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Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie podejs¢ teoretycznych do proceséw ksztattowania
polityki publicznej. Autorka skupia sie na dwoch jej fazach - projektowaniu i implemen-
tacji, pomijajac ewaluacje. Tekst jest proba odpowiedzi na nastepujace pytania badaw-
cze: Jak badacze definiuja polityke publiczng, jakie jej fazy wyrdzniaja? Czym te fazy sie
charakteryzujg? Jak rozumiana jest implementacja i co oznaczajg poszczegdlne podejscia
do niej - odgdrne, oddolne i hybrydowe? Co uznaja za sukces implementacyjny i jakie
czynniki wplywaja na jego osiaggniecie? Jakie najpopularniejsze podejscia teoretyczne
mozemy odnalez¢ w dorobku badaczy polityki publicznej? W ktérym kierunku powinny
pojs$¢ przyszle badania proceséw polityki publicznej? Aby odpowiedzie¢ na powyzsze py-
tania, autorka dokonata przegladu literatury (gtéwnie anglojezycznej), w ktdrej podjeto
zagadnienia projektowania i wdrazania polityk publicznych. Tekst jest synteza podejs¢
teoretycznych do polityki publicznej. Artykut ma charakter przegladowy.
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Design and implementation of public policy:
an overview of theoretical approaches

Abstract

The aim of this article is to present an overview of theoretical approaches to public policy.
The author focuses on its two phases — design and implementation, not including eval-
uation. The article is an attempt to answer the following research questions: How do re-
searchers define public policy? What are its phases? What are the characteristics of these
phases? How is its implementation defined? And what do top-down, bottom-up, and hybrid
approaches mean? What is considered to be an implementation success and what factors
influence it? Which direction should future research on public policy processes take? In
order to answer the above-mentioned questions, the author has reviewed the subject lit-
erature, mainly in English, dealing with the issues of designing and implementing public
policies. The article is a synthesis of public policy theories.

Keywords: policy design, policy implementation, policy implementation success, stadial
heuristics in public policy, research on public policy

JEL Classification Codes: D73, D78, Z18

Artykul przedstawia przeglad podejs¢ teoretycznych do ksztaltowania dwoch
pierwszych etapéw polityki publicznej - jej projektowania i wdrazania (z pomi-
nieciem ostatniego — ewaluacji). W opracowaniach naukowych na temat polityki
publicznej zwraca si¢ uwage, ze koncepcje teoretyczne i badawcze skoncentrowane
na politycznym procesie projektowania polityki oraz jej wdrazania naleza do trzonu
tej dyscypliny. W polskiej literaturze przedmiotu pojawia sie coraz wiecej artykutow
iksiazek opisujacych teori¢ i metodologie badan nad polityka publiczng (zajmuja sie
tym zagadnieniem m.in. J. Woznicki, A. Zybala, R. Szarfenberg, T. Mering), niewiele
jest natomiast syntetycznych opracowan teoretyczno-metodologicznych poswigco-
nych implementacji. Przegladu koncepcji teoretycznych implementacji w politykach
publicznych podjat sie¢ M. Zawicki (2016). Niniejszy tekst jest zatem, po pierwsze,
proba uporzadkowania podejs¢ teoretycznych do procesu projektowania polityki
publicznej oraz, po drugie, proba uzupelnienia literatury polskojezycznej o podej-
$cia teoretyczne dotyczace procesu wdrazania tej polityki.

Przy omawianiu literatury przedmiotu na temat projektowania i implementacji
polityki publicznej nalezy zastrzec, ze jest to gléwnie literatura zagraniczna. Trady-
cja badan nad polityka publiczng w Polsce jest dos¢ krotka i publikacje, w ktérych
podjeto tematyke tworzenia i wdrazania polityki publicznej, sg do$¢ ogdlne. Tylko
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w niewielu z nich przeanalizowano te procesy dogtebnie. Sytuacja ta ma rézne kon-
sekwencje dla ksztaltu i tresci tego artykutu. Po pierwsze, dominuje literatura zagra-
niczna, ale mozliwosci przelozenia doswiadczen zagranicznych badaczy na polskie
warunki sg jednak ograniczone. Tworzenie i wdrazanie polityki publicznej w Pol-
sce za bardzo rézni si¢ bowiem od ksztaltowania polityki w krajach federacyjnych,
np. Stanach Zjednoczonych (pioniera badan nad implementacja), zeby mozna bylo
wprost czerpa¢ z ich dorobku naukowego. Po drugie, dostrzec mozna réznice w spo-
sobie ttumaczenia poje¢ stosowanych w literaturze anglojezycznej, a ich dostosowanie
do warunkéw polskich bywa czasami trudne. Przykladem jest kategoria street-level
bureaucracy, thumaczona jako ,administracja pierwszego kontaktu” (Zawicki, 2016:
93) lub ,,biurokracja pierwszego kontaktu” (Sztandar-Sztanderska, 2016).

Celem artykulu jest odpowiedz na nastepujgce pytania badawcze: Jak badacze
definiuja polityke publiczna, jakie jej fazy wyrdzniaja? Czym te fazy sie charaktery-
zuja? Jak rozumiana jest implementacja i co oznaczaja poszczegdlne podejscia do
niej — odgérne, oddolne i hybrydowe? Co uznajg za sukces implementacyjny i jakie
czynniki wplywaja na jego osiagnigcie? Jakie najpopularniejsze podejscia teore-
tyczne mozemy odnalez¢ w dorobku badaczy polityki publicznej? W ktérym kie-
runku powinny po6j$¢ przyszle badania proceséw zachodzacych w ramach polityki
publicznej? Artykut sklada si¢ z: zaprezentowania gtéwnych podejs$¢ teoretycznych
do procesu tworzenia polityki publicznej; oméwienia podejs¢ teoretycznych do pro-
jektowania, a nastepnie — do implementacji; podsumowania.

Polityka publiczna jako proces -
gtéwne podejscia teoretyczne

Teoretycy polityki publicznej wypracowali do tej pory dwa gléwne podej-
$cia do procesu tworzenia polityki publicznej - linearne oraz nielinearne (Zybala,
2013b: 16; Zawicki, 2016: 42-46). Podejscie linearne zaklada, ze w procesie tym jest
kilka faz, nastepujacych po sobie i od siebie zaleznych. Oprocz tego koniec jednego
etapu procesu automatycznie oznacza poczatek kolejnego. O wielu réznych podej-
$ciach do polityki publicznej jako procesu o charakterze linearnym moéwi si¢ jako
o heurystyce stadialnej (the stages heuristic model). Podejscie nielinearne natomiast
zaklada, ze procesy ksztaltowania polityki przebiegaja nieprzewidywalnie i trudno
wskaza¢ tu kolejne, rozdzielne fazy, nastepujace po sobie chronologicznie. Za jed-
nego z pierwszych przedstawicieli podejscia linearnego uznaje si¢ H.D. Lasswella
(1956). Wspolczesnie wsirdd zagranicznych badaczy wymienia si¢ M. Howletta
i M. Ramesha (2011), a wsrdd polskich - J. Woznickiego (2012). Podejscie nielinearne
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do procesu decyzyjnego promowat Ch. Lindblom (1959), a w kolejnych dekadach
m.in. R. Nakamura (1987), E.J. Woodhouse (1993), J. Hudson oraz S. Lowe (2009),
M. Fazekas i T. Burns (2012).

Lasswell wyrazil poglad, iz polityka publiczna ma charakter linearny i proces
jej tworzenia oraz realizacji mozna przedstawi¢ w kilku etapach, ktére obejmuja:
pozyskanie informacji, jej rozpowszechnienie, zaproponowanie zalecen i zdoby-
cie poparcia dla nich, nastepnie ich wprowadzenie i zakonczenie wraz z ewaluacja
(Lasswell, 1956; cyt. za: Zawicki, 2016: 43). Wielu autoréw (Ch.O. Jones, M. Howlett,
M. Ramesh) wskazuje na istnienie od pigciu do siedmiu stadiéw polityki publicz-
nej. W duchu teorii Lasswella o polityce publicznej jako procesie pisali nieco p6z-
niej m.in. C.O. Jones, G. Brewer, R.B. Ripley. Przykladowo Jones proponuje pie¢
stadiow w ramach cyklu polityki publicznej, ktdre obejmuja takie kroki, jak: utwo-
rzenie agendy, praca nad programem, jego wdroZenie, ocena proceséw programowa-
nia i implementacji i zakonczenie programu. Jak zauwaza R. Szarfenberg (2016: 6),
nowsze koncepcje heurystyki stadialnej proponowane np. przez Howletta i Rame-
sha (2011) uwzgledniajg dwie kwestie: 1) praktyczne rozwigzywanie problemoéw oraz
2) fazy projektowania i implementacji polityki przy zalozeniu, ze fazy ksztaltowania
polityki odpowiadaja fazom praktycznego rozwigzywania probleméw, co zostalo
zaprezentowane w tabeli 1.

Tabela 1. Model heurystyki stadialnej M. Howletta i M. Ramesha

Fazy praktycznego rozwigzywania problemow Fazy ksztattowania polityki publicznej

Diagnoza problemu ustalanie agendy (agenda setting)
formutowanie polityki (policy formulation)

podejmowanie decyzji

Propozycije rozwigzan

Wybor rozwigzania

(adoption/decision making)

Wadrazanie rozwigzania

implementacja polityki (policy implementation)

Monitoring wynikow

ewaluacja polityki (policy evaluation)

7Zr6dto: Howlett, Ramesh, 2011: 19.

Na gruncie polskiej nauki Woznicki (2012) uznaje, ze polityka publiczna orga-
nizuje poszczegdlne zadania publiczne w trzy konkretne fazy: projektowanie, wdra-
zanie i ewaluacje wynikow. Koncepcje tworzenia polityki publicznej mieszczacg si¢
w podejsciu linearnym rozwinal w polskiej literaturze m.in. zajmujacy sie polityka
zdrowotng C. Wlodarczyk (2010). Wyro6znil on az czternascie krokéw, ktére skta-
daja sie na proces formutowania i wdrazania polityki publicznej. Ze stadialnymi kon-
cepcjami procesu formulowania polityki publicznej wigzg si¢ zatem m.in. zalozenia
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dotyczace racjonalnosci aktoréw, mozliwosci uzgadniania celéw i racjonalnego usta-
lenia instrumentoéw ich realizacji.

Z takim rozumieniem procesu tworzenia i realizacji polityki publicznej pole-
mizuja Lindblom i Woodhouse, ktorzy uwazaja, ze zaréwno jej tworzenie, jak
i wdrazanie sg nielinearne i nieprzewidywalne. Model inkrementalny Lindbloma
zaklada, ze do sukcesu nalezy dojs¢ malymi krokami bez jasnego planu dzialania
(Wlodarczyk, 2010: 51). Proces decyzyjny to stale ,wydostawanie si¢ z balaganu,
w ktérym nieuchronnie si¢ pograza” (Wlodarczyk, 2010: 69). Balagan ten charak-
teryzuje si¢: a) niemozliwos$cia pelnej lub nawet cze$ciowej strukturalizacji procesu
decyzyjnego, b) decydentami, ktoérzy majg kontrole tylko nad czgscig zainicjowa-
nych proceséw, c) decydentami, ktdérzy ,,nie otrzymuja do rozwigzania okreslonego
problemu, ktdry jest definiowany na podstawie informacji o faktach spotecznych”,
d) decydentami, ktérzy nie wykorzystuja petni wladzy, e) problemami, ktére rodza
kolejne problemy, dlatego samo ,,méwienie o rozwigzaniu problemu jest nieupraw-
nione i mylace” (Wlodarczyk, 2010: 69). Co wiecej, w ujeciu nielinearnym proces
nie ma wyznaczonego ani poczatku, ani konca. Badacze podkreslajg, ze model line-
arny/fazowy moze by¢ akceptowany tylko w przypadku prostych dziatan publicz-
nych, nie ma jednak zastosowania w sytuacji zmagania si¢ z naprawde¢ ztozonymi
problemami spotecznymi. Podobnego zdania s3 Hudson i Lowe, ktdrzy zauwazaja,
iz sam fakt wielosci podmiotéw i instytucji uczestniczacych we wdrazaniu polityk
publicznych uniemozliwia ujmowanie ich w kategoriach procesu linearnego i zra-
cjonalizowanego. Zdaniem M. Fazekasa i T. Burns (2012: 7) zlozonos¢ charaktery-
zujaca polityki publiczne bierze si¢ z: réznorodnosci i mnogosci aktorow, ktorzy
uczestniczg w procesie jej tworzenia i implementacji, a majg odmienne preferencje
i oczekiwania; decentralizacji i zwigkszajacej si¢ elastyczno$ci instytucji wdrazajacych
polityke publiczng; zmieniajacego sie znaczenia instytucji i podmiotéw miedzyna-
rodowych. W opinii krytykéw podejscia stadialnego, np. Nakamury i Smallwooda,
myslenie o procesie polityki publicznej przez pryzmat kolejnych krokéw nastepuja-
cych po sobie jest mysleniem podrecznikowym i nieprzystajacym do rzeczywisto-
$ci (Zawicki, 2016: 45), chociaz bez watpienia porzadkuje i znaczaco ulatwia zro-
zumienie procesu tworzenia polityki publicznej. W polskiej literaturze Szarfenberg
(2012: 28) zauwaza, ze koncepcja stadialna przestata by¢ uznawana przez jednego
z czolowych badaczy procesow ksztaltowania polityki publicznej P. Sabatiera za teo-
rie naukowy i ,,gdyby uznac¢, ze sercem koncepcji stadialnej byto racjonalne podej-
mowanie decyzji, to rozwdj teorii polityki publicznej mozna przedstawic¢ jako dtugi
proces dystansowania si¢ od takiego zalozenia, co nie doprowadzilo do przyjecia
innej, réwnie uniwersalnej podstawy, ale raczej do uznania wielosci teorii wyjasnia-
jacych proces polityki publicznej”
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Analizujac proces polityki publicznej, nalezy wspomnie¢ o pracach politologow
zajmujacych sie teoriami politycznego decydowania. W politologii istnieje wiele
teoretycznych koncepcji decydowania, m.in. autorstwa: Z.]. Pietrasia (1998) (przed-
stawiciel podejscia linearnego, twoérca koncepcji czterech pozioméw - spolecznego,
organizacyjnego, racjonalnego i emocjonalno-osobowosciowego, na ktérych mozna
rozpatrywac proces decyzyjny, i dwoch jego uje¢ — empirycznego i normatywistycz-
nego), G. Rydlewskiego (przedstawiciel podejscia linearnego i tworca koncepcji
pisania o procesie decyzyjnym jako decydowaniu politycznym i administracyjnym),
J. Penca (zwolennik méwienia o jednej fazie bedacej wydaniem aktu-decyzji polegaja-
cej na wyborze jednej opcji) (Rydlewski, 2011) czy A. Bodnara (zwolennik kilku faz)
(Wlodarczyk, 2010). Podejscia tych badaczy sa szczegdétowo przez nich rozwijane,
ale poniewaz nie stanowig bezposredniego tematu tego tekstu, nie s3 tu omawiane.

Wykorzystujac podejscie linearne do polityki publicznej, w nastepnych dwéch
czesciach artykutu dokonano przegladu uje¢ teoretycznych dotyczacych dwoch
pierwszych faz ksztaltowania polityki publicznej — projektowania i implementacji.
Zalozono przy tym, ze: 1) na kazda z nich maja wplyw rézne podmioty, a szczegdlne
znaczenie niektorych z nich jest im dane przez system polityczny i strukture instytu-
cjonalng panstwa; 2) etapy polityki publicznej s3 prawnie uporzagdkowane, chociaz
ich faktyczny przebieg moze odbiega¢ od normatywnego scenariusza; 3) polityka
publiczna jako proces ma charakter ciagty i skfada si¢ z kolejnych ,,odston”. Dlatego
wazne w badaniach polityki publicznej jest przeanalizowanie sytuacji poprzedzajacej
ustalenie agendy, ktéra zapoczatkowuje kolejng ,,odstone” danej polityki.

Projektowanie polityki publicznej

W modelu heurystyki stadialnej (zaprezentowanym w poprzedniej czgsci arty-
kutu) na faze projektowania polityki skladajg sie: ustalenie agendy, formulowanie
polityki oraz podejmowanie decyzji (w waskim rozumieniu tego pojecia).

Pojecie agendy jest w naukach o polityce publicznej definiowane dynamicznie
i statycznie. W ujeciu dynamicznym jest to proces definiowania problemu publicz-
nego, w statycznym za$ — zbior probleméw do rozwigzania. M.E. Kraft i S.R. Furlong
(2007, cyt. za: Zybala, 2013a: 200) za agende uznaja i proces zdefiniowania problemu
publicznego i to, jak ten problem jest postrzegany, jakie jest jego miejsce wobec
innych probleméw. Wedtug T.A. Birklanda (2007: 63) agenda jest to zbior central-
nych probleméw, ktore przyciagaja uwage (spoleczenstwa i wladz krajowych). Zda-
niem J.W. Kingdona, aby wladze zajely si¢ rozwigzaniem konkretnego problemu,
muszg wystapi¢ trzy strumienie: strumien probleméw (problem stream), strumien
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polityczny (politics stream) i strumien polityki publicznej (policy stream). Strumien
probleméw zawiera informacje o konkretnych problemach i zwolennikach réznych
sposobow ich rozwigzania. Strumien polityczny obejmuje wladze publiczne, proces
ich wyboru oraz ideologie partii. Na strumien polityk publicznych natomiast skfa-
daja sie sposoby rozwigzania probleméw oraz podmioty optujace za konkretnymi ich
rozwigzaniami. W literaturze pojawiaja si¢ rézne propozycje podzialu agend. Mowa
jest m.in. o: agendach powszechnych, systemowych i instytucjonalnych (podziat
T.A. Birklanda, 2007, cyt. za: Zybala, 2013a: 200); agendach mediéw, publicznej
i polityki publicznej (podzial S.N. Soroki, 2002, cyt. za: Zybala, 2013a: 203); agen-
dach krajowych, regionalnych i lokalnych.

E Benoit (2013: 1), piszac o modelu stadialnym w polityce zdrowotnej, przywo-
luje podzial etapu ustalania agendy autorstwa R.W. Cobba i Ch.D. Eldera (1972)
na discussion agendas, co mozna ttumaczy¢ jako debata, ktdra toczy sie w celu prze-
dyskutowania problemdéw spolecznych, oraz decision agendas, czyli debata, ktéra
toczy si¢ w celu podjecia decyzji. Discussion agenda zazwyczaj odwoluje si¢ do spraw
oczywistych i juz wezesniej dyskutowanych, decision agenda zas — do listy spraw juz
przez rzad podejmowanych (Benoit, 2013: 1). Jak wskazuje R.B. Ripley, musi by¢
spetnionych kilka warunkéw wstepnych, zeby dana kwestia znalazla si¢ w agendzie.
Osoby lub grupy musza uznad, ze sytuacja jest problematyczna, i zidentyfikowac jej
problematyczne aspekty, zaproponowac rozwigzania i zaangazowac si¢ w dzialania,
ktére wplyna na rzad i sklonig go do interwencji, w tym zidentyfikuja grupy spo-
teczne odgrywajace znaczaca role w okresleniu problemu (McCool, 1995: 159). Faza
ustalania agendy obejmuje proces, w ktérym problem i adresowana wobec niego
polityka sg uznawane za sprawe publiczng.

Po etapie ustalenia agendy nastepuje etap formulowania polityki, podczas ktorego
decydenci rozwazajg rézne mozliwosci rozwigzania okreslonych probleméw (kon-
struowanie alternatyw). Koalicje aktoréw poprzez zastosowanie strategii rzecznictwa
starajg si¢ uzyskac priorytet dla jednej, okreslonej przez siebie interpretacji zaréwno
problemu, jak i jego rozwigzania. Na tym etapie krystalizuja si¢ relacje wladzy, deter-
minujac kierunek polityki. E. Bardach wyréznia kilka subfaz formutowania polityki,
tj.: ,konstruowanie alternatyw rozwigzan dla danego problemu, wybieranie kryte-
riéw, ktdre postuzg do dokonania wyboru migdzy réznymi koncepcjami rozwigzan
danego problemu, projektowanie rezultatéw, ktére majg by¢ osiggniete w wyniku
podjetych dzialan, oraz konfrontowanie kompromiséw, ktore zostaly wypracowane
w trakcie poszukiwan rozwigzan” (Zybatla, 2013a: 232). Nastepnie, w ramach etapu
podjecia decyzji, decydenci rozstrzygaja na poziomie rzadowym (centralnym), w jaki
sposéb dany problem zostanie rozwigzany. Wéwczas proponujg jedno, ewentualnie
dwa jego rozwigzania (etap podjecia decyzji).
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Istniejg rézne koncepcje dotyczace sposobu, wedtug ktérego rozpoznane przez
aktoréw problemy przekiadaja si¢ na konkretny projekt polityki publicznej: w rozu-
mieniu szerszym - koncepcji ,,dziatan do zrobienia” (agenda polityczna), w rozu-
mieniu wezszym - programu polityki publicznej (public policy). Zwraca na to uwage
B. Szatur-Jaworska (2016: 72), piszac o polityce reaktywnej (szybka odpowiedz
na spoleczne potrzeby) i polityce proaktywnej (przygotowanie réznych scenariuszy
zmian spoleczno-gospodarczo-demograficznych).

Jedng z czesdciej przywolywanych w literaturze przedmiotu typologii podejs$¢ do
procesu tworzenia programéw polityki publicznej jest propozycja P. Sabatiera (2007:
8-10), zawierajaca osiem pozycji. Wszystkie z nich, zdaniem badacza, spetniaja kilka
waznych kryteriéw, dlatego znalazty sie w proponowanym przez niego zestawieniu.
Przede wszystkim realizuja wymogi stawiane teoriom naukowym (tj. ich zalozenia
s3 jasne i spdjne, wskazuja na wyrazne zaleznosci przyczynowo-skutkowe, maja fal-
syfikowalne hipotezy i szeroki zakres badawczy), zostaly przetestowane empiryczne
i rozwiniete koncepcyjnie, majg swoj wklad w rozwdj nauki o procesie politycznym
oraz odwolujg si¢ do czynnikéw uznanych przez innych badaczy polityki publicznej za
wazne (,,konflikt wokoét wartosci i interesow, przeptyw informacji, dziatanie instytucji
i zréznicowanie spofeczno-ekonomiczne”; Sabatier, 2007: 8). Typologia ta obejmuje:
1) instytucjonalizm racjonalnego wyboru (institutional rational choice) — podejscie

autorstwa E. Ostrom; badanie, jak instytucjonalne przepisy zmieniaja zamie-

rzone zachowania racjonalnych jednostek kierujacych si¢ wlasnym interesem;

2) model wielostrumieniowy (the multiple streams framework) — podejécie autor-
stwa J. Kingdona; zaklada si¢ istnienie trzech strumieni (strumienia problemodw,
strumienia politycznego i strumienia polityki publicznej), w ktérych zachodza
odrebne procesy, a ,,polityki publiczne sa formulowane niezaleznie od sposo-
boéw definiowania probleméw oraz dzialan prowadzonych w warstwie politycz-
nej” (Zawicki, 2016: 55);

3) konstrukcjonizm spoleczny (social construction and policy design) — podejscie
autorstwa H. Ingram, A. Schneider oraz P. de Leona; konstrukeja programu poli-
tyki publicznej skutkuje okreslonym przekazem do odbiorcédw polityki publicz-
nej, a wizerunek danej grupy spotecznej jest odzwierciedlony w danym progra-
mie polityki publicznej;

4) przerywang rownowage (punctuated-equilibrium theory) — podejsicie autorstwa
J.L. True, B.D. Jonesa i ER. Baumgartnera; tworzenie polityki charakteryzuje si¢
naprzemiennie dlugimi procesami przyrostu zmian politycznych, ktére nagle
sg przerywane krotkimi, ale znaczgcymi okresami zmian politycznych;
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koalicje rzecznicze (the advocacy coalition framework) — podejscie autorstwa
P. Sabatiera; wyjasnianie interakeji, ktore zachodza migdzy réznymi grupami
interesu i wplywaja na ostateczny ksztalt polityki;

modele innowacji i dyfuzji (innovation and diffusion models in policy research) —
podejscie autorstwa F. Stokes Berry i W. Berryego (1990: 395); badanie rozprze-
strzeniania si¢ polityk publicznych w réznych kierunkach i wptywu jednych
polityk publicznych na drugie;

teorie sprzezenia zwrotnego (policy feedback theory) — podejscie autorstwa P. Pier-
sona (Sabatier, 2007: 95); istota jest zalozenie, ze polityka rozumiana jako zarza-
dzanie (policy) oddziatuje na polityke rozumiang jako zdobycie i utrzymanie wia-
dzy (politics) oraz ze polityka bedzie funkcjonowata dopéty, dopoki okreslone
czynniki zewnetrzne nie spowodujg jej zmiany;

teori¢ narracyjng taczaca koalicje rzecznicze z podejsciami postpozytywistycz-
nymi (policy narratives and advocacy coalitions) — podejscie autorstwa m.in.
C. Radaelliego (1995); wspotwystepowanie réznych narracji, ktore odzwiercie-
dlaja walke o wladze w polityce.

Etap projektowania zamyka podjecie decyzji, ktdre jest przedmiotem badania

w ramach réznych nauk, dlatego nie sposéb dokona¢ chocby podstawowego przeg-

ladu teoretycznych analiz procesu decyzyjnego. Warto jednak — my$lac o polityce

publicznej i jej badaniach — uwzgledni¢ nastepujace kwestie:

1)

2)

3)

4)

faza podejmowania decyzji obejmuje: wybdr konkretnych dziatan, okreslenie
podmiotdw, ktore maja je realizowac, oraz ustalenie instrumentdw, jakimi maja
sie postugiwacé;

decyzje moga by¢ podejmowane jednoosobowo lub moga mie¢ charakter zespo-
towy;

z jednej strony, proces podejmowania decyzji w polityce publicznej podlega
regutom racjonalnego wyboru, z drugiej zas — wystepuja w nim liczne zakld-
cenia owej racjonalnosci (np. sprzecznos¢ intereséw decydentéw, niepelny
dostep do informacji, symboliczny - a nie tylko praktyczny — wymiar podej-
mowanych decyzji);

decyzje moga podlega¢ korektom lub calkowitym zmianom jeszcze przed ich
realizacjg lub na skutek do$wiadczen wynikajacych z fazy implementac;ji itd.
Proces projektowania polityki publicznej w zaleznosci od tego, jaka polityke

szczegolowa badamy, moze by¢ procesem linearnym/nielinearnym, ktéry odbywa

sie (réwniez z jego subfazami) na réznych poziomach funkcjonowania panstwa

(centralnym, regionalnym i lokalnym) oraz w ktérym uczestnicza rézne pod-

mioty (publiczne i prywatne) polityki publicznej, szczegdlnie te, ktére realizuja

funkcje normotwdrcza, programows i informacyjng (ale nie tylko), a istotnymi
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elementami projektowania polityki s3 m.in. debata medialna, debaty w ramach
gremiéw decyzyjnych, stwarzanie instrumentéw realizacji decyzji (gléwnie praw-
nych i finansowych).

Implementacja polityki publicznej — definiowanie

W modelach linearnych po etapie projektowania nastepuje etap implementacji
polityki. W literaturze o polityce publicznej funkcjonuje wiele definicji implemen-
tacji, ktore oznaczajg po prostu wdrazanie, realizowanie polityki publicznej. Wigk-
szo$¢ definicji implementacji sprowadza sie do tego, co S. Barrett (2004: 251) nazwata
»przetozeniem polityki na dziatanie”, a E. Hargrove - brakujacym ogniwem (missing
link) miedzy tworzeniem polityki a ewaluacja rezultatéw tej polityki (Hill, 2009: 194).
Dos¢ ogdlnie implementacje definiuja réwniez B. Ferman i P. DeLeon.

Bardziej szczegotowe definicje, skoncentrowane na osiggnieciu celéw zwigzanych
z funkcjonowaniem danej polityki, sformutowali J. Pressman i A. Wildavsky (1973),
D. Van Meter i C. Van Horn (2009) oraz D. Mazmanian i P. Sabatier, ktérzy przykta-
dowo pisza o wprowadzeniu decyzji politycznej, najczesciej wydanej w formie ustawy,
i dokladnym okresleniu problemu, celow i tego, jak ma przebiegac proces implemen-
tacji. Uznaja oni, ze realizacja ma kilka faz, ktérym towarzysza ,,polityczne decyzje
realizatorow (implementing agencies) i zgodnos¢ grup docelowych z tymi decyzjami,
rzeczywiste skutki, zamierzone i niezamierzone wyniki tych decyzji, efekty decy-
zji realizatoréw oraz wazne poprawki w akcie nadrzednym” (Hill, Hupe, 2002: 7).

Niektorzy badacze, np. M. Goggin czy L. O’Toole, wskazujac na przejscie od
decyzji do dziatania, podkreslaja, Ze chodzi o decyzje podjete przez rzad na poziomie
centralnym, natomiast implementacja oznacza dzialania na poziomie ponizej cen-
tralnego. Takie podejscie jest charakterystyczne dla nurtu odgérnego badan imple-
mentacyjnych (top-down), gdzie top oznacza wladze centralne, a down - lokalne.
Wedtug M. Goggina i jego wspdtpracownikéw méwimy tu o szeregu dziatan, ktore
wprowadzajg autorytarne, krajowe decyzje (Peters, Pierre, 2006: 159). L. O’Toole
oprocz stwierdzenia, ze chodzi o intencje rzadu, podkresla fakt, Ze mozna moéwié
nie tylko o podjeciu dzialania, lecz takze o jego zaprzestaniu (Hill, Hupe, 2002: 8).
Zdaniem M. Zawickiego (2016: 70) wspolczesne, holistyczne podejscie do imple-
mentacji i polityki publicznej ogélnie prezentuje E. Bardach, ktéry uznaje, ze imple-
mentacja jest ciggiem dalszym formulowania polityki publicznej, ale uzyte sg przy
tym inne $rodki. Calosciowe podejscie do implementacji oznacza jej analize z roz-
nych perspektyw — oprocz zaleznosci géra—dét uwzglednienie réwniez zaleznosci
poziomych (migdzy instytucjami, aktorami i grupami aktoréw).
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Przeglad definicji implementacji oraz préba okreslenia tego, co doktadnie ma sta-
nowi¢ przedmiot badan w ramach badania implementacji réznych polityk, wskazuje
na bardzo wazng kwestie: Od kiedy méwimy o wdrazaniu polityki? Ktéry moment
jest poczatkiem implementacji? W zaleznosci od podejscia przyjetego przez bada-
cza - stadialnego lub holistycznego, odgdrnego, oddolnego czy syntetyzujacego - za
poczatek implementacji moga zosta¢ uznane rézne momenty.

Implementacja — trzy podejscia do badan

Na przestrzeni lat uksztattowaly sie trzy podejscia do badan implementacyjnych
w polityce publicznej - odgérne (top-down), oddolne (bottom-up) oraz hybrydowe/
syntetyzujace, taczace dwa powyzsze (hybrid theories). Systematyczne badania nad
implementacja polityk publicznych rozpoczely sie w latach 70. XX w. w Stanach Zjed-
noczonych i byly efektem rozwazan nad efektywnoscia reform programéw spoteczno-
-politycznych. Do tego czasu uznawano za oczywiste, ze parlamentarzysci posiadajacy
mandat polityczny odpowiadajg za tworzenie polityki (policy, nie politics), a admini-
stracja za jej wdrozenie. Dopiero porazki w implementacji reform przyczynily si¢ do
glebszej refleksji nad implementacja programéw spotecznych (Piilzl, Treib, 2007: 89).
Ten okres badan implementacyjnych M. Goggin (Peters, Pierre, 2006: 151) okresla
mianem pierwszej generacji, a S.C. Winter (2006: 153) opisuje jako do$¢ ,,pesymi-
styczny” — wigkszo$¢ badan skupiata sie bowiem na nieudanych préobach wdrozenia
konkretnych programéw spotecznych, problemach i barierach implementacyjnych.
Badania prowadzone w tym okresie mialy charakter eksploracyjny i byly pierw-
szymi probami stworzenia teorii implementacji. Jak zauwaza P. Sabatier (1986: 21),
analizowano wowczas pojedyncze przypadki. Za najwieksze osiagniecie pierwszej
generacji uznaje si¢ uswiadomienie naukowcom oraz spoteczenstwu mozliwosci
i koniecznos¢ przeprowadzania badan implementacji. Do najbardziej znanych prac
z tego okresu nalezg publikacje: M. Derthick (1972), J. Pressmana i A. Wildavskyego
(1973) oraz E. Bardacha (1977).

Dzialalno$¢ przedstawicieli kolejnej, drugiej generacji badan nad implementa-
cja przypada na lata 80. XX w. i reprezentuje ,,optymistyczne” spojrzenie na nig. Do
amerykanskich badaczy dofaczyli europejscy, m.in. G. Majone z Wtoch, EW. Scharpf
i R. Mayntz z Niemiec czy B. Hjern ze Szwecji. W tym czasie najwazniejszym celem
naukowcow byto skonstruowanie modeli, ram teoretycznych i szkieletu analizy
implementacji. Debaty naukowe toczone wéwczas mozna sprowadzi¢ do dwoch
uje¢ implementacji - odgoérnego (top-down) i oddolnego (bottom-up). W literatu-
rze wskazuje si¢ wielu autoré6w podejmujacych zagadnienia implementacji w tych
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dwdch nurtach, ale w tym tekscie pojawia si¢ jedynie ci, ktérzy sa najczesciej przy-
wolywani w publikacjach poswieconych temu zagadnieniu (Piilzl, Treib, 2007; Win-
ter, 2006; Matland, 1995). Wsrod kluczowych przedstawicieli podejscia top-down
znalezli si¢ wymienieni juz J. Pressman i A. Wildavsky oraz D. Van Meter i C. Van
Horn, E. Bardach, a takze P. Sabatier i D. Mazmanian. Reprezentanci ujecia oddol-
nego to: M. Lipsky, R. Elmore, B. Hjern wspolpracujacy z D.O. Porterem i Ch. Hul-
lem i S. Baretta z C. Fudgeem.

Podejscie odgorne

Badacze funkcjonujacy w ramach nurtu odgérnego akcentowali r6zne wymiary
badan nad implementacja. Czgs$¢ z nich za punkt wyjsciowy przyjmowata przygoto-
wane centralnie programy oraz niepowodzenia implementacji, np. Pressman i Wil-
davsky (1973); czg$¢, jak Van Meter i Van Horn (1975), swoje modele koncentrowata
wokot samego procesu implementacji i tego, czy wyniki implementacji sg zgodne
z jej celami.

Jak zauwazaja H. Piilzl i O. Treib (2007: 89), w ramach podejscia odgdérnego
zaklada si¢, Ze decydenci na poziomie krajowym formutuja cele i kontrolujg procesy
implementacji. Wsrdd reprezentantéw tego podejscia panuje przekonanie, zgodnie
z ktérym formulowanie polityki oraz jej wdrazanie to dwa odrebne etapy. Za domi-
nujace zrédto polityki uwaza si¢ ustanowiony na poziomie centralnym akt prawny,
ktory okresla cele, kierunek polityki oraz sposoéb jej wdrazania.

Cele s3 jednoznaczne, szczegolowe, stabilne, nieulegajace zmianom podczas
wdrazania. Zdaniem jednych z pierwszych badaczy implementacji i reprezentan-
tow podejscia odgérnego — Pressmana i Wildavskyego (1973: xxiii) - cele polityczne
s3 ustanawiane na poziomie centralnym przez politykéw, a implementacja to ,inter-
akcja miedzy ustanawianiem, wyznaczaniem celéw a dziataniami podjetymi, Zeby je
osiggna¢”. Takie rozumienie implementacji zaklada istnienie po stronie centralnej
pewnych procedur pozwalajacych sprawdzi¢, czy polityki s egzekwowane w odpo-
wiedni sposob; po stronie lokalnej - istnienie odpowiednich zasobéw do ich wdra-
zania. Oprdcz tego obowigzki realizatoréw powinny by¢ jasno opisane, tak aby nie
budzity watpliwosci (Piilzl, Treib, 2007: 91). W badaniach Pressmana i Wildavskyego
nad implementacjg federalnego programu rozwoju ekonomicznego w Oakland w Kali-
fornii uwidocznila si¢ specyfika amerykanskiej rzeczywistosci — silnej decentrali-
zacji oraz licznych instytucji uczestniczacych w implementacji, co zdaniem bada-
czy istotnie moze zmniejszac jej efektywno$¢. Rozwazania innych badaczy - Van
Metera i Van Horna - byly zblizone do tego, co sadzili o implementacji Pressman
i Wildavsky, ale zwrdcili oni uwage na dodatkowy aspekt implementacji — znaczaca
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zmiana zarzadzania (policy change) jest mozliwa tylko wtedy, jesli miedzy wszyst-
kimi aktorami jest wysoki poziom zgody co do celéw. Podobnie jak poprzednicy, Van
Meter i Van Horn potwierdzili ,,hierarchiczne” podejscie do implementacji, w kto-
rym projektowaniem polityki zajmujq si¢ wiadze rzadowe, a jej realizacjg - lokalne,
ale jednoczes$nie zdawali sobie sprawe z tego, ze kontrolowanie przez wtadze kra-
jowe procesow implementacyjnych odbywajacych si¢ na lokalnym poziomie wigze
sie z ryzykiem niepowodzenia implementacji wskutek stabej kontroli, na ktérg moga
mie¢ wplyw nieprzewidywalne czynniki zewnetrzne (Piilzl, Treib, 2007: 92). Sadzili
jednak, ze tworcy polityki moga dobrze zaplanowa¢ efektywna implementacje. Do
najwazniejszych czynnikéw wplywajacych na implementacje zaliczyli:

»a) cele i standardy polityk,

b) dostepne zasoby i bodzce,

c) jakos¢ relacji miedzy organizacjami uczestniczacymi we wdrazaniu,

d) charakter agencji wdrozeniowych, ich uprawnienia kontrolne oraz wiezi for-
malne i nieformalne taczace je z podmiotami tworzacymi polityki i egzekwuja-
cymi oczekiwane efekty tej polityki,

e) otoczenie spoteczno-ekonomiczno-polityczne,

f) stosunek podmiotéw wdrazajacych do implementacji” (Zawicki, 2016: 86).

W teorii odgérnej uznaje sig, ze cykl polityki moze mie¢ kilka faz, ale badania sku-

piaja si¢ gtéwnie na fazie tworzenia prawa.

E. Bardach (1977) réwniez rozumie implementacje¢ jako hierarchiczny proces,
w ktérym naktadajg si¢ na siebie rozne czynniki. Jego koncepcja ,poskramiania roz-
grywek” (fixing the game) zaklada, ze cele polityki i biezace dziatania wdrozeniowe
nakladajg sie¢ i wchodza w interakcje, a niedookreslonosé¢ polityki powoduje, ze jest
»podatna na rozgrywanie przez roznych aktoréw procesu wdrazania” (Zawicki, 2016:
86). Podejscie to koncentruje si¢ gldwnie na aspekcie konfliktu w relacjach miedzy
réznymi aktorami uczestniczacymi w procesie implementacji.

Za najpelniejszy model odgérny wielu badaczy (Matland, 1995: 146; Piilzl, Treib,
2007: 92) uznaje ten zaproponowany przez D. Mazmaniana i P. Sabatiera (1981).
Autorzy ci, podobnie jak poprzednicy, uznajg, ze na samym poczatku procesu poli-
tycznego znajduje si¢ decyzja wladz centralnych oraz ze procesy formowania poli-
szesnastu zmiennych niezaleznych wplywajacych na implementacje i bedacych cha-
rakterystykami rzadzenia, aktoréw i systemu na trzy zbiory czynnikéwr:

1) $ledzenie problemu (tractability of the problem);

2) zdolnos¢ prawa do ustrukturyzowania implementacji (ability of statute to struc-
ture implementation);
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3) wplywajace na implementacje zmienne o charakterze innym niz prawny (non-
-statutory variables affecting implementation); to one maja gwarantowac sukces
implementacyjny (Sabatier, 1986: 24).

Badacze ci opracowali réwniez model zmiany politycznej, w ktérym wskazuja
na sze$¢ kryteriow efektywnej implementacji:

1) cele polityczne sg jasne i spdjne (clear and consistent objectives);

2) program polityczny opiera si¢ na uzasadnionej teorii przyczynowej (adequate
causal theory);

3) proces implementacji jest ustrukturyzowany w odpowiedni sposéb (implemen-
tation proces legally structured to enhance compliance by implementing officials
and target groups);

4) wykonawcy sa oddani celom programu (committed and skillful implementing offi-
cials);

5) grupy interesu oraz rzadzacy (ustawodawcy i wykonawcy polityki) wspieraja
proces implementacji (support of interest groups and souvereigns);

6) nie ma szkodliwych zmian czynnikéw spoteczno-ekonomicznych (changes in
socio-economic conditions which do not substantially undermine political support
or causal theory) (Roh, 2012: 23-25).

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze podejscie top-down do implementacji cha-
rakteryzuje si¢ przede wszystkim odrebnoscig projektowania polityki, ktére ma miej-
sce na poziomie krajowym, od jej wdrazania, ktére odbywa si¢ na poziomie lokal-
nym. Wtadze krajowe centralnie planuja polityke, a wigc okreslaja jej zakres, cele oraz
wyznaczaja kierunek rozwoju. Co wiecej, kontrolujg lokalnych aktoréow odpowie-
dzialnych za przebieg implementacji. Zaktada sie, ze wladze krajowe potrafig zapla-
nowac¢ i monitorowac dzialania lokalnych aktoréw realizujacych dang polityke, a sam
proces implementacji jest odgornie ustrukturyzowany. Oprocz tego w podejsciu top-
-down wtadze lokalne dysponuja odpowiednimi zasobami do realizacji celéw poli-
tyki. Znaczenie dla przebiegu i powodzenia implementacji majg jasno opisane cele
polityki, zrozumiale przepisy i jasny podzial obowiagzkéw miedzy aktoréw réznych
szczebli. Reprezentanci podejscia odgornego dodaja jeszcze wysoki poziom zgody
miedzy wszystkimi aktorami uczestniczagcymi w procesie tworzenia polityki i pod-
kreslaja, ze ma on znaczenie dla sukcesu implementacyjnego. Badania prowadzone
w ramach nurtu odgérnego koncentruja si¢ przede wszystkim na etapie tworzenia
prawa, a wiec na poziomie centralnym.
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Podejscie oddolne

Podejscie oddolne zaklada, Ze lokalni decydenci tworza polityke adekwatng do
lokalnych potrzeb, ktére monitoruja, i wdrazaja ja jako konsekwencje negocjacji mie-
dzy sieciami aktoréw odpowiedzialnych za implementacje. Ta perspektywa catkowi-
cie neguje zalozenie, zgodnie z ktéorym wladze krajowe ksztaltuja polityke, a wiadze
lokalne muszg wypelnia¢ odgdrne wytyczne. Negacja ta opiera sie na zalozeniu, ze
to lokalni aktorzy najlepiej znajg lokalne problemy i wiedza, czego potrzebuje ich
spoleczno$¢. Implementacja w nurcie oddolnym zaktada wiec, ze zrédtem polityki
publicznej jest nie jeden nadrzedny akt prawny (jak w ujeciu odgérnym), ale wiele
aktéw prawnych oraz wiele wewnetrznych regulacji (Zawicki, 2016: 159). Cele poli-
tyki sg ksztaltowane przez rézne podmioty — zaréwno politykow, jak i osoby odpo-
wiedzialne za wdrazanie polityki. Charakteryzuja si¢ wysokim poziomem szczego-
fowosci i mogg ulega¢ zmianom w trakcie wdrazania polityki.

Badania nad implementacja realizowane z perspektywy oddolnej zwykle roz-
poczynaja si¢ od doktadnego wskazania aktoréw zaangazowanych w proces wdra-
zania zmian w ramach danej polityki. M. Lipsky wskazuje, Ze sama hierarchia oraz
nawet dobrze zdefiniowane cele nie zagwarantujg sukcesu implementacji rozwigzan.
R. Elmore przekonuje, ze badania implementacji powinny rozpocza¢ sie od okresle-
nia specyficznego problemu, a nastepnie warto przyjrzec si¢ dziataniom lokalnych
instytucji, ktérych zadaniem jest rozwigzanie tego problemu (Piilzl, Treib, 2003: 93).

B. Hjern i C. Hull zachecaja do analizy implementacji, co zaczynaloby sie od
zidentyfikowania sieci aktoréw zaangazowanych i odpowiedzialnych za implemen-
tacje, a nastepnie do zbadania sposobu, w jaki chcieliby rozwigzac problemy (Piilzl,
Treib, 2003: 93). W podejsciu oddolnym przyjmuje sie, ze nie mozna oddzieli¢ pro-
jektowania polityki od jej implementacji. Tworzenie polityki bowiem odbywa si¢ we
wszystkich jej fazach.

Jednym z pierwszych zwolennikéw podejscia oddolnego byt Lipsky (1980),
ktory przedstawit teori¢ biurokracji pierwszego kontaktu (street-level bureaucracy),
akcentujgc w zasadzie zupelnie inny aspekt implementowania polityki. Jak zauwaza
K. Sztandar-Sztanderska (2016: 13), street-level bureaucracy ,pozwala spojrze¢ na poli-
tyke publiczng i odpowiedzialne za jej wdrazanie instytucje publiczne nie jak na abs-
trakcyjne reguly czy oficjalne struktury organizacyjne, ale jak na praktyki spoteczne,
ktore urzeczywistniajg ludzie dziatajacy w konkretnym miejscu i czasie” S.C. Winter
dodaje, ze zdaniem Lipskyego najwazniejsi w procesie implementacji sa urzednicy
na najnizszym poziomie, tzw. street-level bureaucrats, ci, ktorzy sg w bezposrednim
kontakcie z odbiorcami tej polityki — urzednicy ,,pierwszej linii” (front-line workers),
urzednicy pierwszego kontaktu. To oni sg prawdziwymi tworcami polityki (policy
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makers) (Peters, Piers, 2006: 153). Teoria ta skupia si¢ na badaniu probleméw oraz
ich przyczyn zwigzanych z procesem kontrolowania urzednikéw odpowiedzialnych
za implementacje polityk publicznych. Autor teorii street-level bureaucracy zauwaza,
ze koncentruja si¢ oni raczej na codziennych obowiazkach anizeli na realizacji celow
polityki, najczesciej dos¢ niejasno okreslonych. Dodaje, ze podobne warunki pracy tych
lokalnych biurokratéw powoduja, ze zaczynaja manifestowac te same postawy, zacho-
wania bez wzgledu na pelnione funkcje (nie ma réznicy miedzy lekarzem a nauczy-
cielem). Wynika to z faktu, ze muszg si¢ zmagac - z jednej strony — z wymaganiami
wladz i obywateli, z drugiej — ze zbyt duza liczbg obowigzkéw, co powoduje, ze w tej
sytuacji stosuja mechanizmy radzenia sobie, ktdre systematycznie znieksztalcaja
ich prace wzgledem wymagan okreslonych w ustawodawstwie (Winter, 2006: 153).
Oznacza to, ze na efekty polityki najwazniejszy wplyw majg interakcje zachodzace
miedzy pracownikami pierwszego kontaktu a odbiorcami tej polityki. Zréznicowa-
nie tych relacji wplywa na ,,produkty implementacji, ktore (...) sa niedookreslone
i niezestandaryzowane” (Zawicki, 2016: 94). Niewystarczajaco szczegélowe wytyczne
zamieszczone w aktach krajowych powoduja, ze to pracownicy najnizszego szczebla
w procesie interakeji z beneficjentami wplywaja na ostateczny ksztalt realizacji poli-
tyki. Jak pisze Sztandar-Sztanderska (2016: 13), ,,traktuje sie ich raczej jako wspot-
tworcow polityki publicznej obdarzonych mandatem do sprawowania wladzy”, a nie
podmioty wykonujace odgdrne zalecenia.

Inng propozycja w ramach podejscia oddolnego, na ktorg zwrocit uwage Zawicki,
jest koncepcja fadu negocjowanego S. Barrett i C. Fudge’a (1981), zgodnie z ktéra
na dziatania prowadzone w ramach polityki publicznej kluczowy wptyw maja kom-
promisy miedzy pracownikami réznych instytucji wdrazajacych polityke. Cieka-
wym zalozeniem tej koncepcji jest negacja utozsamiania realizacji polityki z osia-
ganiem jej celdw. Zazwyczaj o realizacji polityki publicznej méwi si¢ wlasnie jako
o momencie, w ktdrym osiagniete zostaly jej cele. Barrett i Fudge natomiast zakta-
daja, ze ,,skoro aktorzy majg rézne oczekiwania wobec polityki publicznej, nie jest
mozliwe, by uzyskane efekty tej polityki spelnity oczekiwania wszystkich aktoréw”
(Zawicki, 2016: 96). Istota tego podejscia jest kompromis pomigdzy aktorami odpo-
wiedzialnymi za tworzenie i realizacje polityki publiczne;j.

B. Hjern we wspoétpracy z D.O. Porterem, a nastepnie C. Hullem (Zawicki,
2016: 96) wzbogacili podejscie oddolne o dwa nowe modele. Hjern i Porter, ana-
lizujac powstawanie oraz dzialanie struktur wdrozeniowych na przykladzie pro-
gramow na szwedzkim i niemieckim rynku pracy, doszli do ciekawego wniosku,
ze struktury implementacyjne tworzg si¢ w samym procesie wdrazania, a wiec nie
s3 odgornie narzucone. Co wigcej, nie pokrywaja si¢ z granicami organizacji bio-
racych udzial w procesie implementacji. Podmioty uczestniczace tworzg wiegzi,
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majace wieksza moc niz granice organizacji, do ktorych przynaleza dane pod-
mioty (Zawicki, 2016: 96).

W nawigzaniu do kategorii struktur wdrozeniowych powstala koncepcja map
interesariuszy Hjerna i Hulla. Badacze ci proponujg, aby analiz¢ implementacji roz-
pocza¢ od zdefiniowania specyficznego problemu. Kolejnym krokiem ma by¢ ziden-
tyfikowanie interesariuszy, na ktérych oddziatuje ten problem, i ich wzajemnych
relacji. Jak zauwazajg Hjern i Hull, oba typy aktoréw — publicznych i prywatnych -
s3 tutaj wazne, a analiza implementacji czgsto moze obejmowac wiecej niz jedna
polityke (Zawicki, 2016: 96). Jak wida¢, proponuje si¢ tutaj umieszczenie problemu
w centrum zainteresowania, tak by moéc pdzniej nakresli¢ sieci zaleznosci miedzy
poszczegdlnymi aktorami powigzanymi z tym problemem oraz réznymi typami
polityk réwniez zwigzanych z danym problemem. Takie podejscie pozwala spojrzeé
na dang kwesti¢ przez nieformalny pryzmat, w przeciwienstwie do formalnego uje-
cia proponowanego w ramach podejscia odgérnego. Badania Hjerna i Hulla wyka-
zaly, ze krajowe inicjatywy sg stabo dostosowane do warunkéw lokalnych. Oznacza
to, ze sukces polityki zalezy od zdolnosci indywidualnych osob tworzacych lokalng
strukture implementacyjna, ktore jednoczesnie potrafia zaadaptowa¢ programy
polityczne do lokalnych warunkéw. Dziatania centralne maja mniejsze znaczenie
(Matland, 1995: 149).

Podejscie bottom-up zaktada wiec, ze nie mozna oddzieli¢ projektowania poli-
tyki od jej implementacji, poniewaz s to dwa etapy, ktdre przenikaja si¢ na réznych
szczeblach. Oznacza to, ze tworzenie polityki odbywa sie na kazdym jej etapie i nie
ma wyraznego podzialu na poziom centralny i lokalny. W ujeciu oddolnym pozio-
mowi lokalnemu przypisuje si¢ aktywng role w prowadzeniu polityki. To wladze
samorzadowe najlepiej znaja lokalne potrzeby i lokalne mozliwosci, wiec to one
definiuja cele i nadaja kierunek polityce. Caly ten proces tworzenia polityki zdaje
sie mie¢ mniej formalny charakter w poréwnaniu z podej$ciem odgérnym. Zaktada
sie réwniez zmienno$¢ celow i ciggle redefiniowanie polityki, co jest udzialem wielu
réznych aktoréw. W realizacji polityki uczestniczy zatem wiele podmiotow, ktore
moga dofaczy¢ do tego procesu w kazdym momencie. Struktury implementacyjne
nie s3 odgornie narzucone, lecz tworzg si¢ w trakcie implementacji. Badania imple-
mentacji w nurcie oddolnym koncentrujg si¢ wokot zdefiniowania lokalnego pro-
blemu oraz aktoréw odpowiedzialnych za jego rozwigzanie.

Krétkiego, ale istotnego pordwnania podejscia odgérnego i podejscia oddol-
nego podjeli si¢ Piilzl i Treib (2007), a w polskiej nauce — Zawicki (2016). Niestety
ze wzgledu na ograniczona objetos¢ niniejszego tekstu nie zostang one tu przed-
stawione.
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Podejscie hybrydowe/wspotczesne

Ostatnia, trzecia generacja badan wyrdzniona przez Goggina (Goggin, Bowman,
Lester, O’Toole, 1990: 18) rozpoczeta sie w latach 90. XX w. Badacze probowali usto-
sunkowac sie do dorobku przedstawicieli drugiej generacji, a wiec przede wszystkim
do podziatu na podejscie odgorne i oddolne, prébowano réwniez potaczy¢ te dwie
perspektywy poprzez stworzenie teoretycznych modeli zsyntetyzowanych podej§¢
top-down i bottom-up. Wielu badaczy zajeto si¢ analizami w nurcie mieszanym,
np. G. Majone, EW. Scharpf, R. Mayntz, D. Yanow, A. Windhoff-Héritier, R.B. Ripley
i G. Franklin, R. Matland, M. Goggin, S.C. Winter. Cze$¢ z nich poczatkowo opo-
wiadala si¢ za jednym z podej$¢ — odgérnym badz oddolnym, z czasem jednak zmie-
nila zdanie i dolaczyta do zwolennikdw teorii hybrydowych. Tak byto w przypadku
np. Wildavskyego, Sabatiera czy Elmore’a. Ze wzgledu na fakt, ze reprezentantéw
podejscia mieszanego jest wielu, a ich dorobek pokazny, w niniejszym artykule
zostang przedstawieni tylko wybrani autorzy zwracajacy uwage na czynniki warun-
kujace powodzenie implementacji lub jego brak. Nalezg do nich: Elmore, Matland,
Goggin z zespotem, Windhoft-Héritier, Ripley i Franklin oraz Winter. Gtéwnym
celem przyswiecajacym dzialaniom podejmowanym w okresie trzeciej generacji
badan implementacyjnych byto ich wigksze unaukowienie.

Majone i Wildavsky (Piilzl, Treib, 2007: 96), podobnie jak pdzniej Sabatier
i Mazmanian, przyjeli, Ze implementacja to proces ewolucyjny. Wprawdzie zaczyna si¢
od okreslonej na poziomie krajowym decyzji, ale moze ona ulec zmianie w procesie
implementacji. Innymi stowy, programy polityk sg ciagle redefiniowane i ksztattowane
na nowo przy udziale obu sil - odgoérnej i oddolnej. Scharpf i Mayntz réwniez opo-
wiedzieli si¢ za ideg ,,polaczenia sterowania centralnego z ideg transformacji celow
politycznych w dzialanie zalezne od interakcji réznych aktoréw o réznych celach
i strategiach” (Piilzl, Treib, 2007: 96). Wyeksponowali zmienno$¢ celéw oraz mno-
gos¢ aktorow (ujecie oddolne), dodali jednak, ze sterowanie odbywa si¢ na pozio-
mie krajowym (ujecie odgérne).

Windhoft-Héritier (1980) oraz Ripley i Franklin (1986) swoje rozwazania skon-
centrowali wokot typu polityki. Sugerowali, Ze w procesie analizy implementacji
znaczenie ma rodzaj polityki — dystrybucyjna, regulacyjna czy redystrybucyjna.
W przypadku kazdego rodzaju polityki funkcjonuja rézni decydenci oraz pojawiaja
sie rézne poziomy konfliktéw podczas procesu implementacji. Windhoft-Héritier
wyroznita polityke dystrybucyjna, ktoéra jest niezalezna od struktur implementa-
cyjnych i moze by¢ wdrozona w kazdych warunkach (a wigc w ramach podejscia
odgoérnego, oddolnego lub syntetyzujacego), w przeciwienstwie do polityki redys-
trybucyjnej, ktéra wymaga podejscia odgornego.
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Elmore, poczatkowo przynalezacy do zwolennikéw podejscia oddolnego, zapro-
ponowal, aby polaczy¢ dwie perspektywy spojrzenia na implementacje — odgérna,
ktéra nazwal mapowaniem wstepnym (forward mapping), i oddolna, ktéra nazwat
mapowaniem wstecznym (backward mapping), poniewaz tylko to jest gwarantem
sukcesu implementacyjnego. Jego zdaniem tworcy polityki z poziomu krajowego
powinni zastanowi¢ sie nad instrumentami politycznymi, ktérymi dysponuja, oraz
nad dostepnymi zasobami w kontekscie mozliwosci wprowadzenia danej polityki
(mapowanie wstepne), tworcy polityki z poziomu lokalnego powinni za$ okresli¢
grupy osob odpowiedzialnych za wdrozenie oraz grupy odbiorcéw danej polityki
(mapowanie wsteczne). Tylko polaczenie dwdch podejs¢ pozwoli na osiagnie-
cie sukcesu w stworzeniu i wdrozeniu danej polityki. Oprécz powyzszej koncep-
cji Elmore zaproponowal réwniez cztery modele implementacji rozumianej jako:
zarzadzanie systemami, proces biurokratyczny, rozwoéj organizacyjny i przestrzen
konfliktu i negocjacji.

Do reprezentantéw podejscia integrujacego zaliczani s tez M. Goggin, A. Bowman,
J. Lester oraz L. O"Tool, ktérzy zaproponowali komunikacyjny model miedzyrzado-
wej implementacji, zakladajacy, ze to komunikacja ma wplyw na ksztattowanie poli-
tyki publicznej. Innymi stowy, to, co zostanie wdrozone, jest efektem interpretacji
komunikatéw ptynacych ,,z géry” dokonanej przez podmioty operujgce ,,na dole”
Wykonawcy danej polityki sg aktorami politycznymi dysponujacymi wlasnymi pra-
wami, a rezultaty ich dzialan sg konsekwencja negocjacji migdzy nimi a aktorami
na szczeblu krajowym (Zawicki, 2016: 102). Goggin wskazal na trzy grupy zmien-
nych, ktore wplywaja na implementacje: 1) zachety i ograniczenia z gory; 2) zachety
i ograniczenia z dotu; 3) czynniki specyficzne dla danego kraju (efekty decyzji oraz
mozliwosci panstwa).

Jak wspomniano, do trzeciej generacji badan nad implementacjg zalicza si¢
zar6wno badania syntezujace nurty odgérne oraz oddolne (zaprezentowane powyzej),
jak i nurty wspoltczesne. Wydaje sie, ze przedstawicielem podejscia holistycznego do
implementacji jest Winter, ktéry w przeciwienstwie do Goggina zaleca réznorodnos¢
teoretyczng i metodologiczng w badaniach nad implementacja. Jego zdaniem warto
skupic si¢ raczej na wybranych czesciach teorii implementacji anizeli na calosciowych
teoriach proponowanych przez réznych badaczy. Odrzuca badanie implementacji
jako procesu, a promuje jej badanie skoncentrowane na wyniku, rozumianym jako
dostarczenie jakiejs ustugi badz nie. Sugeruje tez, ze w badaniach nad implementacja
najczesciej za zmienng zalezng przyjmuje si¢ stopien osiggnigcia celu bez wzgledu
na jego rozumienie — rezultat (output) czy wynik/wplyw na jako$¢ zycia (outcomes).
Oproécz niejasnosci towarzyszacych stwierdzeniu, co tak naprawde rozumie sie przez
cel polityki, pojawiaja si¢ réwniez trudnoéci zwigzane z: nieprecyzyjnym, niejasnym
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okresleniem celéw, réznicg miedzy celami sformulowanymi oficjalnie przez wladze
a celami ukrytymi, brakiem postawienia celow realizatorom polityki (formuluje si¢
cele danej polityki). Cele moga réwniez ulec zmianie w trakcie wdrazania polityki,
o czym réwniez trzeba pamietac, badajac implementacje polityki (Peters, Pierre,
2006: 157-159). Winter dodaje, ze nalezy wzia¢ pod uwage réwniez czynniki wply-
wajace na to, co kryje sie pod pojeciem osiaggniecia celu, a wiec m.in. wynik/wplyw
na adresatow polityki, cel polityki.

Matland (1995) z kolei proponuje model dwuznacznosci konfliktu (the ambi-
guity-conflict model), ktéry pozwala wskaza¢ cztery typy implementacji. Dwoma
osiami tego modelu sg ,,konflikt”, ktéry moze mie¢ wysoki lub niski poziom, oraz
»dwuznacznos¢ srodkow i celow”, ktora réwniez moze mie¢ wysoki lub niski poziom.
W zaleznosci od tych poziomdw mozemy mowic o czterech typach implementacji:
1) implementacji administracyjnej (administrative implementation), 2) implementacji
politycznej (political implementation), 3) implementacji symbolicznej (symbolic imple-
mentation) oraz 4) implementacji eksperymentalnej (experimental implementation).

Podsumowanie

Przeglad koncepcji teoretycznych pokazuje, ze istnieje wiele podejs¢ do ksztal-
towania polityki publicznej, ale taczy je jedno zalozenie, Ze polityka publiczna jest
procesem. Pomimo tego, ze przebieg tego procesu jest roznie opisywany (czy to jako
linearny, czy nielinearny), mozna wyrézni¢ w nim trzy gtéwne fazy: projektowania,
implementacji oraz ewaluacji.

Na projektowanie polityki skladaja si¢ takie etapy, jak: ustalenie agendy, formu-
fowanie polityki oraz podejmowanie decyzji. Po etapie projektowania polityki naste-
puje jej wdrozenie, czyli implementacja. W minionych dekadach wypracowano trzy
gltéwne podejscia do myslenia o implementacji - odgérne, oddolne i hybrydowe
(nazywane tez wspolczesnym). Z analiz tych uje¢ wynika, ze na sukces implementa-
cyjny policy sklada si¢ wiele czynnikéw o charakterze krajowym ilokalnym, a naleza
do nich: 1) czynniki specyficzne dla danego kraju, 2) typ polityki, z ktérg mamy do
czynienia, 3) mechanizmy monitorowania i kontrola aktoréw odpowiedzialnych za
implementacje, 4) sposéb sformulowania celéw polityki, 5) zachety i ograniczenia
plynace z gory oraz z dotu, 6) dzialania urzednikéw poziomu lokalnego, 7) wspdt-
praca miedzy wszystkimi aktorami zaangazowanymi w procesy implementacji,
8) jednoczesne okreslenie przez aktoréw na poziomie krajowym zasoboéw i instru-
mentdw politycznych, ktérymi dysponuja wladze centralne, i okreslenie przez lokal-
nych biurokratéw grup oséb odpowiedzialnych za wdrozenie przepiséw oraz grup
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ich odbiorcéw, 9) negocjacje migdzy poziomem lokalnym a krajowym, 10) otoczenie
spoleczno-ekonomiczne w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

Wspolczesni badacze implementacji postuluja, aby kolejne badania koncentro-
waly sie na wyniku rozumianym jako dostarczenie ustugi lub nie (Winter) i na poréw-
naniach o charakterze ponadnarodowym, eksponujacym zréznicowanie kulturowe
oraz instytucjonalne (Piilzl i Treib). Postulaty te warto uzupelni¢ o badania poli-
tyk szczegdtowych.

Oswiadczenie o wkfadzie poszczegdlnych autorow

Autorka potwierdza, ze jest jedynym tworca tego artykutu i zatwierdzita go
do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autorka deklaruje, Ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt interesow.

Informacje dodatkowe

Artykul przedstawia wyniki badan wtasnych dotad niepublikowanych, stanowia-
cych cze$¢ rozprawy doktorskiej zatytulowanej Projektowanie i implementacja poli-
tyki rodzinnej na poziomie lokalnym i krajowym na przyktadzie Ustawy o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3. Rozprawa powstala pod opieka prof. B. Szatur-Jaworskiej
oraz dr hab. M. Theiss i zostala obroniona w 2018 r. na Uniwersytecie Warszawskim.
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