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Wprowadzenie

Coraz wigksza ztozono$¢ interwencji podejmowanych przez podmioty publiczne powo-
duje koniecznos¢ uwzgledniania wielu uwarunkowan, ktére majg wplyw na uzyskiwane
efekty. Zaspokajanie réznorodnych i ciagle rosngcych potrzeb spotecznych realizowane
jest w ramach polityki publicznej, bedacej z kolei zbiorem wielu polityk sektorowych,
zwanych rowniez szczegélowymi. Wysoki stopient skomplikowania srodowiska realizacji
polityk publicznych w polgczeniu ze wzrostem oczekiwan spotecznych wobec panstwa
powoduje, ze wladze centralne i administracja rzagdowa nie s3 w stanie sprosta¢ wy-
zwaniom samodzielnie. Realizacja polityki publicznej musi si¢ odbywa¢ na wielu pozio-
mach wtadzy.

Istotng role odgrywaja tu samorzady terytorialne, zwlaszcza gminy, ktéorym w ra-
mach decentralizacji pafistwa przekazano wykonywanie istotnej czesci zadan publicz-
nych, szczegdlnie tych, ktore dotykaja obywateli w sposéb bezposredni i zaspokajaja
ich podstawowe potrzeby zbiorowe. Powinno si¢ to odbywac ,,poprzez podejmowanie
planowych, zracjonalizowanych dzialan, projektowanych i wykonywanych w oparciu
o obiektywne przestanki i ich analiz¢. Ten modelowy sposdb angazowania si¢ samorzg-
dow terytorialnych w rozwigzywanie probleméw i dostarczanie okreslonych ustug wy-
pelnia kryteria pojeciowe szeroko rozumianej polityki publicznej”!. Dyskusje moze bu-
dzi¢ zakres samodzielnosci, jaka dysponuja samorzady terytorialne. Czy samodzielnos¢
ta, zarowno w wymiarze prawno-ustrojowym, ekonomicznym, jak i organizacyjnym,
jest na tyle duza, ze mozna méwi¢ o warunkach do prowadzenia lokalnej/regionalnej
polityki publicznej?

1 B. Kotarba, The implementation of public policies by the local govermnments: education policy, [w:] New
Public Governance in the Visegrdd Group (V4), red. R. Wiszniowski, K. Glinka, Torun 2015, s. 187.
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Nie wdajac si¢ w szczegdtowe analizy, mozna stwierdzi¢, ze najwigkszym zakresem
samodzielnosci prawnoustrojowej dysponuja gminy. Wynika to z przepiséw Konstytu-
cji RP i ustawy ustrojowej?. W zakresie samodzielnoéci organizacyjnej samorzady te-
rytorialne moga okresla¢, w granicach ustaw, swoj ustréj wewnetrzny oraz powotywac
jednostki organizacyjne, za pomocg ktérych realizuja zadania®, lub tez zleca¢ wykony-
wanie zadan podmiotom zewnetrznym®. Konstytucja gwarantuje jednostkom samorza-
du terytorialnego udzial w dochodach publicznych, odpowiedni do przypadajacych im
zadan. Zrédtami dochodéw sa dochody wlasne, subwencje i dotacje celowe z budzetu
panstwa (art. 167). Szczegdtowe rozwigzania zawarto w ustawie o dochodach samorza-
du terytorialnego®. Chociaz samodzielno§¢ gmin (réwniez powiatéw i wojewodztw sa-
morzadowych) nie jest samoistna i nieograniczona, to jednak zasygnalizowane w ujeciu
normatywnym warunki funkcjonowania samorzadu gminnego wskazuja, ze moze on
by¢ podmiotem realizujagcym ,wlasng” polityke publiczng (chociaz musi/powinna ona
by¢ zgodna z polityka panstwa).

Wazng kwestig jest, czy aktywni aktorzy szeroko rozumianej sfery publicznej maja
$wiadomos¢, ze uczestniczg w realizacji polityki publicznej. Jest to o tyle istotne, ze brak
tej $wiadomosci przeklada si¢ na jakos$¢ polityki, gdyz wyklucza, lub czyni przypadko-
wym, wykorzystanie rozwigzan bazujacych na sprawdzonych doswiadczeniach i osig-
gnieciach, w tym dostepnej wiedzy naukowej i eksperckie;j.

Zycie publiczne w Polsce nabralo cech, ktdre nie sprzyjaja profesjonalizacji uprawia-
nia polityki publicznej. Spolaryzowanie spoteczenstwa, w tym partii politycznych, ktére
s3 pochloniete sporami w duzej mierze o charakterze ideologicznym i historycznym,
brak wypracowanych metod ewaluacji podejmowanych dziatan, nikle zaangazowanie
ekspertow oraz stabe relacje praktykéw z osrodkami naukowymi wplywaja na jej niska
jako$¢®. W takich warunkach badanie polityki publicznej ma szczegolne znaczenie. Ma
nie tylko wymiar czysto naukowy, teoretyczny, lecz moze takze przyczynic¢ sie do wzro-

2 'W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn.
zm.) jest mowa o sadowej ochronie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2),
w ustawie za$ z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (u.s.g.) (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 446)
zapisano wprost sadowa ochrone samodzielnoéci gminy (art. 2 ust. 3). Ponadto samorzady terytorialne maja
osobowos¢ prawng (art. 165 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 2 u.s.g.), a istotng cze$¢ zadan publicznych
wykonujg ,,w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢” (art. 16 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1 u.s.g.).

3 Art. 169 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 3 u.s.g. Dopuszczalne formy organizacyjno-prawne jednostek
organizacyjnych reguluje ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity Dz.U.
22013 r. poz. 885.

1 Art.9us.g.

> Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tekst jednolity
Dz.U. z 2016 r. poz. 198.

6 A. Zybala, W ggszczu polityk publicznych, ,,Zeszyty Centrum Badan Spolecznosci i Polityk Lokalnych”
2010, nr 3, s. 6. Wskazane problemy dotyczg réwniez samorzadéw terytorialnych, w ktérych pojawilo sie
dodatkowo wiele dysfunkgji: etatystycznych, autokratycznych, biurokratycznych, finansowych, absorpcji
$rodkéw unijnych, utomnej wspolnotowosci, przestrzennych oraz braku podmiotowosci rozwojowej. Por.
tez J. Bober et al.., Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samo-
rzgdnosci terytorialnej w Polsce, Krakow 2013, s. 14.
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stu $Swiadomosci 0s6b zaangazowanych w dzialania publiczne i sktoni¢ je do zastosowa-
nia w praktyce wynikéw przeprowadzonych za pomoca metod naukowych analiz.

Badanie polityki publicznej i analiza dziatalnoéci wladz w kategoriach prowadzenia
polityki publicznej zdobywa w Polsce coraz wigkszg popularnos¢ (potwierdza to row-
niez wyodrebnienie jej jako dyscypliny naukowej). Problematyka ta zajmuja si¢ mie-
dzy innymi Grazyna Prawelska-Skrzypek, Barbara Kozuch (Instytut Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego), dostepne s3 tez opracowania: Jerzego Hausnera’, Sta-
nistawa Mazura®, Marcina Zawickiego® (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), Ry-
szarda Szarfenbergal® (Uniwersytet Warszawski), Andrzeja Zybaty!'! (Szkota Gléwna
Handlowa) czy innych. Wymienieni autorzy koncentrowali si¢ gléwnie na zarzadzaniu
publicznym, teoretycznej analizie polityki publicznej lub jej elementéw badz tez na ana-
lizie wybranych polityk szczegétowych. Wydaje sig, zZe rownie istotna jest analiza lokal-
nej polityki publicznej na poziomie samorzadow terytorialnych, zwlaszcza pod katem
charakterystycznych uwarunkowan, ktdre przesadzaja o jej specyfice.

Ramy artykulu ograniczaja mozliwoéci szczegétowej analizy, stad tez skoncentrowano
sie na badaniu wptywu kontekstu sytuacyjnego!? na lokalng polityke publiczng prowa-
dzong przez gminy. Z konieczno$ci pominigto inne, nie mniej istotne uwarunkowania, na
przyklad o charakterze zewnetrznym (m.in. narzucanie samorzadom okreslonych rozwig-
zan przez administracje centralng czy tez dostepnos¢ funduszy europejskich i zwigzang
z nig mozliwo$¢ podejmowania, nie zawsze racjonalnych, przedsiewzie¢ inwestycyjnych).
Opierajac si¢ na podejéciu Franka Fischera!®, na potrzeby analizy kontekst sytuacyjny
zdefiniowano jako zespot charakterystycznych uwarunkowan wewnetrznych, ktdre tacz-
nie tworzg okreslony stan faktyczny, uzasadniajacy (réwniez w znaczeniu ,,umozliwia-
jacy”) podjecie lub rezygnacje z podjecia publicznych dzialan. Sformutowano problem
badawczy: jakiego rodzaju i jak duzy wplyw na lokalng polityke publiczng wywieraja spe-
cyficzne dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego uwarunkowania miejscowe?

Analize przeprowadzono na podstawie zrodet zastanych, wykorzystujac metode¢ ana-
lizy instytucjonalno-prawnej oraz analizy jako$ciowej. Przyjeto teze, ze kontekst sytu-
acyjny jako zboér wielowymiarowych miejscowych uwarunkowan odgrywa zasadnicza
role w programowaniu lokalnej polityki publiczne;.

7 1. Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2007, nr 1.

8 S. Mazur, Zalozenia teoretyczne i metodologiczne nauk o polityce publicznej, ,Wroctawskie Studia Po-
litologiczne” 2015, nr 18.

° Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, red. M. Zawicki, Warszawa 2013.

10 R, Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-metodologiczne, [w:] Analiza
polityki publicznej. Podejscia teoretyczno-metodologiczne, red. A. Wojciuk, Warszawa 2013.

A, Zybala, Patistwo i spoleczeristwo w dziataniu, Warszawa 2013.

12 W ogélnym ujeciu kontekst jest koncepcja relacyjna, jest zawsze kontekstem czegos. Najszersze rozu-
mienie kontekstu odnosi si¢ do okolicznosci, stosunkéw, sytuacji czy warunkoéw, w jakich wystepuje badane
zjawisko. Zob. J. Bielecka-Prus, Problem kontekstu w teoriach komunikowania spolecznego, ,,Studia Socjolo-
giczne” 2012, nr 1, s. 19.

13 E Fischer, Deliberative policy analysis as practical reason: Integrating empirical and normative argu-
ments, [w:] Handbook of Public Policy. Analysis Theory, Politics, and Methods, red. F. Fischer, G.J. Miller,
M.S. Sidney, Boca Raton-London-New York 2007.
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Kontekst sytuacyjny jako element analizy polityki publicznej

Polityka publiczna jest definiowana w rézny sposéb!4. W szerokim ujeciu oznacza dzia-
tania i programy publiczne, ktdre sg zracjonalizowane, oparte na zobiektywizowanej wie-
dzy, a ich projektowanie oraz wykonywanie odbywa si¢ w ramach zamierzonej struktury.
Integralng czescia polityki publicznej jest jej analiza'®. Jedng z czeéciej przywolywanych,
bardziej rozbudowanych, definicji jest ta sformulowana przez Brainarda Guya Petersa,
ktory uwaza polityke publiczna za dzialania (lub ich brak) wplywajace na zycie obywa-
teli. Dotycza one przyczyn i skutkéw realizowanych przez rzady programoéw. Analize
polityki publicznej utatwia wyrdznienie przez B.G. Petersa jej trzech pozioméw: 1) wy-
boréw programowych, dokonywanych przez wtadze publiczne w celu wplyniecia na zy-
cie obywateli; 2) realizacji programéw publicznych przez aparat administracyjny i jego
otoczenie oraz 3) rezultatéw dzialan publicznych i ich wplywu na zycie obywateli'®.
Wyborom programowym odpowiada analiza i projektowanie polityki publiczne;.
Sktadajg si¢ na nig identyfikowanie i zdefiniowanie probleméw, ktére wymagaja rozwia-
zania, formulowanie kryteridow wyboru rozwigzan, tworzenie alternatywnych warian-
toéw, opracowanie i prezentacja dokumentu polityki publicznej!”. Podczas formutowania
polityki publicznej pozadane jest, by opierano si¢ na dowodach (a nie na opiniach), co
zwigksza szanse podjecia racjonalnej decyzji odnosnie do wyboru jej wariantu. Dojrzate
polityki publiczne wymagaja docenienia wiedzy i wykorzystania jej w skali odpowia-
dajacej Ztozonosci probleméw, ktére majg by¢ rozwigzane!®. Ponadto jej tworzenie nie
powinno polega¢ jedynie na procesie stanowienia prawa. Pozadane jest, by bylo uzgod-
nione w toku deliberacji angazujacej nie tylko decydentéw, lecz takze interesariuszy'®.
Drugiemu poziomowi polityk publicznych — realizacji programéw przez aparat
administracyjny i jego otoczenie — odpowiada implementacja polityk, czyli ogét za-
planowanych i niezaplanowanych dzialan, ktére nastepuja od momentu wyboru poli-
tyki publicznej planowanej do wdrozenia az do uzyskania rezultatéw tego wdrozenia®®,
Najczesciej wskazywane sg trzy sposoby (perspektywy) wdrazania polityk publicznych:
1) odgérny — dzialania podejmowane sg z pozycji najwyzszych wladz za pomocg gtéw-
nego narzedzia — legislacji; 2) strategia oddolna — przyjmuje sie, ze dla powodzenia
wdrozenia polityki publicznej istotne znaczenie ma wykorzystanie potencjalu réznego

14 Zob. R. Chrabgszcz, M. Zawicki, Nauki o polityce publicznej, [w:] Wprowadzenie do nauk o polityce
publicznej, red. M. Zawicki, Warszawa 2013, s. 17-18; A. Zybala, Paristwo i spoleczeristwo w dziataniu. Poli-
tyki publiczne wobec potrzeb modernizacji paristwa i spoleczeristwa, Warszawa 2013, s. 41.

15 A, Zybala, Patistwo i spoleczeristwo..., s. 41.

16 B G. Peters, American Public Policy. Promise and Performance, Washington 2004, s. 4-6.

17°S. Mazur, J. Gérniak, Analiza i projektowanie polityk publicznych, [w:] M. Zawicki, op. cit., s. 41-65.

18 A. Zybala, Polityki publiczne, Warszawa 2012, http://ksap.gov.pl/ksap/sites/default/files/publikacje/
polityki_publiczne.pdf, s. 101 (dostep: 8.04.2016).

9" A. Zybala, O lepszq jakos¢ polityk publicznych, http://www.obserwatorkonstytucyjny.pl/publicystyka-
/o-lepsza-jakosc-polityk-publicznych/, s. 2-3 (dostep: 8.06.2015).

20 M. Zawicki, Implementacja polityk i programéw publicznych, [w:] Zarzgdzanie strategiczne rozwojem,
red. J. Gorniak, S. Mazur, Warszawa 2012, http://www.euroreg.uw.edu.pl/dane/web_euroreg_publications_
files/1210/zarzadzanie_strategiczne_rozwojem.pdf, s. 221 (dostep: 8.04.2016).
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rodzaju podmiotéw lokalnych (w tym lokalnych wtadz), ktére moga i chcg uczestniczy¢
w rozwigzywaniu okreslonych problemoéw; 3) strategia syntezujaca (hybrydowa) — 1a-
czaca wybrane metody obu wskazanych podejs¢?!.

Trzeci poziom polityk publicznych w ujeciu Petersa — rezultaty wdrazania i ich
wplyw na zycie spoteczenstwa — mozliwe s3 do stwierdzenia w wyniku ewaluacji, czyli
systematycznego badania prowadzonego z uzyciem zréznicowanych metod. Sktada sie
na nie zbieranie danych, analiza, ocena oraz informowanie o wynikach. Celem jest osza-
cowanie (w odniesieniu do jasno sformutowanych kryteriéw) jakosci i wartosci procesu
oraz efektow wdrazania interwencji publicznych?2.

Metody teoretyczno-metodologiczne stosowane w analizie polityk publicznych ewa-
luowaty od podejscia racjonalistycznego do interpretatywnego. W pierwszym ,,polityka
publiczna sprowadzona jest do zmatematyzowanego aktu wyboru jednego ze sposobdw
zmiany tresci prawa lub szerzej instytucji”?’. Analizowano jg gtéwnie za pomoca me-
tod ilosciowych, oddzielano obiektywne fakty od wartosci, a celem byly konkluzje, ktére
mozna bylo uogélnic¢ niezaleznie od kontekstu spolecznego. Tego typu analizy poszerzaly
techniczng wiedz¢ o problemach dotykajacych spolecznosci, jednakze pojawity sie trud-
nosci z jej praktycznym zastosowaniem?4, Drugim podejéciem byto podejscie interpreta-
tywne, w ramach ktorego w latach 90. XX wieku powstal nowy nurt, zwany przefomem
argumentacyjnym. ,Wiedza powinna sta¢ si¢ produktem interakcji — a nawet konflik-
tu — miedzy konkurencyjnymi interpretacjami problemu publicznego”. Naukowa ak-
ceptowalno$¢ wnioskéw nie zalezy tylko od danych empirycznych, lecz takze od innych
czynnikéw. Zebrane dane muszg by¢ usytuowane w odpowiednim kontekscie spotecz-
nym i sytuacyjnym, w ramach interpretacyjnych. Nalezy taczy¢ dane empiryczne z zalo-
zeniami normatywnymi, wedlug ktérych porzadkujemy rozumienie $wiata spolecznego,
sadami interpretacyjnymi ujawniajacymi si¢ w procesie zbierania danych, szczegélnymi
okoliczno$ciami wynikajacymi z kontekstu sytuacyjnego (w ktérym s pozyskiwane dane
lub stosowane okreslone rozwigzania/zalecenia) oraz konkretnymi wnioskami?®.

Analiza polityki publicznej wedlug koncepcji Franka Fishera powinna zawiera¢ czte-
ry kluczowe komponenty:

1. badanie rezultatow i efektywnos$ci dokonywane za pomocg tradycyjnych narzedzi
analitycznych w celu sprawdzenia, czy zalozone cele osiggnieto w najbardziej efektywny
sposob;

2. badanie kontekstu sytuacyjnego, odpowiadajace na pytania, czy przyjete cele dzia-
tania sg istotne w sytuacji, w ktdérej maja by¢ podjete (czy sytuacja uzasadnia, lub tez nie,
podjecie dziatan publicznych w danej sprawie);

21 A, Zybala, Paristwo i spoleczeristwo..., s. 267—269.

22 K. Olejniczak, Wprowadzenie do zagadnier ewaluacji, [w:] Teoria i praktyka ewaluacji interwencji
publicznych, red. K. Olejniczak, M. Kozak, B. Ledziona, Warszawa 2008, s. 22.

23 R. Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-metodologiczne, https://www.
academia.edu/4043672/Nauki_o_i_dla_polityki_publicznej_podej%C5%9Bcia_teoretyczno-metodolo-

giczne, s. 20 (dostep: 11.04.2016).
24 A, Zybala, Patistwo i spoleczeristwo..., s. 51.
2> Ibidem.

26 F, Fischer, op. cit., s. 231.
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3. badanie kontekstu spotecznego jako calosci. Chodzi w nim o stwierdzenie, czy
podjete dzialania s3 warto$cig dla spoteczenstwa, czy mieszczg si¢ w jego modelu, czy
dotycza waznych funkcji spolecznych oraz jakie przyniosa konsekwencje, tacznie z oce-
na mozliwos$ci poradzenia sobie z tymi, ktore nie byly zamierzone;

4. badanie wyboréw ideologicznych i wartosci spotecznych polegajace na analizie
spojnosci zalozen podejmowanych dzialan z wartosciami spoleczenstwa, badaniu pod-
staw decyzji dotyczacych dzialan, zasad, na jakich moga by¢ rozstrzygane konflikty war-
tosci i sprzeczne interesy. Powinny one da¢ odpowiedz, czy w sytuacji, gdy w ramach
istniejacego porzadku wartoéci nie mozna sprawiedliwie pogodzi¢ istotnych intereséw
i potrzeb, mozliwe jest przyjecie alternatywnych zasad i wartosci®’.

Analiza polityki publicznej, wedltug podejscia F. Fishera, wymaga uwzglednienia
wszystkich czterech komponentow. Wydaje sie jednak, ze zarowno dla samej polityki, jak
i dla jej analizy szczegdlnego znaczenia nabiera kontekst sytuacyjny. Na poziomie lokal-
nym nieco mniejszg role odgrywa kontekst spoteczny z charakterystycznymi dla niego
wyborami ideologicznymi i warto$ciami. Wynika to z faktu, ze zdecydowana wigkszos¢
gmin obejmuje spotecznosci o stosunkowo jednorodnym systemie wartoéci?®. Spotecz-
nos¢ lokalna taczy nie tylko sie¢ instytucji, powiazania ekonomiczne i polityczne, dzia-
tania lokalne i interakcje powstale na ich podstawie, lecz takze pewien tad moralny wy-
rosly na bazie wspdlnego przebywania z sobg w miejscu zamieszkania®® oraz podzielanie
tych samych warto$ci. Badanie rezultatow i efektywnosci jest oczywiscie takze wazne,
lecz w pewnym sensie ma charakter ,,zamykajacy analize”, gdyz dotyczy wyréznionego
przez Petersa trzeciego poziomu polityki publicznej — ewaluacji, ktéra nawet w sytuacji
zachowania systematycznos$ci (i réwnoczesnoséci) ma jednak charakter wtérny wobec
etapow programowania i implementacji.

Kontekst sytuacyjny wplywa na interpretacje wynikéw osiagnietych metodami kon-
wencjonalnymi. Na poziomie lokalnym jest to szczegélnie istotny element ze wzgledu na
to, Ze na tle pafistwa jednostki samorzadu terytorialnego sg niewielkie, majg matg bez-
wladnos¢, co czyni je bardziej podatnymi na bodZce otoczenia zewnetrznego i réznorod-
ne uwarunkowania wewnetrzne. W konsekwencji w tych samych warunkach prawnych,
ekonomicznych, gospodarczych, a nawet ogélnospotecznych mozliwosci realizacji wia-
snej polityki publicznej w poszczegdlnych jednostkach mogg sie znaczgco roznic.

Wptyw kontekstu sytuacyjnego na polityke publiczng gmin

Kontekst sytuacyjny wywiera najwigkszy wplyw na projektowanie lokalnej polityki. Jak
juz wspomniano, samorzady terytorialne nie dysponujg takim zakresem samodzielno-
$ci jak panstwo (administracja centralna), stad tez mozliwosci programowania wlasnej

27 Za: A. Zybala, Paristwo i spoleczeristwo..., s. 55—56.

28 Tstotnym czynnikiem jest znowu wielkos¢ jednostek terytorialnych. W 2014 roku spoéréd 2479 gmin
prawie 1600 (ok. 65%) liczyto ponizej 10 tys. mieszkanicow. Por. Gléwny Urzad Statystyczny, Powierzchnia
i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2014 r., Warszawa 2014, s. 46.

29 B. Lewenstein, Wspélnota spoteczna a uczestnictwo lokalne, Warszawa 1999, s. 13.
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polityki publicznej z natury rzeczy sa ograniczone. Ograniczenia nie oznaczaja jednak
ubezwlasnowolnienia.

Gminy realizujg zadania obowigzkowe i fakultatywne. Ma to wplyw na agendg lokal-
nej polityki publicznej*. W przypadku zadan obowigzkowych wtadze lokalne musza sie
zajmowac danym obszarem zycia publicznego. Nie oznacza to jednak, ze agenda jest cal-
kowicie okreslona, bo w ramach tego obszaru istnieje wiele problemoéw, ktérym nalezy
nada¢ odpowiednig wage i zdecydowa¢, wobec ktérych beda podjete dziatania. Uwarun-
kowania kontekstowe staja si¢ niezwykle wazne. To miejscowe okolicznosci wplywaja na
dokonanie wyboru. Czes¢ z nich ma charakter obiektywny (np. warunki geograficzno-
-przyrodnicze, potencjat ludnosciowy, poziom rozwoju gospodarczego, stan infrastruk-
tury, wielko$¢ subwencji!), czes¢ zas zalezy od subiektywnej oceny istniejacego i poza-
danego stanu, majacej Zréodto w wyznawanym systemie wartosci i sposobie postrzegania
otaczajacej rzeczywistosci, sktadowych kontekstu spotecznego.

Kontekst sytuacyjny dotyczy réznych kwestii. Ze wzgledéw analitycznych wskazane
jest wyrdznienie tych, ktérych wystepowanie ma charakter powszechny niezaleznie od
miejscowych warunkéw i ktoére istotnie wplywaja na proces programowania lokalnej
polityki publiczne;j.

Tabela 1. Wymiary kontekstu sytuacyjnego w programowaniu lokalnej polityki publicznej

Wymiar kontekstu Uwarunkowania — cechy

Wielkos¢ dochodéw i mozliwosci ich zwigkszenia

Zadluzenie, mozliwosci zaciagniecia nowych zobowigzan finansowych

Ekonomiczny Poziom stalych wydatkéw biezacych i mozliwosci ich ograniczenia

Poziom ogdlnego rozwoju gospodarczego

Stan infrastruktury technicznej

Lokalny lad spoteczny, stan wigzi spotecznych

Poziom zaufania (wzajemnego mieszkancow i do wiadz lokalnych)

Relacyjny Jakos¢ spoleczenstwa obywatelskiego, aktywnos¢ publiczna mieszkancow
Wystepowanie, nasilenie i sposéb rozwigzywania konfliktéw
Uklad sit politycznych we wtadzach lokalnych

Polityczny Styl podejmowania decyzji

Aktywno$¢ polityczna mieszkancow

Istniejace jednostki organizacyjne i ich potencjat

Organizacyjny Jakos¢ zasobow kadrowych

Styl zarzadzania gming i jednostkami organizacyjnymi

Zrédto: Opracowanie wlasne.

30" Agenda to proces, w ktérym jakiemus problemowi publicznemu nadaje si¢ znaczenie i miejsce w hie-
rarchii waznosci. Nie kazdy wyartykulowany problem staje sie automatycznie przedmiotem polityki pu-
blicznej. Wiadze muszg dokona¢ wyboru, podjaé decyzje, czym w danym momencie sie zajma.

31 W dluzszej perspektywie spolecznoéé¢ lokalna ma wplyw na poziom rozwoju gospodarczego, stan
infrastruktury, a nawet posrednio na wielkos¢ subwencji z budzetu panstwa, jednak w chwili podejmowania
rozstrzygnigcia uczestnicy procesu decyzyjnego majg do czynienia z konkretnym stanem zastanym i w tym
znaczeniu s to warunki obiektywne.

Wroctawskie Studia Politologiczne 21, 2016
© for this edition by CNS

VYNZD179Nd YMALITOd



POLTYKA PUBLICZNA

126 m Bogustaw Kotarba

Niezaleznie od wyrdznienia poszczegdlnych wymiardéw kontekstu sytuacyjnego analize
kazdego z nich nalezy prowadzi¢ w relacji do pozostatych. To wiasnie lokalna specyfika
kazdego z wymiaréw oddzialuje na sposéb postrzegania polityki publicznej i na jej ocene.

W zasadzie kazde dziatanie w sferze publicznej wigze si¢ z koniecznosécig poniesienia
jakich$ nakladéw finansowych. Z tego powodu ekonomiczny wymiar kontekstu lokalnej
(i nie tylko) polityki publicznej jest bardzo istotny. Wplywa on zaréwno na decyzje, czy zi-
dentyfikowany (wyartykulowany) problem znajdzie si¢ w ogoéle w agendzie dziatan wladz
gminy, jak i na to, jak bedzie wygladata interwencja w sytuacji, gdy dziatania zostang pod-
jete. W praktyce sprowadza sie to do udzielenia odpowiedzi na pytanie: ,,czy nas na to
sta¢”? lub ,,na co (na jaki zakres) nas sta¢”? Odpowiedzi beda zréznicowane, tak jak zrdz-
nicowana jest sytuacja ekonomiczna poszczegolnych gmin. Istotnie wptywa na nia przede
wszystkim poziom ich dochodéw, a ten nie jest jednakowy. W bezposrednim zestawie-
niu réznice dochodéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca w poszczegdlnych gminach
moga siega¢ nawet kilkudziesieciu procent®2. Sytuacja ekonomiczna gmin zalezy od wielu
czynnikéw. Jako przyklad mozna wskaza¢ profil gminy (rolniczy, przemystowy, mieszka-
niowy, turystyczny ustugowy oraz bez wyraznego profilu)®3 lub tez szczegétowe typy po-
lityk lokalnych (przedsiebiorczosci, rownowazenia rozwoju wielu dziedzin, redystrybucji
i rozwoju infrastruktury spolecznej)** oraz zwigzane z nimi mozliwosci generowania do-
choddéw wlasnych. Poza wykazanymi réznicami nie mniej istotne sg pozostale, wymie-
nione w tabeli 1, kryteria/cechy ekonomicznego wymiaru uwarunkowan kontekstowych.

Na istniejaca w danym momencie ogoélng sytuacje ekonomiczng naktadajg si¢ pozo-
stale wymiary kontekstu sytuacyjnego, odgrywajace wazng role na poziomie programo-
wania lokalnej polityki publicznej. Scisle zwigzane z sobg sa dwa: relacyjny i politycz-
ny. Wobec ograniczonych zasobow o charakterze ekonomicznym, z ktérymi mamy do
czynienia praktycznie w kazdej sytuacji, gdyz oczekiwania spoteczne ciagle rosng i wy-
przedzaja faktyczne mozliwosci, konieczne jest dokonywanie wyboréw. W przypadku
polityki publicznej sprowadza si¢ ono do okreslenia agendy dziatan. W poszczegélnych
gminach wyboér dzialant moze odbywac sie¢ wedtug odmiennych styléw, a wplyw na to
maja przede wszystkim: jakos$¢ spoleczenstwa obywatelskiego, preferencje spotecznosci
lokalnej oraz styl podejmowania decyzji.

Tworzenie polityki publicznej nie powinno sprowadzac sie jedynie do procesu sta-
nowienia prawa, a w przypadku samorzagdu gminnego — podejmowania decyzji przez
lokalne wladze. Jak juz wspomniano we wprowadzeniu, pozadane jest jej uzgadnianie
w toku deliberacji angazujacej nie tylko decydentéw, lecz takze interesariuszy (miesz-
kancéw). To, czy do takich uzgodnien dochodzi, zalezy zaréwno od aktywnosci miesz-
kancow, jak i od nastawienia wladz lokalnych oraz stylu podejmowania przez nie decyzji.
Procedura deliberacji wymaga ,neutralnosci” o$rodkéw wladzy, mozliwie szerokiego

32 'W 2013 roku w wojewddztwie podkarpackim réznica w dochodach per capita miedzy gming Prze-
worsk (2365 zt) a Stary Dzikow (3775 zt) wyniosta blisko 40%. Por. A. Czudec, Gospodarka finansowa jednostek
samorzgdu terytorialnego na Podkarpaciu w 2013 roku, ,Budzet Samorzadu Terytorialnego” 2015, nr 21, s. 103.

33 J. Pasieczny, Profile gmin w Polsce — zarzgdzanie rozwojem i zmianami, Warszawa 2008, s. 167-228.

3 G.Masik, Typy polityki lokalnej. Przykiad strefy suburbanizacji aglomeracji Tréjmiasta, ,Studia Regio-
nalne i Lokalne” 2010, nr 1, s. 43.
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dostepu zainteresowanych podmiotéow spoleczenstwa obywatelskiego do deliberacyj-
nych sieci, powinna przynosi¢ wymierne efekty, oznacza réwny dostep do glosu oraz
ekwiwalencje angazowanych zasobéw*. W polskich realiach trudno odnalez¢ takie mo-
delowe przykiady deliberacji. Na obecnym etapie rozwoju demokracji na poziomie gmin
mozna raczej mowic o partycypacji spotecznej, ktora z réznym nasileniem pojawia sie
w poszczegélnych jednostkach. Jednak, jak wskazuja badania, wladze lokalne nie cenig
partycypacji publicznej; samodzielnie podejmuja decyzje i informujg o nich mieszkan-
cow, ewentualnie poprzedzajac je konsultacjami, ktére czesto majg jedynie formalny
charakter®¢. Ogélnie zta ocena stosunku wtadz lokalnych do partycypacji spolecznej nie
wyklucza jednak réznic pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami. To wlasnie one tworza
lokalny kontekst sytuacyjny, ktéry powoduje odmiennos¢ stylow programowania lokal-
nych polityk publicznych. W niektérych gminach korzystanie z instrumentéw partycy-
pacyjnych wplywa na cele polityki publicznej, ktore nie tylko uwzgledniajg preferencje
wiekszo$ci, lecz takze ,,szanujg” odmienne zdanie mniejszo$ci®”. W innych programo-
wanie ogranicza si¢ do arbitralnych decyzji wladz lokalnych. Czasami sprzyja temu niski
poziom zaangazowania mieszkanicow w sprawy publiczne?®,

Na programowanie lokalnej polityki publicznej wplywa tez organizacyjny wymiar
kontekstu sytuacyjnego. Zaprogramowang polityke musi kto§ implementowac, stad tez
juz na etapie planowania nalezy dokonac oceny, czy osiagniecie celéw bedzie mozli-
we w okres§lonym stanie organizacyjnym jednostki. Istniejace przepisy, dzieki ktérym
gminy dysponuja prawem okreslania swojego ustroju wewnetrznego oraz prawem po-
wolywania jednostek organizacyjnych do realizacji zadan lub zlecania pewnych dziatan
podmiotom zewnetrznym, niejako automatycznie powoduja roéznice organizacyjne po-
miedzy gminami. Kazda z nich przyjmuje wlasng strukture organizacyjng sprzyjajaca
badz utrudniajacg realizacje szczegétowych polityk publicznych.

Na przyklad na realizacje przez gminy polityki o§wiatowej wplywa miedzy innymi
liczba prowadzonych szkdl, oddziatéw szkolnych, poziom kompetencji kadry pedago-
gicznej i zarzadzajacej. Na polityke kulturalng wplywa to, czy biblioteka publiczna funk-
cjonuje jako jednostka samodzielna, czy tez razem z osrodkiem kultury*®. Poziom kom-
petencji urzednikoéw warunkuje mozliwosci realizacji skomplikowanych przedsiewziec.
Tego typu zaleznosci jest wiele. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze kwestie organizacyjne

35 7. Sroka, Deliberacja i rzgdzenie wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroctaw 2009, s. 41-42.

36 A. Olech, P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacja publiczna w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, ,, Analizy
i Opinie” 2013, nr 3.

37 Istniejg pozytywne przyklady partycypacji mieszkaicéw w procesach decyzyjnych. Zob. W 60 prak-
tyk dookota partycypacji, red. O. Chrzanowski et al., Warszawa 2014; Baza dobrych praktyk, Fundacja Ini-
cjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, http://partycypacja.fise.org.pl/ (dostep: 11.04.2015).

38 Test to niekorzystne. Jak wykazaly badania na prébie 1030 polskich gmin, te jednostki, w ktérych
poziom mobilizacji spolecznej jest wyzszy, osiagaja lepsze tempo rozwoju. Por. ].T. Hryniewicz, Polityczny
i kulturowy kontekst rozwoju gospodarczego, Warszawa 2004, s. 67.

39 Prawnie takie rozwigzanie jest dopuszczalne, lecz niekorzystne — zwykle taka jednostka koncentruje
si¢ na jednym obszarze, drugi traktujac jako dziatalno$¢ dodatkows. Por. B. Kotarba, Miejsce miodziezy
w polityce spolecznej gmin, [w:] Od kwestii robotniczej do nowoczesnej kwestii socjalnej. Studia z polskiej poli-
tyki spotecznej XX i XXI wieku, red. P. Grata, Rzeszow 2014, s. 176.

Wroctawskie Studia Politologiczne 21, 2016
© for this edition by CNS

VYNZD179Nd YMALITOd



POLTYKA PUBLICZNA

128 m Bogustaw Kotarba

nie funkcjonuja w oderwaniu od pozostalych wymiaréw kontekstu sytuacyjnego. Stad
tez niemozliwe jest osiagnigcie jednakowego czy nawet poréwnywalnego potencjatu
organizacyjnego gmin. Programowanie polityk szczegétowych powinno opierac si¢ na
istniejacym stanie organizacyjnym, z uwzglednieniem mozliwych do wprowadzenia ko-
rekt, sprzyjajacych osiagnieciu zalozonych celow.

Podsumowanie

Polityka publiczna jest realizowana na réznych poziomach wladzy publicznej. Wiérod
podmiotéw zaangazowanych w jej uprawianie waznag role odgrywaja jednostki samorza-
du terytorialnego, zwlaszcza gminy, gdyz zaspokajaja wiele zbiorowych potrzeb miesz-
kancow, czesto o znaczeniu podstawowym. Jednak gminy nie s3 podmiotami jednorod-
nymi. Wystepuja miedzy nimi znaczace rdznice potencjaléw, co powoduje, ze w tych
samych warunkach instytucjonalno-prawnych maja odmienne mozliwosci realizacji
~wlasnej’, lokalnej polityki publicznej. Rdznice te stanowig specyficzny dla nich kontekst
sytuacyjny. Ma on kilka wymiaréw: ekonomiczny, spoleczny, polityczny, organizacyj-
ny. Jak wykazala przeprowadzona analiza, kontekst sytuacyjny ma istotne znaczenie dla
realizacji lokalnej polityki publicznej, zwlaszcza na etapie jej programowania. To lokal-
ne uwarunkowania determinuja mozliwo$¢ podjecia okreslonych dziatan przez wladze
samorzadowe, ich zakres, jak réwniez sposdb wyznaczania/uzgadniania celéw. Odpo-
wiedzialne kreowanie lokalnej polityki publicznej, podobnie jak obiektywna i rzetelna
ocena jej realizacji, wymagaja uwzglednienia kontekstu sytuacyjnego.
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The meaning of situational context in public policy at the local level

Keywords: comune, local public policy, programming of public policy, situational context

Summary

Public policy is carried out at various levels of public authority. Among the entities involved in its imple-
mentation an important role is played by local government units, especially communes. The differentiation
of the potentials of communes is the reason why in the same legal and institutional conditions various com-
munes have different possibilities for the realization of their “own” public policy. These differences constitute
a situational context, characteristic for each commune. The article analyzes the impact of this context on one
of the levels of public policy set apart by B.G. Peters — programming. The thesis: Situational context seen as
a set of multi-dimensional local determinants plays a key role in the programming of local public policies has
been adopted and verified positively.
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