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Abstrakt

Artykul przedstawia przeglad podej$¢ metodologicznych oraz wynikéw badan realizowa-
nych w ramach projektéw miedzynarodowych poswigconych ocenie zagregowanych zmian
wdrazanych w politykach publicznych w panstwach Organizacji Wspotpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD) w diugim czasie. Artykul charakteryzuje zjawisko nagromadze-
nia sie (akumulacji) polityk. W warstwie empirycznej tekst prezentuje wyniki badan dla
Polski, ktore sa ukazane na tle wybranych krajéw Europy Zachodniej, oraz przedstawia
mozliwo$ci nowej perspektywy badawczej na przyktadzie analiz poswieconych zmianom
zachodzacym w samorzadowej polityce spolecznej. Na podstawie zgromadzonego ma-
terialu empirycznego Autor wskazuje na specyfike akumulacji elementéw polityki spo-
tecznej w naszym kraju, wynikajaca z opdznienia w rozwoju polityki wsparcia dochodu
rodzin wychowujacych dzieci wzgledem panstw Europy Zachodniej. W oparciu o analize
rozwoju pienieznych form wsparcia oferowanych przez pomoc spoteczng na poziomie
gminy w latach 2004-2022, Autor charakteryzuje gléwne, mocne strony nowej metody
analizy portfeli polityk polegajace na uwzglednieniu czynnika czasu, ktdry jest czgsto po-
mijany w badaniach nad implementacja polityk publicznych. Dodatkowa korzyscig jest
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tutaj mozliwos¢ szczegdtowej analizy rozwoju polityk w perspektywie organizacyjnej, co
pozwala na temporalng ocene zdolnosci instytucjonalnej podmiotéw administracji pu-
blicznej zmagajacej si¢ ze wzrastajaca w czasie liczba zadan do wykonania.

Slowa kluczowe: gestos¢ polityk publicznych, akumulacja polityk publicznych, rozwdj
polityk publicznych, implementacja polityk publicznych, lokalna polityka spoteczna

Kody klasyfikacji JEL: D73, D78, 138

Public policy accumulation: characteristics of the phenomenon
and methods of its measurement on the example of the
analysis of cash benefits paid by municipalities

Abstract

The article presents an overview of methodological approaches and the research results
carried out within the framework of international projects devoted to assessing aggregate
changes implemented in public policies in Organization for Economic Co-operation and
Development (OECD) countries over a long period. It characterizes the phenomenon of
accumulation of policies. In the empirical layer, the article presents the results of research
for Poland, which are shown against the background of selected Western European coun-
tries. The article also presents the possibilities of a new research perspective on the exam-
ple of analyses devoted to local government social policy changes. Based on the collected
empirical material, the author points out the peculiarities of the accumulation of social
policy elements in our country, resulting from the delay in developing income support
policies for families raising children relative to Western European countries. Based on the
analysis of the development of monetary forms of support offered by social assistance at
the municipal level in the period 2004-2022, the author characterizes the main strengths
of the new method of analyzing policy portfolios consisting in taking into account the
time factor, which is often overlooked in studies of the implementation of public policies.
An additional benefit here is the ability to analyze the development of policies from an
organizational perspective, which allows for a temporal assessment of the institutional
capacity of public administration entities struggling with the increasing number of tasks
to be performed over time.

Keywords: density of public policies, accumulation of public policies, growth of public
policies, implementation of public policies, local social policy
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Wprowadzenie

Artykut charakteryzuje nowe podejscia metodologiczne do badania zmian zacho-
dzacych w politykach publicznych w dlugim czasie, oparte o ilosciowq analize ele-
mentéw polityk. W przeciwienstwie do wiekszosci tradycyjnych teorii (w tym m.in.
koncepcji koalicji orzeczniczych, teorii dyfuzji czy sprzezenia zwrotnego), ktore
zostaly zaprojektowane w celu analizowania zmian zachodzacych w pojedynczych
i relatywnie mato skomplikowanych politykach, nowe ramy poznawcze umozliwia-
ja kompleksowa oceng zagregowanego efektu wielu szczegdétowych reform kumulu-
jacych sie przez szereg lat.

Jest to o tyle istotna kwestia, Ze wspolczesnie postrzega sie polityki publiczne
jako skomplikowane uktady celéw i instrumentéw oddziatywania, ktére moga by¢
mniej lub bardziej spdjnie powigzane ze sobg w réznorodne ,,portfele” lub ,,miksy”.
W ,,miksie” realizacja poszczegélnych celow wymaga zaprojektowania wielu nieza-
leznych instrumentdéw, a jednoczesnie — wszystkie instrumenty w mniejszym lub
wigkszym stopniu wplywaja zaréwno na ustalone cele, jak i na siebie nawzajem.
W efekcie, tradycyjne rozumienie polityki jako relatywnie spdjnej koniunkeji celu
i srodkéw dzialania ulega zamazaniu, a uwaga badaczy zwraca si¢ ku analizie wza-
jemnych relacji istniejacych pomiedzy poszczegdlnymi elementami polityk. Jednocze-
$nie, wiele polityk sektorowych jest realizowanych w dlugiej perspektywie czasowej,
co pociaga za sobg konieczno$¢ wypracowania nowych narzedzi badawczych, ktore
pozwolg na precyzyjng ocene zmian dokonujacych sie w parametrach poszczegél-
nych portfeli polityk publicznych.

Celem artykulu jest odpowiedz na nast¢pujace pytania badawcze: jakie korzysci
i ograniczenia wigza sie z zastosowaniem nowego podejscia do badania zmian polityk
polegajacego na ilosciowej analizie szczegélowych elementdw polityk? Jakie sg glow-
ne doniesienia poznawcze wynikajace z tych badan? W jaki sposéb nowe podejscie
metodologiczne moze by¢ wykorzystane do badania samorzadowej polityki spotecz-
nej w Polsce? Artykul sklada sie z: przedstawienia gléwnych zalozen teoretycznych
i metodycznych nowej perspektywy, prezentacji gtéwnych watkéw poznawczych
wynikajacych z dotychczas zrealizowanych badan uzupelnionych o nowe, dotychczas
niepublikowane wyniki analiz dla Polski oraz prezentacji autorskich analiz rozwoju
samorzadowej polityki spotecznej w Polsce. W podsumowaniu wskazano na gtow-
ne korzysci i ograniczenia perspektywy.
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Gestosé jako parametr polityk publicznych

Zainteresowanie czynnikiem uptywu czasu i jego wplywem na zmieniajacy sie
ksztalt instytucji spotecznych widoczne jest w instytucjonalizmie historycznym. We
wstepie do wydanej w 2005 r. ksiazki pt. Beyond continuity: Institutional change in
advanced political economies Wolfgang Streeck i Kathleen Thelen scharakteryzowali pig¢
typdw stopniowych zmian instytucjonalnych, w tym m.in. warstwowanie (layering),
ktére polega na wprowadzaniu do porzadku instytucjonalnego nowych elementdw.

Gléwnym argumentem zwigzanym z koncepcjg warstwowania jest to, Zze dominu-
jacym wzorcem zmiany instytucjonalnej nie jest zastepowanie istniejacych rozwigzan
przez nowe, ale ciagte dodawanie nowych elementéw do istniejacych struktur. Insty-
tucje rozwijaja si¢ wiec poprzez akumulacje¢ innowacji, co powoduje nawarstwianie
sie nowych rozwigzan na juz istniejace struktury.

To, co zostalo wymyslone jako sposéb opisu zmian instytucjonalnych, z tatwoscia
moze zosta¢ przeniesione na grunt analizy polityki publicznej. Istnieje wszak szereg
dowodéw wskazujacych, ze likwidacja istniejacych programoéw wiaze si¢ z kosztami
politycznymi, co przemawia na korzys¢ postrzegania warstwowania jako gléwne-
go wzorca zmian we wspolczesnych public policy (jest to jednoczesnie jedna z waz-
niejszych tez instytucjonalizmu historycznego, por. badania Paula Piersona (1994)
na temat reform systemu emerytalnego).

Jednak koncepcja zaproponowana przez Streeck i Thelen jest ogélna i jej wyko-
rzystanie do systematycznego pomiaru zmian zachodzacych w politykach publicz-
nych wymagalo dalszej operacjonalizacji. Zadanie to zostalo wykonane w ostatnich
latach przez projekty badawcze wykorzystujace dane zawarte w regulacjach prawnych
oraz ilo$ciowe metody analizy, ktérych realizacja byla stymulowana przez zywiolowy
rozwdj nowych polityk publicznych, wigzacych si¢ z zastosowaniem szeregu form
interwencji publicznych oraz celéw oddzialywania. W$réd wspomnianych przedsie-
wzie¢ badawczych mozemy przede wszystkim wyr6zni¢ projekty: Consensus i Mora-
pol, ktorych celami byly odpowiednio: analiza rozwoju polityki spotecznej i ochrony
$rodowiska oraz polityk odnoszacych sie do kwestii etycznych (w obu przypadkach
badania objely dwadziescia pie¢ panstw OECD wlatach 1975-2005) (Fernandez-I-
Marin et al., 2021; Knill et al., 2012).

W bedacej podsumowaniem tych projektéw, wydanej w 2019 r., ksigzce pt. Policy
Accumulation and the Democratic Responsivness Trap czwoérka niemieckich badaczy
zaproponowala szczegélowa metode analizy zawartosci polityk publicznych opierajaca
sie o §ledzenie zmian w liczbie elementéw polityk (Adam, Hurka, Knill i Steinebach,
2019). Wedlug wspomnianych autoréw element polityki sktada sie z dwoch katego-
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rii, tj. 1) celu polityki oraz 2) instrumentu polityki. Cel polityki informuje o tym, kto
jest adresatem dziatan, czyli méwigc precyzyjnej, jaki jest powdd przyznania pomocy
(np. osoba bezrobotna; matka, ktéra urodzita dziecko), a instrument polityki wska-
zuje na sposob udzielenia pomocy (np. powszechny [tj. nie uzalezniony od dochodu]
zasitek z tytulu bezrobocia, jednorazowe swiadczenie [z tytutu urodzenia dziecka]).
Ten schemat pozwala na okreslenie: liczby elementéw polityk w latach oraz zmian
zachodzacych w zakresie interwencji, ktére moga wynika¢ np. z rozszerzenia prawa
do istniejacego $wiadczenia dla nowych grup odbiorcéw. Liczba elementow staje si¢
czytelnym wskaznikiem gestoséci polityki (density), ktéry opisuje stopien, w jakim
dany obszar jest objety dzialaniami rzadu. Innymi stowy, wymiar gestosci polityki
mierzy ekstensywnos¢ lub szerokos$¢ interwencji rzagdowej, a tym samym dostarcza
precyzyjnych informacji na temat wielkosci portfeli polityk sektorowych.

Wyniki wspomnianych badan wskazuja, ze liczba elementéw wzrastala w ostat-
nich kilkudziesig¢ciu latach w wielu sektorach, w tym m.in. w polityce rynku pracy,
rodzinnej, migracyjnej i wielu innych. W przypadku sfery spotecznej w projekcie
Consensus wzigto pod uwage $wiadczenia emerytalne, zasilki dla bezrobotnych oraz
system wsparcia dla rodzin z dzie¢mi. Jesli przyjmiemy rok 1975 jako okres bazowy,
to okazuje sie, ze we wszystkich krajach objetych badaniami odnotowano procento-
wy wzrost liczby elementow polityki. Najwyzszy przyrost wystapit w Nowej Zelan-
dii, w ktorej portfel polityki spotecznej wzrést w trzydziestu latach o ponad 300%.
W pozostalych krajach wzrost byl nizszy, jednak w przewazajacej liczbie przypad-
kow ciagle wysoki (np. w Belgii liczba elementéw w 2005 . wzrosta o ponad 200%
w poréwnaniu z rokiem 1975, w Kanadzie o blisko 200%, a w Portugalii o 100%).
W niektorych panstwach (np. w Danii) procentowy wzrost liczby elementéw byt
nizszy, jednak byto to zwigzane z faktem, ze juz w roku bazowym kraj ten miat sil-
nie rozwiniety system zabezpieczenia spotecznego. Tylko w niektérych panstwach
(np. w Stanach Zjednoczonych i Irlandii) odnotowano bardzo niski procentowy przy-
rost liczby elementéw (Adam, Hurka, Knill i Steinebach, 2019: 23-24).

Niestety, w projekcie Consensus nie uwzgledniono zadnego panstwa z Europy
Srodkowej i Wschodniej, dlatego ponizej przedstawiono wyniki badan zmian liczby
elementow polityk w Polsce przeprowadzonej przez Autora w oparciu o informacje
pozyskane z aktow prawnych (Mering, 2023a). Wzigto tu pod uwage akty regulujace
polityke rynku pracy w Polsce, a w tym: 1) ustawe z 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu,
2) ustawe z 16 pazdziernika 1991 r. o zatrudnieniu i bezrobociu, 3) ustawe z 14 grud-
nia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu, 4) ustawe z 20 kwietnia
2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Ponadto wzieto pod
uwage ustawy odnoszace sie do $wiadczen rodzinnych oraz ustawodawstwo doty-
czace podatkéw dochodowych (a takze liczne nowelizacje tych aktéw prawnych).
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Informacje pozyskane z aktéw prawnych zostaly zakodowane w sposéb analogiczny

do przyjetego w projekcie Consensus.

Za poczatek analizy przyjeto rok 1990, w ktérym rozpoczela sie transformacja
ustrojowa, a oprocz Polski przedstawiono dane dla czterech panstw reprezentujacych
odmienne rezimy polityki spolecznej, w tym trzech wyrdznionych w znanej typologii
Esping-Andersena (Esping-Andersen, 1990) (tj. model liberalny jest reprezentowa-
ny przez Zjednoczone Krélestwo, socjaldemokratyczny - przez Szwecje¢, konserwa-
tywno-korporacyjny — przez Austrig). Czwartym panstwem jest Grecja stanowigca
egzemplifikacje poludniowoeuropejskiego modelu polityki spotecznej (tzw. latin-rim).

W przeprowadzonej analizie uwzgledniono dane dla dwoch obszaréw polityki
spolecznej, tj. polityki rynku pracy oraz rodzinnej. W tym pierwszym przypadku
wzieto pod uwage nastepujace grupy wsparcia (tj. cele polityki): uniwersalne (tj. nie-
uzaleznione od dochodu) zasitki dla bezrobotnych, specjalne zasitki dla bezrobotnych
(aw tym: zasilki czesciowe, sezonowe oraz wyplacane w naglych wypadkach), a takze
wsparcie ksztalcenia i szkolenia zawodowego/wydatki na reintegracje zawodowa.

W odniesieniu do polityki rodzinnej w bazie danych zebrano informacje na temat
uniwersalnych (tj. powtdrnie — nieuzaleznionych od dochodu) $wiadczen wycho-
wawczych, zasitkow rodzinnych uzaleznionych od kryterium dochodowego oraz
$wiadczen zwigzanych z urodzeniem dziecka.

W sumie, biorgc pod uwage te dwie sfery, w analizie uwzgledniono osiem celow
polityk, w tym pig¢ zwigzanych z wsparciem 0séb bezrobotnych oraz trzy zwigzane
z polityka rodzinng. Z kolei wéréd zasobow polityk uwzgledniono pie¢ instrumen-
tow, a w tym:

1) okresowe $wiadczenia pieniezne,

2) $wiadczenia pienig¢zne wyplacane jednorazowo,

3) skfadki na obowigzkowe ubezpieczenia i fundusze,

4) okresy, w ktérych $§wiadczenia nie s wyplacane (wystepujace np. w przypadku
zasitkéw dla 0séb bezrobotnych, kiedy rozpoczecie wyplaty swiadczenia naste-
puje po okreslonym przez ustawodawce czasie od momentu rejestracji w urze-
dzie pracy) oraz

5) ulgi podatkowe.

Szczegolowe dane dotyczace procentowego wzrostu liczby elementéw polityk
zostaly przedstawione na rysunku 1. Dane pochodzace z projektu Consensus obej-
muja lata 1990-2005, a informacje dla Polski zostaly przedstawione do roku 2016.
Z informagji przedstawionych na wykresie wynika, ze w latach 1990-2005 w trzech
panstwach odnotowano procentowy przyrost liczby elementéw polityk: w Szwecji
0 50%, w Grecji 0 33% i w Austrii o 11%. W dwdch panstwach (tj. w Zjednoczonym
Krélestwie oraz w Polsce) liczba elementéw polityk w omawianym okresie nie ule-
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gla zmianie. W pierwszym z tych dwoch panstw brak zmiany elementéw polityk jest
zwigzany z istnieniem liberalnego rezimu polityki spolecznej, ktérego podstawy nie
ulegly wigkszym zmianom w calym omawianym okresie. W przypadku Polski zaist-
niala sytuacja byla spowodowana opéznieniem w rozwoju polityki wsparcia docho-
du rodzin wychowujacych dzieci wzgledem panstw Europy Zachodniej.

Rysunek 1. Procentowy wzrost liczby elementow polityki spotecznej w latach 1990-2005
(dane dla Polski obejmuja okres do 2016 r.)
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Zroédto: Fernandez-I-Marin et al., 2021; Knill et al., 2012; Mering, 2023a.

Analizujgc bardziej szczegdtowo krajowy portfel polityki spolecznej, mozemy
zauwazyc, ze juz ustawa z dnia 29 grudnia 1989r. o zatrudnieniu (ustawa ta weszta
w zycie z dniem ogloszenia, wiec w praktyce zaczeta obowigzywac od 1990 r.) wpro-
wadzita podstawowe elementy polityki, do ktérych zaliczamy: §wiadczenie pienigz-
ne - zasilek z tytutu bezrobocia, sktadke odprowadzana na Fundusz Pracy, wydatki na
reintegracje zawodowa (wsparcie bylo wyptacane w ramach zasitku szkoleniowego)
oraz ustawowy okres, ktéry musi minag¢ od momentu rejestracji w urzedzie pracy do
momentu rozpoczecia wyplaty zasitku (w Polsce jest to 7 dni). W przypadku polityki
rodzinnej w 1989 r. w Polsce wyréznialiémy tylko jeden element uwzgledniony w pro-
jekcie Consensus tj. zasitki rodzinne, a wigc w sumie portfel polityki w roku bazowym
wynosil pie¢ elementéw i nie ulegl zmianie az do 2005r. (dla przykladu: w 1989r.
w Austrii wyrézniono dziewigé¢, a w Grecji osiem elementdw polityki). Stopniowe
rozszerzanie zakresu polityki w Polsce nastapito w kolejnych latach. W 2006 r. wpro-
wadzono jednorazowe §wiadczenie z tytutu urodzenia si¢ dziecka tzw. becikowe (usta-
wa z 29 grudnia 2005 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych); poczatkowo

Vol. 10, No. 4, 2023



14 Tomasz Mering

$wiadczenie byto wyplacane niezaleznie od dochodu, a od 2013 . jego przyznanie
jest uzaleznione od kryterium dochodowego. W 2007 r. wprowadzono podatkowg
ulge z tytulu wychowywania dzieci tzw. ulge prorodzinng (ustawa z 16 listopada
2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmia-
nie niektdérych innych ustaw), a w 2016 r. - $wiadczenie wychowawcze 500+ (ustawa
z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci). W efekcie tych
zmian w 2016 r. liczba elementéw polityki w Polsce zwigkszyla si¢ do o$miu i pod
wzgledem liczebnosci oraz struktury upodobnita sie¢ do portfela polityk wystepuja-
cych w 2005 r. w wiekszosci panstw Europy Zachodniej.

Nagromadzenie (akumulacja) polityk

Wyniki badan wskazujg na znaczny wzrost gestosci polityk publicznych w cza-
sie, ktory nastepuje w wyniku dodawania kolejnych elementéw do juz istniejacych
portfeli polityk, a wigc w sposéb analogiczny do warstwowania. Zjawisko to, stano-
wigce efekt koncowy ciaglego dodawania nowych elementéw polityki do istnieja-
cych zbioréw bez kompensacyjnej redukcji juz istniejacych elementdw, okresla si¢
mianem nagromadzenia polityk (dostownie — akumulacji polityki; policy accumu-
lation) (Adam, Hurka, Knill i Steinebach, 2019: 17).

Wystepowanie zjawiska akumulacji polityk mozemy powigzac z przebiegiem
proceséw modernizacyjnych, postepem technologicznym oraz globalizacja. Kazde
z tych zjawisk pociaga koniecznos$¢ tworzenia nowych regulacji oraz powigzanych
z nimi polityk publicznych, ktére beda dostosowane do potrzeb wspdlczesnych spote-
czenstw i warunkow, w ktérych one funkcjonuja. Wzrost liczby realizowanych zadan
publicznych wynika réwniez z presji spolecznej, tj. zadan formulowanych przez oby-
wateli dotyczacych tego, co powinno panstwo robi¢ i za jakie dzialania odpowiadac.
Wspomniana sfera jest rdwniez przedmiotem oddzialywania czynnikéw politycz-
nych, a rozrost polityk mozemy przynajmniej czg$ciowo ttumaczy¢ jako efekt zabie-
gania przez partie polityczne o gltosy wyborcéw.

Jednakze rozwdj ilosciowy polityk nie ma charakteru uniwersalnego, a na jego
zréznicowany przebieg majg wplyw czynniki wewnetrzne oraz zewnetrzne, w tym
m.in. wystepowanie zjawisk o charakterze kryzysowym, ktére moga przyczynic sie
do naglego wzrostu liczby nowych regulacji i powigzanych z nimi dzialan. Christoph
Knill oraz Yves Steinebach (2022) w swoich badaniach poswieconych ksztaltowaniu
sie niemieckiej polityki azylowej w latach 1975-2019 wykazali, Ze w stabilnych cza-
sach liczba element6éw polityki pozostawata wzglednie stala. Natomiast wydarzenia
kryzysowe doprowadzaly do dodania wielu nowych elementéw polityki, co oznacza,
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ze wystepowanie negatywnych szokéw zewnetrznych zwieksza nie tylko prawdopo-
dobienstwo istotnej zmiany polityki, ale rowniez jej akumulacji.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie réwniez, ze nadmierny wzrost liczby ele-
mentéw polityk jest zwigzany z niedostateczng koordynacja wertykalng obejmuja-
cg sfere formutowania i wdrazania polityk publicznych (Adam, Hurka, Knill, Peters
et al., 2019). Zaburzenia w funkcjonowaniu tego mechanizmu mogg doprowadzi¢
do nieréwnowagi istniejgcej pomiedzy zdolnosciami implementacyjnymi z jednej
strony, a zbyt daleko posunietym przyrostem nowych polityk z drugiej (Knill et al.,
2021). Dzieje sie tak zwlaszcza wtedy, kiedy decydenci nie ponosza odpowiedzial-
nosci za potencjalne niepowodzenia swoich dzialan (tj. sa w stanie przerzuci¢ wine
za ewentualne fiasko polityki na podmioty je wdrazajace). Rezultatem zaistnialej
sytuacji jest tworzenie ,wadliwych” polityk oraz nadmierna aktywno$¢ regulacyjna
i programowa rzadu, ktdrej skutkiem jest nagromadzenie dziafan.

Przedstawione powyzej perspektywy badawcze traktujg rozrost polityk w katego-
riach zmiennej zaleznej i s3 skoncentrowane na ukazaniu czynnikéw, ktére doprowa-
dzity do ich przyrostu. W literaturze przedmiotu pojawia si¢ réwniez nowe spojrzenie,
w ktérym wskazuje si¢ na wyzwania i problemy, jakie sprawia rozwéj polityk w pro-
cesie ich wdrazania (w tym przypadku nagromadzenie polityk jest traktowane w kate-
goriach zmiennej niezaleznej, ktora wywoluje okreslone skutki dla implementacji)
(Knill et al., 2023).

Refleksja na ten temat wpisuje sie wiec do pewnego stopnia w bogatg literature
poswiecong implementacji polityk publicznych, w tym przede wszystkim w kon-
cepcje wskazujace na znaczenie specyfiki polityk dla wdrazania, z uwzglednieniem
sposobu ich ustrukturyzowania, instrumentdw i typologii. Na znaczenie charakte-
rystyk polityk zwracali uwage m.in. Theodor Lowi oraz p6zniej Randall B. Ripley
i Grace A. Franklin; ci ostatni autorzy wymienili cztery typy polityk publicznych
(dystrybucyjna, konkurencyjnej regulacji, ochronnej regulacji oraz redystrybucyj-
ng) i wskazali, jak poszczegdlne parametry implementacyjne (np. stabilnos¢ pod-
miotéw i relacji w procesie wdrazania) wplywaja na kazdy z nich (Mering, 2018).
Jednocze$nie jednak zwrécenie uwagi na nagromadzenie polityk wyznacza nieco
inng perspektywe poznawcza, ze wzgledu na uwzglednienie czynnika czasu, ktory
»umyka” uwadze w tradycyjnych studiach nad implementacja (np. poczatkowo sta-
bilny uktad podmiotéw i faczacych ich relacji moze zosta¢ z czasem rozchwiany
poprzez dodawanie nowych zadan do wykonania).

Przyjmuje sie, Ze nagromadzanie instrumentéw polityk niesie za sobg trzy kon-
sekwencje dla implementacji: 1) zwiekszenie liczby zadan; 2) zwigkszenie liczby
klientéw objetych dziataniami (caseload); 3) skomplikowanie procesu wdrazania
wynikajace z konieczno$ci réwnoczesnego realizowania wielu zadan.
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Czynniki te wystepuja jednoczesnie, przyczyniajac sie tym samym do wytworze-
nia istotnych probleméw implementacyjnych (Adam, Hurka, Knill i Steinebach, 2019:
96-97). Pierwszy z nich jest dos¢ oczywisty i wynika z dodania kolejnego elementu do
juz realizowanych zadan, ktérym moze np. by¢ wprowadzenie nowego $wiadczenia,
ktére do tej pory nie bylo przyznawane (pojawiaja si¢ tutaj nowe dzialania zwigzane
z rozpatrywaniem wnioskow oraz wyplata §wiadczen). Drugi oznacza poszerzenie
kregu odbiorcow istniejacych polityk, co moze nastgpi¢ np. w wyniku przyznania
nowym grupom prawa do juz istniejacych swiadczen lub ustug spolecznych. W tym
przypadku nie pojawiajg si¢ nowe zadania, jednak zwigksza si¢ intensywno$¢ realizacji
tych istniejacych. Trzeci z wymienionych czynnikéw jest najtrudniejszy do uchwy-
cenia, jednak niewatpliwie wystepuje — nagromadzenie polityk implikuje koniecz-
no$¢ wdrozenia dodatkowych, bardziej rozbudowanych i zréznicowanych procedur
operacyjnych, ktdre wiaza ze soba poszczegdlne elementy polityki.

Wyzwania zwigzane ze wzrostem liczby realizowanych instrumentéw polityk
przyczyniaja si¢ do nagromadzenia trudnoséci, z ktérymi mierzg si¢ urzednicy pierw-
szego kontaktu (street-level bureaucrats). Wérdd elementéw charakteryzujacych biu-
rokracje pierwszego kontaktu, amerykanska politolog i socjolog Michaela Lipsky
(2010) na pierwszym miejscu wymienia niski (tj. niewystarczajacy w stosunku do
zadan, ktore pracownicy majg wykona¢) poziom zasobow. Jak sie wydaje, bedace
efektem akumulacji polityk zwigkszenie liczby zadan moze przyczynic si¢ do pogor-
szenia i tak juz trudnej sytuacji, w ktdrej pracuje administracja pierwszego kontaktu
oraz jednoczesnie — do zintensyfikowania strategii majacych na celu zmniejszenie
obcigzenia pracg personelu (np. za pomoca ograniczenia dostgpnosci oferowanych
ustug lub zmniejszenie ich podazy, czy tez poprzez skupienie sie tylko na wybranych
i majacych najwieksze szanse realizacji zadaniach). Efektem wystepowania strate-
gii dostosowawczych moze by¢ wadliwa implementacja, w tym przede wszystkim
wystepowanie opdznien w realizacji poszczegolnych zadan lub tez ich selektywne
wdrazanie (Adam, Hurka, Knill i Steinebach, 2019).

Jak zasugerowano powyzej, niedopasowanie wynikajace z przyrastajacej licz-
by zadan prowadzi do zaburzen w implementacji, o ile potencjal instytucjonalny
i kadrowy podmiotéw wdrazajacych nie zostanie adekwatnie wzmocniony. Mozna
sobie np. wyobrazi¢, ze nowe obowiazki, majace charakter bardziej pilny (lub tez -
silniejszy ,mandat” prawny), beda wypiera¢ cz¢$¢ z wezesniej realizowanych zadan,
majacych stabsze umocowanie regulacyjne.

Czy jednak tak musi by¢ rzeczywiécie? Teoretycznie rzecz biorac, mozliwa jest
sytuacja, w ktdrej liczba zadan wzrasta, jednak nie ma to negatywnego wpltywu
na jako$¢ ich realizacji przez organy wdrazajace. To oznaczaloby, ze mamy do czynie-
nia z ,,Juzem organizacyjnym’, czyli wystepowaniem wolnych zasobow, ktére moga
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zosta¢ zaangazowane w momencie, kiedy pojawi sie taka koniecznos¢ (np. czes¢ per-
sonelu zatrudnionego w innych komdrkach organizacyjnych zostaje czasowo dele-
gowana do pracy w dziale, w ktérym liczba pracy wzrasta). Moze by¢ réwniez tak, ze
w okresie zwiekszonej liczby zadan podmioty wdrazajace majg mozliwo$¢ uzyskania
dodatkowych zasobéw, np. poprzez mozliwo$¢ czasowego kontraktowania persone-
lu zewnetrznego. Jezeli wspomniane dostosowania nie s3 mozliwe, to ich efektem
bedzie nagromadzenie polityk, co z kolei bedzie skutkowa¢ koniecznoscig wprowa-
dzenia okreslonych strategii dostosowawczych na poziomie organizacji. Strategie
te beda wskazywa¢ dzialania priorytetowe oraz te, ktérych realizacja moze zostaé
przesunieta w czasie (a nawet ograniczona lub zaniechana). Innymi stowy, podmio-
ty wdrazajace beda musialy stosowaé procedure ,triazu’, analogiczng do tej, ktéra
znajduje zastosowanie na Szpitalnych Oddzialach Ratunkowych (SOR). Istnienie
tego zjawiska zostalo ostatnio empirycznie zweryfikowane na przykfadzie angiel-
skich i irlandzkich agencji ds. ochrony $rodowiska oraz wiadz lokalnych zmagaja-
cych si¢ z problemami wynikajacymi z nagtego wzrostu regulacji (Knill et al., 2023).

Szacowanie gestosci polityk na przyktadzie
analizy samorzgdowej polityki spotecznej

W Polsce wystepuje charakterystyczny dla wigkszo$ci wspdlczesnych panstw fad,
w ktérym polityki publiczne (oraz ich instrumenty) s3 formutowane na poziomie
centralnym, a wdrazanie ma charakter zdecentralizowany. Obserwowany od poczat-
ku lat 90. ubieglego wieku wzrost zadan przypisanych gminom w Polsce nie zawsze
byt réwnowazony przez odpowiedni przyrost zasobdow, jakimi jednostki samorzg-
du terytorialnego moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich
uprawnien (Klosowiak, 2021). Sytuacja ta oznacza naruszenie konstytucyjnej regu-
ty adekwatnosci, ktdra stanowi, ze wysoko$¢ zasobow finansowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) powinna by¢ dostosowana do uprawnien przyznanych
tym jednostkom przez prawo. Na te sytuacje moga mie¢ wplyw zaréwno czynniki
obiektywne (np. wahania koniunktury gospodarczej skutkujace nizszymi wplywa-
mi z podatkéw), jak i subiektywne, w tym przede wszystkim nalozenie na jednostki
samorzadu terytorialnego kolejnych zadan bez przyznania dodatkowych §rodkéw
pieni¢znych (Klosowiak, 2021).

W praktyce ustawodawczej niejednokrotnie dochodzilo do naruszenia tej kon-
stytucyjnej reguty, m.in. poprzez nakladanie na JST nowych zadan bez zapewnienia
wystarczajacych $rodkéw finansowych, brak refundowania samorzadom zwigk-
szonych kosztéw wykonywania dotychczas realizowanych zadan, przekazywanie
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samorzadom jako ,wlasnych” zadan majacych charakter zestandaryzowany i sfor-
malizowany w skali catego kraju oraz poprzez przyjmowanie nieprzejrzystych zasad
i kryteriéw obliczania srodkéw finansowych na zadania ustawowo zlecone przy
jednoczesnym rozproszeniu podstaw prawnych regulujacych reguly ich udzielania
(Wéjtowicz, 2014).

Doniesienia wskazujace na brak adekwatno$ci pomig¢dzy powierzonymi do wyko-
nania zadaniami a niewspdtmiernym do ich realizacji potencjalem instytucjonal-
nym, finansowym i kadrowym samorzadoéw terytorialnych pochodza z wielu zZrédet,
w tym z badan spotecznych i wystgpien pokontrolnych. Przyktadowo, w wydanym
w 2016 r. raporcie Najwyzsza Izba Kontroli wskazala na istnienie szeregu probleméw
w realizacji zadan publicznych przez mate gminy (jednym z obszaréw podlegajacych
kontroli byla pomoc spoteczna) (Najwyzsza Izba Kontroli, 2016).

Wzrost zadan przenoszonych na samorzady gminne jest szczegdlnie widoczny
w pomocy spolecznej (Babinska-Gdrecka et al., 2022), ktorej jednostki organizacyj-
ne (gminne i miejskie osrodki pomocy spotecznej) realizuja gros obowigzkéw gminy
w obszarze administracji $wiadczacej, w tym o charakterze pomocowym oraz zwig-
zanych ze wsparciem spotecznym (w duzej czeéci jednostek samorzadu terytorial-
nego osrodki pomocy spolecznej zajmuja sie rowniez wyplata §wiadczen dla rodzin
wychowujacych dzieci oraz np. dodatkéw mieszkaniowych). Niewatpliwie administra-
cja $wiadczaca jest jedna z najbardziej dynamicznie rozwijajacych sie funkcji admi-
nistracji publicznej, ktérej sfera dzialan znacznie sie rozszerzyta, a niektére obszary
jej dzialalnos$ci ulegly dywersyfikacji. Powyzsze wnioski wynikajg z przegladu sze-
regu aktéw prawnych (ustaw), ktore wskazuja na przyrost w czasie pozycji w katalo-
gu zadan wlasnych gminy (zadania te dzielg si¢ na obowigzkowe oraz fakultatywne)
oraz zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, wykonywanych w obszarze
pomocy spolecznej, ochrony zdrowia oraz edukacji (Cendrowicz, 2015).

Aby precyzyjnie okresli¢ dynamike wzrostu zadan w obszarze pomocy spolecz-
nej, przeanalizowano zmiany w ustawach, ktérych uchwalenie skutkowalo poja-
wieniem si¢ nowych obowigzkéw dla gmin (Mering, 2023b). W aktach prawnych
identyfikowano oraz kodowano pojawianie si¢ nowych §wiadczen, zwracajac uwage
na rok ich wprowadzenia, typ instrumentu (postuzono si¢ tutaj prostym rozréznie-
niem na zasitki oraz §wiadczenia jednorazowe) oraz charakterem prawnym (podzial
na zadania wlasne [w tym o charakterze obowigzkowym i fakultatywnym] oraz zle-
cone [te ostatnie zawsze maja charakter obowigzkowy]).

Analiza zostala ograniczona tylko i wylacznie do $wiadczen pienieznych prze-
znaczonych dla obywateli naszego kraju (co oznacza, ze pominieto zaréwno istnie-
jace finansowe formy pomocy przeznaczone dla cudzoziemcéw, jak i wszystkie inne
[tj. pozapieniezne] formy pomocy). Zakres tematyczny analizy byl szeroki i obok
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zadan wynikajacych z ustawy o pomocy spotecznej obejmowat inne sfery gmin-
nej polityki spolecznej przewaznie realizowane przez osrodki pomocy spotecz-
nej. Mowa tu m.in. o $wiadczeniach rodzinnych (w analizie uwzgledniono zasitek
rodzinny, pominieto natomiast zwigzane z nim dodatki), wychowawczych, alimen-
tacyjnych, dodatkach: mieszkaniowym i energetycznym, oraz innych. Poczatek ana-
lizy wyznaczono na 2004 r., w ktérym Polska zostala przyjeta do Unii Europejskiej,
a badanie obejmuje okres do 2022 r. Wyniki analizy przedstawiono na rysunku 2.,
zawierajacym informacje o procentowym wzroscie w latach liczby nowych zadan
w stosunku do 2004 r.

Rysunek 2. Procentowy przyrost liczby $wiadczen pieni¢znych wyplacanych
przez gminy w latach 2004-2022
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Zr6dlo: Mering, 2023b.

W przeciggu osiemnastu lat wzrost liczby elementéw przekroczyl 100%, a ziden-
tyfikowany wzorzec zmian wskazuje na wystepowanie silnego zjawiska akumulacji
polityk. W badaniu ujawniono tylko jeden element, ktory zostal zredukowany, jed-
nak §wiadczenie to nie przestalo istnie¢, zmienil si¢ jedynie podmiot odpowiedzial-
ny za jego wyplate (chodzi tutaj o $wiadczenie wychowawcze 500+, ktére od 2022 r.
jest administrowane przez Zaklad Ubezpieczen Spolecznych).

Przyrost polityk nie mial charakteru liniowego i nastapil w trzech okresach.
W latach 2006-2008 byt on napedzany przez uchwalenie jednorazowej zapomogi
z tytulu urodzenia dziecka oraz przywrdcenie §wiadczenia z Funduszu Alimenta-
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cyjnego. Podobnie, w latach 2013-2016 wzrost liczby elementéw polityk byt zwig-
zany przede wszystkim ze sferg wsparcia dla rodzin wychowujacych dzieci. W tym
okresie poza wspomnianym $wiadczeniem wychowawczym przyjeto m.in. $wiad-
czenie rodzicielskie (tzw. ,,kosiniakowe”) oraz jednorazowe $wiadczenie ,,Za zZyciem”
Inaczej sytuacja przedstawiata sie w 2022 r., w ktérym nagromadzenie polityk byto
napedzane poprzez wzrost cen nosnikow energii i podjecie decyzji o przyznawaniu
zwigzanych z tg sytuacja $wiadczen pienieznych (tj. dodatkéw: ostonowego, weglo-
wego, elektrycznego oraz na inne zrédto ciepta).

W omawianym okresie wzrosta nie tylko liczba zadan, ale réwniez ich struktu-
ra. O ile w 2004 r. w portfelu polityki przewazaly zadania wlasne, ktére stanowily trzy
czwarte ogoltu obowigzkéw osrodkéw pomocy spotecznej, to w 2022 r. ich udziat spadt
do niespelna jednej trzeciej. W tym ostatnim roku ponad 70% ogétu stanowily zadania
zlecone z zakresu administracji rzagdowej o charakterze obowigzkowym. Wspomnia-
na zmiana wskazuje na kierunek ewolucji obowigzkéw osrodkéw pomocy spotecznej,
w ktorych z biegiem lat zaczety dominowac zadania o charakterze silnie zbiurokratyzo-
wanym i zuniformizowanym na obszarze calego kraju, co pozostaje w kontrze do pier-
wotnych celéw funkcjonowania pomocy spotecznej rozumianej jako instytucja silnie
zakorzeniona w lokalnym $rodowisku i odpowiadajaca na jego specyficzne potrzeby.

Rysunek 3. Liczba pracownikow osrodkow pomocy spolecznej w latach 2004-2022
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Z przedstawionych na powyzszym wykresie danych wynika, Ze liczba oséb zatrud-
nionych w osrodkach pomocy spolecznej wzrastala, jednak wolniej od dynamiki
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wyznaczonej przez przyrost liczby nowych zadan. W 2004 r. zatrudnionych bylo
38 tys. 0s6b, a w 2022 r. liczba personelu w o§rodkach pomocy spotecznej zwiekszyta
sie do 56,5 tys., co oznacza wzrost 0 48% w przeciaggu osiemnastu lat (w tym samym
okresie liczba zadan wzrosta 0 112,5%).

Rozbieznoé¢ jest wiec duza i chociaz przeprowadzona analiza nie pozwala na kom-
pleksowa oceng stanu stuzb spotecznych w naszym kraju, to nalezy podejrzewac, ze
dynamiczny wzrost liczby zadan zleconych moze przyczyniac si¢ do ,wypychania”
innych form pomocy mieszczacych si¢ w obszarze zadan wlasnych (a tym samym
do wystepowania zjawiska ,triazu”). Uwaga ta dotyczy przede wszystkim $wiadczen
realizowanych w formie pozapienieznej (w tym np. pracy socjalnej), ktérych liczba
malala w ostatnich latach (Fraczek, 2020). Jednoczesnie do pewnego stopnia wzrost
liczby element6w polityki moze by¢ rekompensowany poprzez z jednej strony zwiek-
szenie produktywnosci pracownikéw (np. dzigki informatyzacji), a z drugiej poprzez
stopniowe zmniejszenie liczby klientéw pomocy spoteczne;.

Podsumowanie

Podstawowa korzyscia wynikajaca z przyjecia nowej perspektywy poznawczej
jest mozliwo$¢ szczegdlowej analizy rozwoju polityk w perspektywie organizacyjnej
w dlugim okresie. Jest to niezwykle istotne, jesli dany podmiot administracji publicz-
nej realizuje szereg dzialan w tym samym momencie, a co wigcej — gdy liczba zadan
pozostajacych do wykonania wzrasta w latach.

Okreslenie gestosci polityk w oparciu o informacje ilosciowe uzyskane z aktow
prawnych stanowi uniwersalng metode badawcza, ktéra moze by¢ wykorzystywa-
na do analizy zawartosci portfeli réznych polityk publicznych. Schemat kodowania
instrumentow i elementéw moze by¢ mniej lub bardziej szczegétowy, w zaleznosci
od przyjetych celéw badawczych. Moze by¢ on réwniez stosowany w analizie polityk
samorzadowych, stanowiac uzupelnienie dla istniejacych badan nad stanem decen-
tralizacji w naszym kraju, w tym przede wszystkim analiz prawniczych i eksperckich.
Jednocze$nie nalezy pamigtac, ze okreslenie gestosci nie jest jedynym i wystarcza-
jacym parametrem, ktéry powinien by¢ stosowany w analizach zmian w politykach
publicznych, poniewaz nie pozwala on na okreslenie charakteru wprowadzanych
reform, ani na oszacowanie skali zasobéw wyasygnowanych na ich realizacje.

Z tego powodu w literaturze przedmiotu okresla si¢ dodatkowe parametry port-
teli polityk, do ktérych nalezy m.in. intensywnos¢ i poziom réznorodnosci zadan.
Pierwszy z nich pozwala na pelniejsza oceng zawartosci polityk, z uwzglednieniem
przypisanych do niej $rodkéw (w tym m.in. kadrowych i finansowych) (Schaffrin

Vol. 10, No. 4, 2023



22 Tomasz Mering

etal,, 2015), a drugi wskazuje, czy rzady stosuja ciagle te same standardowe instru-
menty, czy tez dostosowuja swoje portfele do specyficznych probleméw, ktére podej-
mowane interwencje publiczne majg rozwigza¢ (Fernandez-I-Marin et al., 2021).

Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Autor potwierdza, ze jest jedynym tworcg tego artykutu i zatwierdzit go do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autor deklaruje, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkolwiek
powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowa¢ jako poten-
cjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o dostepnosci danych badawczych

o Rysunek 1. (dane dotyczace Polski) Mering, T. (2023a). Elementy polityk w Pol-
sce w latach 1989-2016. Figshare. Dataset. https://doi.org/10.6084/m9.figsha-
re.24236956.

+ Rysunek 2. Mering, T. (2023b). Swiadczenia pienigzne wyplacane przez osrodki
pomocy spotecznej w Polsce w latach 2004-2022. Figshare. Dataset. https://doi.
org/10.6084/m9.figshare.24288382.v1.
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