjonalnie srodki ich osiggania i zaplanowac dziatania. Ma tez znaczenie
wykraczajgce poza ten model, gdyz potencjalnie stwarza lepsze srodowisko dla rozliczania rzadzacych
aktoréw z deklarowanych przez nich intencji. Utrudnia ona przyjecie i stosowanie strategii unikania
odpowiedzialnosci®.

Koordynacja celow w wielopoziomowej polityce publicznej

Badaniom moze podlegac konkretyzacja celéw polityki publicznej i czynniki nan wptywajace, ale nas
interesuje co$ wiecej: relacja miedzy konkretyzacjami tego samego celu na réznych poziomach
wielopoziomowego systemu politycznego (tu organy UE i panstwa cztonkowskiego).

Implementacja w modelu racjonalnej polityki publicznej usytuowana jest jako nastepujaca po
sformutowaniu celéw, wyborze srodkéw i zaplanowaniu ich realizacji. W rozwazanym tu przypadku
mamy jednak do czynienia z wielopoziomowoscig tego procesu. Szczegdlnie dotyczy to obszaru
polityki wobec problemu ubdstwa. Panstwa cztonkowskie majg bardzo duig swobode w jej
ksztattowaniu, a UE bardzo ograniczone kompetencje. Relacja miedzy politykg UE a politykg panstw
cztonkowskich w tym obszarze nazywana jest koordynacjg i prowadzona byta i jest wedtug okreslonych
zasad®.

W interesujgcym nas przyktadzie koordynacji podlega faza ustalania celu w zakresie przeciwdziatania
ubdstwu. Konkretyzacja celu na poziomie UE zwigzana jest z zadaniem polegajgcym na odpowiedniej
do niej konkretyzacji celow panstw cztonkowskich. Zatézmy, ze UE przyjeta konkretny cel do

2 Zjawisko blame avoidance, przeglad zob. B. Vis, Taking Stock of the Comparative Literature on the Role of
Blame Avoidance Strategies in Social Policy Reform, “Journal of Comparative Policy Analysis: Research and
Practice” marzec 2015.

3 Metoda otwartej koordynacji, semestr europejski zob. R. Szarfenberg, Polityka spoteczna Unii Europejskiej —
przewodhnik, Projekt ,,Razem budujemy Europe socjalng”, WRZOS, Warszawa 2014.
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osiggniecia na catym swoim terenie, np. wyjscie z ubdstwa 20 miliondw oséb. Nie ma jednak
podporzadkowanych hierarchicznie jednostek administracyjnych, ktére zajetyby sie jego realizacjg
regionalng i lokalng. S3 natomiast panstwa cztonkowskie (ktére same moga by¢ systemami
federalnymi lub mocno zdecentralizowanymi), z bardzo duzym zakresem swobody w prowadzeniu
wiasnej polityki w tym obszarze. Powstaje wiec problem, w jaki sposéb skoordynowac cel UE z celami
tych panstw, aby doszto do fazy implementac;ji i realizacji.

Tworzy sie w ten sposob specyficzny obszar badan i dziatan. Aktorzy polityki publicznej z panistw
cztonkowskich najpierw uczestnicza w procesie decyzyjnym dotyczacym celéw UE i ich konkretyzacji,
a nastepnie angazujg sie w analogiczny proces decyzyjny zwigzany z koordynacjg tych celow w
panstwach cztonkowskich.

Zasady, proces i wyniki koordynacji konkretyzacji celéw UE i odpowiadajacych im celéw panstw
cztonkowskich to tres¢ szerszego konstruktu teoretycznego: wielopoziomowej koordynacji celéw
polityki publicznej. Koordynacja ta ma wartos¢ zerowa, gdy cele danej polityki publicznej na
poszczegdlnych poziomach systemu konkretyzowane sg niezaleznie (zbiezno$¢ konceptualizacji,
operacjonalizacji i standaryzacji jest przypadkowa), a maksymalng, gdy konkretyzacja celu na poziomie
nizszym jest catkowicie i wielowymiarowo poporzgdkowana konkretyzacji na poziomie wyzszym (taka
sama konceptualizacja, operacjonalizacja i standaryzacja).

Dotychczasowe badania nad wielopoziomowg koordynacjg celu w zakresie ubdstwa miedzy UE a
panstwami cztonkowskimi prowadzg do wskazywania jej licznych stabosci: od niespdjnosci
konkretyzacji unijnej, przez niejasnos¢ statusu prawnego celu i usytuowania go w ramach unijnego
rzadzenia, do nadmiernej swobody krajéw w konkretyzacjach krajowych®.

Konkretyzacja celu na poziomie Unii Europejskiej

UE przyjeta kolejng dziesiecioletnig strategie Europa 2020 w 2010 r. Byta ona nastepczynig Strategii
Lizbonskiej realizowanej w latach 2000-2010. Charakterystyczna dla nowej strategii byta konkretyzacja
gtéwnych celéw, co powodowato analogiczny proces w panstwach cztonkowskich.

W Interesujgcym nas obszarze przyjeto pewien sposdb rozumienia ubdstwa, okreslono sposdb jego
pomiaru i wyznaczono warto$¢ docelowg w ramach okresu na ktéry przewidziano Strategie Europa
2020°.

Konkretyzacje celu mogg miec charakter prosty lub ztozony. W badanym przypadku konkretyzacja
miata charakter ztozony. Postanowiono potgczy¢ ze sobg trzy pojecia: 1) ubdstwo relatywne (poziom
zycia wyraznie nizszy od przecietnego w danym spoteczenstwie), 2) deprywacja materialna
(niezaspokojenie potrzeb materialnych z powoddéw finansowych), 3) praca w gospodarstwie
domowym (poziom zaangazowania jego cztonkdw w rynek pracy). Konkretyzacje ztozone mogg by¢
mniej lub bardziej spéjne. W tym przypadku podstawg spdjnosci moze byc¢ teoria mdwiaca, ze niski
udziat cztonkdw gospodarstwa domowego w rynku pracy zwieksza prawdopodobienstwo niskiego
dochodu i przez to réwniez niezaspokojenia potrzeb. Co do tego, czy ta koncepcja jest spéjna w Swiatle
badar zgtaszane sg jednak watpliwosci®.

4 P. Copeland, M. Daly, Poverty and social policy in Europe 2020: ungovernable and ungoverned, “Policy and
Politics”, vol. 42, nr 3, 2014.

5 P. Copeland, M. Daly, Varieties of poverty reduction: inserting the poverty and social exclusion target into
Europe 2020, “Journal of European Social Policy”, vol. 22, nr 3, 2012

6 P. Copeland, M. Daly, Poverty... op. cit.



Konkretyzacja celu w wymiarze operacjonalizacji polegata na tym, ze zaproponowano sposéb pomiaru
dla pojec sktadowych. Zastosowano trzy kryteria odrdzniania ubogich od nieubogich (np. dla ubdstwa
relatywnego byto to 60% mediany dochoddw w danym spoteczenstwie) oraz sposéb wyprowadzenia
na tej podstawie jednej liczby (policzenie oséb w gospodarstwach domowych, ktére spetniaty co
najmniej jedno z trzech kryteridw). Po ustaleniu liczbowego wymiaru ubdstwa nastgpita standaryzacja,
czyli ustalono przy jego pomocy poziom do osiggniecia: na terytorium UE liczba osdb zdefiniowanych
w taki sposdb ma sie zmniejszyé o 20 milionéw do 2020 .

Warunkiem takiej konkretyzacji celu jest zdolnos¢ badawcza i pomiarowa statystyki publicznej. UE ma
taka zdolnos¢, gdyz w ramach europejskich badan statystycznych zbiera corocznie dane o dochodach
i warunkach zycia gospodarstwach domowych w panstwach cztonkowskich (badanie EU-SILC). Przyjeta
zostata wspdlna metodologia, a badanie realizujg krajowe urzedy statystyczne. Z praktycznego punktu
widzenia rozwigzanie to ma kilka stabosci, a jedng z najwazniejszych jest duze opdznienie w publikacji
wynikow. W czasie konkretyzowania celu UE byty znane dane z badan przeprowadzanych w 2008 r.,
przy czym w dwéch przypadkach (dochody i praca) pytano o sytuacje w poprzednim roku (czyli dane
o dochodach i o intensywnosci pracy byty za 2007 r.).

Proces konkretyzacji celu miat charakter polityczny. Rézni aktorzy mieli rézne propozycje co do tego,
jaka koncepcja ubdstwa powinna byé przyjeta przez UE oraz jaki powinna by¢ warto$é docelowa’.
Przyktadowo Europejska Sie¢ Przeciw Ubdstwu (EAPN) preferowata ubdstwo relatywne®, a polski rzad
- deprywacje materialng.

Wielopoziomowa koordynacja celu w Polsce — wstepna konkretyzacja celu i jego charakterystyka

Wielopoziomowa koordynacja wymaga co najmniej drugiego procesu konkretyzacji celu, ktéry ma by¢
koordynowany z procesem konkretyzacji pierwotnej. W omawianym badaniu skupiono uwage na
decyzjach polskiego rzadu®.

W interesujgcym nas obszarze przeciwdziatania ubdstwu panstwa cztonkowskie miaty ustali¢ wtasne
cele i realizowaé je zgodnie ze wskazéwkami ogdlnymi dla wszystkich pafstw (wytyczna 10, KE 2010%°)
oraz ewentualnie zaleceniami UE kierowanymi do poszczegdlnych krajéw (CSRs'?). Ramy i rytm tego
procesu wyznacza tzw. semestr europejski, czyli cykl wspétpracy miedzy UE i panstwami
cztonkowskimi w zakresie polityki gospodarczej i spotecznej powtarzany co rok*2.

7 P. Copeland, M. Daly, Varieties... op. cit.

8 Why the EU should support the proposed EU target to reduce relative poverty by 25% by 2020? European
Anti-Poverty Network.

% Poréwnawcze podejécie z uwzglednieniem Polski zob. M. Jessoula, Europe 2020 and the Fight against Poverty
— Beyond Competence Clash, Towards ‘Hybrid’ Governance Solutions? “Social Policy & Administration”, vol. 49,
nr 4, 2015.

10 Znalazta sie tam réwniez wytyczna dla konkretyzacji celéw krajowych: , Wymiernym celem UE, na podstawie
ktorego panstwa cztonkowskie beda okreslac swoje cele krajowe, jest ograniczenie liczby Europejczykow
zyjacych ponizej krajowej granicy ubdstwa o 25% poprzez wydobycie z ubdstwa 20 min oséb” Decyzja Rady w
sprawie wytycznych dla polityki zatrudnienia panistw czfonkowskich. Zintegrowane wytyczne dotyczqce
strategii Europa 2020 — czes¢ druga. Komisja Europejska, KOM(2010) 193, 2010, s. 11.

11 Dotychczas sformutowano pieé pakietéw takich rekomendaciji, pierwsze w 2011 r. W przypadku Polski stowo
ubdstwo pojawia sie w zaleceniach z 2012 i 2013 r. W obu przypadkach zostaje zawezone do ubdstwa
pracujgcych i powigzane z segmentacjg rynku pracy. W zadnym z zalecen bezposrednio nie odnoszono sie do
celu krajowego.

12 Szczegbty zob. R. Szarfenberg, Przewodnik... op. cit.



Oficjalny poczatek implementacji Strategii Europa 2020 w Polsce miat miejsce w 2011 r., gdy rzad
przyjat pierwszy w tym dziesiecioleciu Krajowy Program Reform. W tym witasnie dokumencie zapisany
zostat polski cel w zakresie ubdstwa.

Ze wzgledu na rytm semestru europejskiego KPR jest aktualizowany co roku. Do potowy 2015 r.
przyjeto cztery aktualizacje (2012/13, 2013/14, 2014/15 i 2015/16). W 2012 r. powotano do zycia
Miedzyresortowy Zespdt do spraw Strategii Europa 2020 (MZSE2020), ktéry jest odpowiedzialny za
proces aktualizacji. W jego skfad weszty nie tylko tradycyjne strony dialogu spotecznego, ale rowniez
przedstawiciele organizacji pozarzadowych. Badanie poprzez dziatanie byto prowadzone dzieki
udziatowi reprezentanta jednej z nich.

Ze wzgledu na to, ze cel zostat ustalony przed powofaniem zespotu, a badanie byto prowadzone
poprzez uczestnictwo w nim, autor nie uzyskat bezposrednich danych na temat sposobu dojscia do
pierwszej formuty celu. W zatozeniach do KPR z 2010 r. konceptualizacja i operacjonalizacji celu bytfa
inna niz przyjeta przez UE, a standaryzacja miata charakter przedziatowy: ,obnizenie 0 1,5 do 2 miIn
liczby osdb zyjacych ponizej relatywnej granicy ubdstwa”!®. Organizacje pozarzadowe najbardziej
zainteresowane celem w tym obszarze nie wypowiedziaty sie na temat jego ksztattu i docelowego
poziomu. Krytyka dotyczyta braku wskazania dziatan, ktére by ten cel realizowaty?.

W KPR przyjetym przez rzad pét roku pdiniej w 2011 r. zasadniczo zmodyfikowano pierwotng
konkretyzacje. Nastgpito konceptualne rozszerzenie o pozostate komponenty obecne w koncepcji UE.
Przyjecie takiej samej operacjonalizacji, a takze standaryzacja celu na poziomie dolnej granicy z
Zatozen, czyli mniej o 1,5 miliona oséb w takiej sytuacji. Informacja o celu zostata zamieszczona tylko
w jednym miejscu i bez zadnych dodatkowych wyjasnien: ,Obnizenie o 1,5 min liczby osdéb
zagrozonych ubdstwem i/lub deprywacjg materialng i/lub zyjgcych w gospodarstwach domowych bez
o0séb pracujacych lub o niskiej intensywnosci pracy”*°.

O tym, ze poczatkowo trudno byto zrozumieé, przynajmniej niektérym zainteresowanym, co wtasciwie
to oznaczato, $wiadczy opinia EAPN Polska wystana do EAPN Europa'®. Wskazano w niej, ze trudno jest
okresli¢, czy cel ten jest ambitny, poniewaz formuta ,,i/lub” nie przesadza, ktory z trzech komponentéow
i w jakiej kombinacji ma podlegaé zmniejszaniu. Nie rozumiano wtedy, ze cel zostat okreslony na
tacznym wyniku zestawienia trzech kryteridw. Druga trudnos$¢ polegata na tym, ze w pierwszym KPR
nie podano roku bazowego (czyli w stosunku do jakiej liczby ma sie odnosi¢ mniej o 1,5 miliona). W
przytoczonej opinii przyjeto do poréwnan rok 2009, czyli ostatni dla ktérego wtedy byty dane, przy
odrebnym uwzglednieniu dynamiki trzech wskaznikéw od 2005 r.

Dla celu w zakresie ubdstwa nie przedstawiono réwniez sciezki dojscia, czyli przewidywanych wartosci
w okresie 2010-2020Y. W przypadku pozostatych celéw przedstawiono takie $ciezki. Drugim
wyjatkiem byt jedna z dwdch konkretyzacji celu w obszarze edukacji, a mianowicie przedwczesne
przerywanie ksztatcenia.

13 Zatozenia do Krajowego Programu Reform na rzecz realizacji strategii ,Europa 2020”. Komitet do Spraw
Europejskich, 22 listopada 2010, s. 15.

14 Wspdlne stanowisko wobec wigczenia problematyki ubéstwa i wykluczenia spotecznego, w tym bezdomnosci
i wykluczenia mieszkaniowego do Krajowego Programu Reform. Pomorskie Forum Wychodzenia z
Bezdomnosci, 2011, s. 3.

15 Krajowy Program Reform ,,Europa 2020”. Rada Ministréw, kwiecieri, 2011, s. 7.

16 EAPN Questionnaire 2011. National Reform Programmes. Poland. European Anti-Poverty Network, 2011.

17 Krajowy Program Reform ,,Europa 2020”. Rada Ministréow, kwiecien, 2011, s. 47-52.
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Jakie konsekwencje miata zmiana konkretyzacji celu z ubdstwa relatywnego na definicje zgodna z
unijng? Poréwnajmy wyniki pomiaru przy odrebnym przyjeciu jednej i drugiej koncepcji dla Polski w
latach poprzedzajacych przyjecie KPR 2011. Wielkosci te znacznie sie miedzy sobg réznia.

Tabela. Liczby bedace podstawg konkretyzacji polskiego celu

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ubodzy relatywnie w tys. 7 756 7215 6 540 6 353 6 435 6 588
Ubodzy lub wykluczeni w tys. 17 080 14 938 12 958 11491 10454 10 409

Zrédto: dane Eurostat

Gdyby wiec rokiem bazowym byt rok 2008 (gdy powstawaty zatozenia do KPR, byly to ostatnie znane
dane), to formuta ,mniej o 1,5 do 2 miliondw” oznaczata w przypadku ubdstwa relatywnego
(pierwotna propozycja) redukcje o 24%-31%. Zmiana koncepcji na ztozong miata takie konsekwencje,
ze wartos¢ bazowa zwiekszyta sie prawie dwukrotnie (z 6,4 miliona do 11,5 miliona), co przy ustaleniu
celu na poprzednim minimum (1,5 miliona mniej) dawato redukcje w stosunku do roku 2008 o 13%.
Wynika stad wniosek, ze cel w ujeciu wzglednym znacznie zostat zmniejszony. Byto to niezgodne z
rekomendacjg numer 10 (patrz przypis 10). Trzeba jednak pamieta¢, ze w UE docelowo miato by¢ mniej
0 20 milionéw osdb. Polski cel stanowit wiec 8% celu unijnego, czyli mniej wiecej tyle, ile wynosit udziat
ludnosci Polski w ludnosci UE-27. Gdyby uzna¢, ze na tej zasadzie nalezato podzieli¢ cel miedzy
panistwa cztonkowskie, to wiele z nich ustalito swoje cele ponizej tego standardu?®.

Podsumowujac, definicja celu zmienita sie miedzy Zatozeniami z 2010 r. i KPR z 2011 r. Rzad wybrat
koncepcje bardziej ztozong i zminimalizowat wartos¢ docelowa. Zmiana ta spowodowata, ze w ujeciu
wzglednym cel ograniczenia ubdstwa zmniejszyt sie w stosunku do 2008 r. z 24%-31% do 13%. Brak
jakichkolwiek wyjasnien, brak $ciezki dojscia oraz brak wskazania roku bazowego dodatkowo czynity
cel w zakresie ubdstwa nieprzejrzystym nawet dla organizacji specjalizujgcych sie w tym obszarze.

Proces konkretyzacji celu - aktualizacje Krajowego Programu Reform 2012-2015

Petna konkretyzacja wymaga ustalen w trzech wymiarach, z ktérych najbardziej charakterystyczny dla
polityki publicznej jest wymiar standaryzacji. Jej sensem jest ustalenie poziomu osiggniecia celu w
okreslonym czasie. W badanym przypadku mamy do czynienia z dtugim okresem (lata 2010-2020),
ktory jeszcze sie nie zakonczyt (tekst powstat w 2015 r.), co inspiruje do pytania o aspekty dynamiczne
konkretyzacji i koordynacji celu.

W pierwsze]j aktualizacji KPR z 2012 r. powtdrzono cel w sformutowaniu pierwotnym bez zadnych
zmian®®. Podobnie, jak w poprzednim dokumencie nie dodano zadnych wyjasnieri, w tym nie wskazano
roku bazowego, nie zamieszczono réwniez sciezki dojscia. Konkretyzacja krajowa byta wiec
niedookreslona w wymiarze standaryzacji.

Aktualizacja ta zostata przyjeta przez rzad niedtugo po powotaniu do zycia i rozpoczeciu dziatania
Miedzyresortowego Zespotu do spraw Strategii Europa 2020 (MZSE2020). W jego skfad weszli
przedstawiciele partneréw spotecznych, ale tez organizacji pozarzgdowych. Jedna z nich (EAPN Polska)
przedstawita swoje uwagi do projektu KPR, a wsrdd nich do celu dotyczgcego ubdstwa: ,Brak wartosci
wskaznikéw ubdstwa i wykluczenia oraz jakichkolwiek prognoz dotyczgcych ksztattowania sie ich

poziomu... Brak tych informacji oznacza, ze w tym przypadku nie ma zadnej S$ciezki”?.

18 A, B. Atkinson, Ensuring social inclusion in changing labour and capital markets. Economic Papers 481.
European Commission, Directorate-General for Economic and Financial Affairs, 2013, s. 8.

1% Krajowy Program Reform ,Europa 2020”. Aktualizacja 2012/2013. Rada Ministréw, 25 kwietnia 2012, s. 12.
20 Opinia do projektu aktualizacji KPR 2012/13, EAPN PL, 2012.
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Zaproponowano, aby przedstawiono Sciezke dojscia réwniez w przypadku tego celu. Byt to postulat
dotyczacy standaryzacji celu. Propozycja ta nie zostata uwzgledniona, ani tez nie udzielono na nig
zadnej oficjalnej odpowiedzi.

Dopiero w drugiej aktualizacji KPR umieszczono rok bazowy dla celu w zakresie ubdstwa (2008) i
podano $ciezke dojscia®t. W odrdznieniu od innych celéw w tabeli przedstawiajgcej te $ciezke dodano
rowniez dwa wskazniki dotyczgce zatrudnienia (jest to jeden z pozostatych celéw UE).

Domkniecie w wymiarze standaryzacji celu jest warunkiem rozpoczecia dyskusji o jej parametrach z
interesariuszami danej polityki publicznej. W ramach konsultacji wstepnej wersji KPR z 2013 r. jeden z
interesariuszy witgczonych w proces (EAPN Polska) proponuje rewizje celu: ,miedzy rokiem 2008 a
2010 redukcja wskaznika wyniosta 1,3 min, dlaczego wiec zaktada sie, ze w okresie 2012-2018 liczba
ta zmniejszy sie tylko o 205 tys.? ... Postulujemy rewizje celu do poziomu 3 milionéw, aby w catym
okresie 2012-2018 uzyskaé¢ podobng redukcje, jak w latach 2008-2010”%2. Dodatkowym
uzasadnieniem byty optymistyczne przewidywania rzgdu dotyczace wzrostu poziomu zatrudnienia.
Propozycja rewizji nie dotyczy konceptualizacji, ani tez operacjonalizacji, a tylko jednego z aspektéw
standaryzacji, a mianowicie docelowego poziomu ograniczenia ubdstwa.

W odpowiedzi na ten postulat rzad sformutowat kilka argumentéow, ktére miaty uzasadnié jego
odrzucenie: gorsze wskazniki gospodarcze w 2012 i pesymistyczne prognozy na kolejne lata, niejasny
jeszcze wtedy podziat funduszy unijnych na lata 2014-2020 oraz mozliwa trudno$¢ w utrzymaniu
dobrego wyniku w zakresie ograniczenia ubdstwa®. Nie zamknieto jednak drogi do rewizji celu.
Pojawita sie deklaracja, ze decyzja dotyczaca mozliwe]j rewizji bedzie podjeta w 2015 r., w trakcie
Srodokresowej ewaluacji Strategii Europa 2020.

Trzecia aktualizacja KPR (2014/15) odbywata sie w okresie, w ktdrym w faze koricowg weszty rowniez
przygotowania do nowego okresu budzetowego UE 2014-2020. Aktualizacje KPR przyjeto w kwietniu
2014 r., a gtéwny dokument bedgcy podstawg wydatkowania funduszy (Umowa Partnerstwa, UP) w
maju tego roku. W sierpniu rzad przyjat tez wazny dla tematu badania dokument Krajowy Program
Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecznemu (KPPUiIWS). Jego przyjecie byto jednym z
warunkéw, ktérego spetnienie byto konieczne, aby panstwo cztonkowskie mogto korzystaé ze srodkdéw
Europejskiego Funduszu Spotecznego w latach 2014-2020%*. Jest to przejaw wielopoziomowej
koordynacji w mocniejszej wersji (jezeli nie spetnicie warunku mozecie nie dosta¢ pieniedzy), ale
dotyczyta ona tylko posiadania przez panstwo cztonkowskie strategii przeciwdziatania ubdstwu o
wymaganych cechach (wsréd ktérych nie byto nawigzan do celu UE w zakresie ubdstwa).

Trzecia aktualizacja z 2014 r. nie wniosta nic nowego do konkretyzacji celu, ale dwa wymienione
dokumenty juz tak. Warto tez wspomnie¢, ze EAPN Polska zgtosit ponownie postulat zwiekszenia celu
do 3 milionéw i dodania celu w zakresie ograniczenia ubdstwa relatywnego dzieci o 1 milion w
stosunku do 2008 r., gdy wynosita ona 1,7 miliona®®. Postulat dotyczyt wiec juz nie tylko jednego z
kluczowych aspektow standaryzacji, ale rowniez rozszerzenia operacjonalizacji. Ubdstwo relatywne
jest czescig przyjetej konceptualizacji celu, wiec mozna uznac, ze nie wnosito ono nic nowego. W

21 Krajowy Program Reform ,,Europa 2020”. Aktualizacja 2013/2014. Rada Ministréw, 30 kwietnia 2013, s. 46.
22 Opinia do projektu aktualizacji KPR 2012/13, EAPN PL, 2013.

23 Uwagi zgtoszone w ramach konsultacji spotecznych do projektu dokumentu pn. Krajowy Program Reform na
rzecz realizacji strategii ,Europa 2020”. Aktualizacja 2014/2015 wraz ze stanowiskiem wtasciwych resortow.
Ministerstwo Gospodarki, 14 kwietnia 2013, s. 28.

24 R. Szarfenberg, Przewodhnik... op. cit.

25 Opinia do projektu aktualizacji KPR 2014/15, EAPN PL, 2014, s. 2-3.
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odpowiedzi strona rzgdowa nie odniosta sie bezposrednio do tych postulatéw, a tylko powtdrzyta, ze
istnieje mozliwo$¢ rewizji celu przy okazji srédokresowej ewaluacji Strategii Europa 2020 w 2015 r.2°

W UP okreslono cel w odniesieniu do tej samej koncepcji ubdstwa, ale za rok bazowy przyjeto rok 2012
i ustalono docelowe wartosci wzgledne: zmniejszenie odsetka osdb w trudnej sytuacji z 26,7% do
20,9% w 2020 19,1% w 2023 (ten rok zostat uznany za docelowy)?’. Z Kolei w projektach KPPUIWS
poczatkowo byt zapis o mozliwosci rewizji celu w zwigzku ze srodokresowg ewaluacjg Strategii Europa
20202, Juz jednak w dokumencie przyjetym przez rzad w sierpniu potwierdzono cel w formule z 2011
r. z podkresleniem, ze byt on ,jednym z najbardziej ambitnych” w Europie (zapewne pod wzgledem
wielko$ci absolutnych). Przyznano réwniez, ze zostat on osiggniety w 2013 r. Kluczowe dla
konkretyzacji celu w tym dokumencie jest zdanie: ,celem Programu jest zapewnienie trwatosci
osiggnietego rezultatu i utrzymanie zmniejszenia liczby oséb ubogich na poziomie z 2013 r... oraz
dalsza redukcja”?®. Oznacza to, ze faktycznie cel jednak zostat zmodyfikowany, gdyz utrzymanie go na
poziomie 2013 r. to o 1,7 miliona oséb mniej, wartos¢ docelowa zwieksza sie wiec o 200 tys. Co
ciekawe w tym samym dokumencie podano tez inng konkretyzacje celu z innym rokiem bazowym,
inaczej doprecyzowanym wartosciami docelowymi (liczby wzgledne i przedziat): zmniejszenie odsetka
oséb wedtug koncepcji UE z 27,2% w 2011 r. do 23-20% w 2020 r.>°

Na proces realizacji Strategii Europa 2020 natozyt sie wiec proces programowania wydatkéw funduszy
europejskich. W tym procesie pozycja UE jest o wiele silniejsza w porédwnaniu z procesem Strategii
Europa 2020, gdyz ma ona co$, na czym panstwom cztonkowskim zalezy, a mianowicie duze sumy
pieniedzy.

Aktualizacja KPR w 2015 r. byta wazna dlatego, ze w tym roku miata sie odby¢ srédokresowa ewaluacja
realizacji Strategii Europa 2020. W opiniach do postulatéow rewizji celu w zakresie ubdstwa rzad
utrzymywat od 2013 r., ze zostanie ona rozwazona wfasnie przy tej okazji. W ostatniej aktualizacji
odwotano sie jednak nie do srédokresowej ewaluacji (ktérej jak dotad nie przeprowadzono,
argumentujac to opéznieniami po stronie UE), ale do zapisow w KPPUiIWS o trwatym osiggnieciu
zmniejszenia z lat 2008-2013 i ewentualnym dalszym dazeniu do zmniejszenia bez doprecyzowania
wartosci docelowej. Ponadto tym razem nie zamieszczono sciezki dojscia dla celu w zakresie ubdstwa,
a tylko wykres przedstawiajgcy rozwdj sytuacji do 2013 r.

EAPN Polska postulowat ponownie rewizje celu i wprowadzenie juz nie jednego a kilku celéow
dodatkowych (w tym rozszerzajgcych konceptualizacje — dodanie koncepcji ubdstwa skrajnego oraz
rozpisanie celu krajowego na wojewddztwa), powotujac sie m.in. na opinie rzagdu z lat 2013 i 2014 o
mozliwosci podjecia decyzji w tym zakresie*l. W odpowiedzi na te propozycje zorganizowano
spotkanie robocze MZSE2020, gdzie przedstawiciele rzadu argumentowali przeciw rewizji celu i

%6 Uwagi zgtoszone w ramach konsultacji spotecznych do projektu dokumentu pn. Krajowy Program Reform na
rzecz realizacji strategii ,,Europa 2020”. Aktualizacja 2014/2015 wraz ze stanowiskiem wtasciwych resortow.
Ministerstwo Gospodarki, 14 kwietnia 2014, s. 19.

27 Umowa partnerstwa. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, 23 maja 2014, s. 157.

28 Krajowy Program Przeciwdziatania Ubdstwu i Wykluczeniu Spofecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej
integracji. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, lipiec 2014, s. 41, przypis 3.

2 Krajowy Program Przeciwdziatania Ubéstwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej
integracji. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, sierpien 2014. Zatacznik do uchwaty nr 165 Rady Ministréw
z 12 sierpnia 2014, s. 42.

30 Krajowy Program Przeciwdziatania Ubdstwu... op. cit., s. 52.

31 Opinia do projektu aktualizacji KPR 2015/16, EAPN PL 2015.
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pozostatym propozycjom (jeden z argumentdw byt taki, ze UE nie zgodzi sie na modyfikacje wartosci
docelowej??).

Podsumowujac, po osiggnieciu wartosci docelowej w 2013 r. (czyli piec lat wczesniej niz zaplanowano),
wbrew powtarzanym od 2013 r. postulatom niektdrych z interesariuszy, rzad zdecydowat, ze nie
podda rewizji konkretyzacji celu. Réwnolegle pojawity sie alternatywne konkretyzacje w dokumentach
programujgcych wydatkowanie funduszy unijnych w latach 2014-2020 (UP i KPPUiIWS).

Proces konkretyzacji celu w tym przypadku mozna podzielié¢ na kilka faz:

1. pierwotng (od Zatozen KPR 2010 do KPR 2011),
2. niepetna (aktualizacja 2012/13, bez roku bazowego, bez sciezki dojscia),
3. petng (aktualizacje 2013/14 i 2014/15, podano rok bazowy i $ciezke dojscia),
4. rozmyta (aktualizacja 2015/16, brak nowej wartosci docelowej, brak sciezki, pojawienie sie
alternatywnych konkretyzacji).
Whnioski

Zastosowane podejscie badawcze to jakosciowe badania uczestniczgce poprzez dziatanie. Jest to nowe
w Polsce podejscie do badan polityki publicznej. Polega ono na aktywnym uczestnictwie w praktyce
polityki, prébach wywierania na nig wptywu, aby poprzez rejestracje i interpretacje odpowiedzi
réznych aktoréw rozpoznac struktury instytucjonalne i uktad sit w danym polu polityki publicznej. Ma
to znaczenie poznawcze i praktyczne, gdyz lepsze rozpoznanie moze zwiekszyé skutecznosé
oddziatywan.

Nowe podejscie badawcze zostato zastosowane do nowych zjawisk zwigzanych z wielopoziomowa
polityka publiczng, ktéra tworzy sie w relacjach miedzy UE a panistwami cztonkowskimi. Zjawiska te
poddano wstepnej konceptualizacji poprzez dwa powigzane ze sobg i ztozone konstrukty teoretyczne:
konkretyzacja celéw polityki publicznej i wielopoziomowa koordynacja celéw polityki publiczne;j.
Pierwszy ma co najmniej trzy powigzane wymiary: konceptualizacja, operacjonalizacja i standaryzacja.
Drugi wigze co najmniej dwa procesy oznaczane przez pierwsze pojecie: koordynacja co najmniej
dwéch proceséw konkretyzacji celdw polityki publicznej w okreslonym systemie politycznym.

Poznawcze wnioski sg nastepujgce. Pierwotna konkretyzacja celu krajowego okazata sie odporna na
rozwdéj sytuacji w otoczeniu (wczesniejsze osiggniecie poziomu docelowego) oraz postulaty
przynajmniej czesci interesariuszy biorgcych udziat w procesie. W ostatnim okresie stabilnos¢ ta
wydaje sie jednak zagrozona z innej strony: przez dwie dodatkowe konkretyzacje przyjete przez rzad.
Moze by¢ jednak odwrotnie, obecna ztozonosé konkretyzacji celu w zakresie ubdstwa osigga taki
poziom, ze wyklucza wiekszos¢ aktoréw z dyskusji, a pozostali mogg wybrad te z nich, ktdra im bardziej
odpowiada.

Przejawy procesu wielopoziomowej koordynacji celu wystgpity w dwdch okresach. Pierwszy
skoncentrowat sie w latach 2010-2011, gdy UE przyjeta cel w zakresie ubdstwa i wymagata, aby
panstwa cztonkowskie réwniez to uczynity. To byt bezposredni impuls do rozpoczecia konkretyzacji
krajowej. Drugi przebiegat w latach 2013-2014 i byt zwigzany z przygotowaniami do wydatkowania
Srodkow funduszy europejskich. Wtedy to pojawity sie dwie alternatywne oficjalne konkretyzacje celu.
Mozliwe, ze dla aktoréw ze strony UE wazniejsze bylo dokonanie podwyzszajgcej rewizji celu w
zakresie ubdstwa tam, gdzie mozliwosci ich wptywu na decyzje rzadu sg wieksze.

32 préby weryfikacji tego argumentu byty nieudane. Komisja Europejska i jej przedstawicielstwo w Polsce nie
odpowiedzieli na bezposrednie pytania w tym wzgledzie.
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Dalsze badania powinny dotyczy¢ miedzy innymi wielopoziomowej koordynacji celu w Polsce. Rzad
podjat decyzje o decentralizacji ograniczania ubdstwa finansowanego ze $rodkéw UE. Gtéwna
odpowiedzialno$¢ w tym wzgledzie spadfa na samorzadowe wojewddztwa®3. W polu badan i dziatan
pojawia sie wiec koordynacja celu miedzy rzgdem a samorzgdowymi wojewddztwami.

W szerszym kontekscie konkretyzacja i koordynacja celdow zwigzana jest z okreslong koncepcjg lub
zbiorem koncepcji prowadzenia polityki publicznej. Mozna je scharakteryzowaé¢ dwoma zatozeniami.
Po pierwsze, konkretyzacja celéw polityki publicznej jest wazna, co moze miec rézne uzasadnienia, np.
utatwia to obiektywizacje rozliczania decydentéw politycznych. Po drugie, niezalezno$é poziomow
rzagdzenia, gdyz wtedy pojawia sie zagadnienie miedzypoziomowej koordynacji. Namystu
teoretycznego wymaga usytuowanie tych zatozen w kontekscie dyskusji wokdét nowego zarzadzania
publicznego. Szczegdlnie pierwsze z zatozen byto uznawane za jeden z wazniejszych elementéw tego
podejscia, ale bardziej w stosunku do ustug publicznych, a nie catych polityk34.
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