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Wstep

Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako przedmiot badan naukowych nie doczekata si¢
dotad wielu opracowan. Konstatacja ta odnosi si¢ zwlaszcza do nauk spotecznych w tym, nauki
0 polityce i administracji, jak i nauki o politykach publicznych. W ramach nauk o zdrowiu
opublikowano, co prawda, calo$ciowe monografie, o charakterze opisowym, pojawiaja si¢
rowniez prace ujmujace zagadnienia shizb sanitarnych w aspekcie historycznym!?.
Jednoczesnie, w podrecznikach medycznych tematyka zwigzana ze zdrowiem publicznym
i dziataniami inspekcji sanitarnej (jako podstawowej organizacji dziatajacej w tym obszarze)
traktowana jest marginalnie. Takze prace z historii badz filozofii medycyny, ktore problem
zdrowia publicznego zauwazaja?, nie czynia z niego centralnego zagadnienia tych analiz oraz

nie poruszajg probleméw wymagajacych glebszej, systemowej analizy®.

Marginalne traktowanie zagadnien spotecznych wséréd problemow dotyczacych
medycyny wydaje si¢ nieuzasadnione. Zgodnie z aktualnymi badaniami, poziom shuzby
zdrowia jest mocnym generatorem nastrojow spotecznych w Polsce. Problem ze stabo

dziatajaca stuzbg zdrowia za istotny uznaje 51% Polakéw*. Mozna przy tym zwrdcié uwage,

! Jako przyklady mozna podaé¢ prace pod red.: J. Bukowski, M. Bilek, Od krélewskich edyktéow do inspekcji
sanitarnej. Historia dziatan sanitarnych i przeciwepidemicznych w Krakowie i Matopolsce, \Wydawnictwo
Wydziat Kultury i Dziedzictwa Narodowego Urzgdu Miasta Krakowa, Krakéw 2007. oraz D. Lukasiewicz, Z
dziejow polityki sanitarnej pod pruskim zaborem 1772-1807, ,,Kwartalnik Historyczny Rocznik” 2015, t. CXXII.

2 Mozna tu przywotaé prace pod red. naukowa T. Brzezifiskiego, Historia medycyny, Wydawnictwo PZWL,
Warszawa 2016, ktora zawiera rozdzial pt. Spoteczne problemy medycyny. Zdrowie publiczne. Proporcja tresci

wyglada nastepujaco: z 488 stron ksigzki rozdziat o zdrowiu publicznym zamyka si¢ na 21 stronach.

3 S3 to np.: A. Wojtyla, P. Bilinski (red.), W stuzbie zdrowiu publicznemu. Zarys historii Stuzb Sanitarnych
Panstwa Polskiego 1918-2010, Wydawnictwo Gtéwny Inspektorat Sanitarny, Warszawa 2010 oraz
M. L. Grabowski, Rys historyczny stuzb sanitarno-epidemiologicznych w Polsce, Warszawa 2005, Wydawnictwo
Glowny Inspektorat Sanitarny. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze prace te zostaly zredagowane przez autorow petniacych,
w momencie wydania, funkcje Glownego Inspektora Sanitarnego oraz Zastgpcy Glownego Inspektora

Sanitarnego.

4 Sondaz IBRIS, przeprowadzony réwnolegle z sondazami opinii we Wloszech, Niemczech, Austrii, Francji
i Hiszpanii. Zawraca uwagg, ze problemy ze stuzbg zdrowia uwaza za istotne od 7% do 12% ankietowanych
w pozostatych krajach. Wida¢ tu wigc specyfike spoteczenstwa polskiego lub tez dysfunkcjonalno$¢ polskiego

systemu opieki zdrowotnej. — Europejczycy sq Zli, Rzeczpospolita 8 marca 2019.



ze dzialania z zakresu zdrowia publicznego maja decydujacy wptyw na poziom zdrowia

spoteczenstwa®.

W tych uwarunkowaniach tym mocniej zaznacza si¢ brak systemowych opracowan
przedstawiajacych problematyke funkcjonowania Panstwowej Inspekcji  Sanitarne;j.
Przedstawiana praca stanowi¢ ma element uzupetniania tej luki. Umiejscawia obszar dziatania
inspekcji w systemie polityk publicznych w Polsce. Jest proba omoéwienia warunkow dziatania,

narz¢dzi w jakie wyposazajg Inspekcj¢ centra polityczne oraz ram formalno-prawnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze Inspekcja jest najwazniejsza (obok medycyny pracy) instytucja
zdrowia publicznego w Polsce. Instytucje, ktore w ogolnosci, sg najwazniejszymi wytworami
zycia spotecznego i wyznaczaja podstawowe ramy zachowan ludzi, ewoluujg przede wszystkim
na skutek proceséw uczenia si¢ i zmiennosci warunkoéw, w ktorych funkcjonuje gatunek ludzki.
Ewolucja jest tez przejawem adaptacji do zmienno$ci warunkow. W pierwszych dekadach XXI
wieku objawity si¢ z calag mocg narastajace co najmniej od potowy wieku XX zmiany przyrody
ozywionej 1 nieozywionej. Zmiany te postawily ludzko$¢ jako cato$é, przed nowymi
wyzwaniami wynikajacymi z narastajgcej globalnej nieréwnowagi we wszystkich dziedzinach
— od przyrody, poprzez zjawiska ekonomiczne i spoteczne, az do zycia poszczegdlnych osob
fizycznych.

Jednym z podstawowych zadan w obszarze dziatania Inspekcji jest epidemiologia.
Pojawiaja si¢ nowe, zmutowane wirusy generujace Smiertelnie zagrozenie dla cztowieka jako
gatunku. Tak pojawit si¢ wirus SARS-CoV-2, ktory spowodowal pandemi¢. Zadania zwigzane
z epidemiologig sa tylko jednym z przyktadow zmieniajacych si¢ warunkéw wymuszajacych
ewoluowanie dzialan Inspekcji. Wraz z procesami globalizacji, dynamika zmian
demograficznych 1 przyrostem wiedzy o determinantach zdrowia pojawia si¢ potrzeba
poszukiwania nowych rozwigzan w dziedzinie zdrowia publicznego, bedacego obszarem
dziatania Inspekcji. Okazuje si¢, ze opracowane i wdrozone w XX wieku przez nowoczesne
panstwa, statyczne 1 nieelastyczne modele polityk zdrowotnych sa nieefektywne. Mimo
ostrzezen ze strony nauki o mozliwosci pojawiania si¢ nowych zagrozen nie dokonywano ich
modyfikacji i obecnie potrzeba redefiniowania zadan panstwa w dziedzinie zdrowia, w tym w
szczegolnosci zdrowia publicznego, stala sie palaca. Jednoczesnie polityka zdrowotna zaczyna

si¢ przesuwac na czotowe miejsce w hierarchii zadan panstwa. Przestaje tez by¢ ujmowana

% Temat ten, w polaczeniu z prezentacjami tzw. pol zdrowia zostanie oméwiony w rozprawie.



wylacznie w kategorii kosztu, stajac si¢ inwestycja. Tak wigc zadania, ewolucja i sposob
dzialania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej wydaja si¢ niezwykle wazne w kontekscie
zachodzacych zmian. Jedng z podstaw podjecia przez autora tematu, jest ponad
dwudziestoletnia obserwacja z pozycji ulokowanej wewnatrz organizacji. Pozycji
uprzywilejowanej, bo umieszczonej na regionalnym (wojewddzkim) szczeblu organizacyjnym.
Zapewnito to bezposrednig obserwacja otoczenia szczebla centralnego (strategiczny poziom
decyzyjny), jak tez szczebla subregionalnego stanowigcego bezposrednig lini¢ dziatania - styk

ze spoteczenstwem.

Rozprawa powstata w dziedzinie nauk spolecznych w dyscyplinie nauk o polityce
I administracji w subdyscyplinie polityk publicznych ze szczegdlnym uwzglgdnieniem polityki
zdrowia publicznego. System polityk publicznych przedstawiony jest w pracy na tle kontekstu
jakim jest sfera publiczna. Poruszone sg tu zagadnienia dynamiki rozwoju spotecznego
przedstawione pod katem mozliwo$ci Opracowania realnych kierunkow polityk spotecznych.
W odniesieniu do polityk publicznych, jak tez samej polityki zdrowotnej omawiane sg
koncepcje tych polityk, wystepujacy aktorzy, dynamika procesu oraz modele polityk
publicznych i zdrowotnych. Punktem wyjscia sa tu zagadnienia wywodzace si¢ z filozofii —

pojecia i definicja zdrowia).

Celem pracy jest analiza miejsca Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w systemie polityk
publicznych. Realizacja tego celu prowadzi do postawienia tozsamego z nim, gtdéwnego pytania
badawczego: Jaka jest rola Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w systemie polityk publicznych
RP? By moéc zrealizowaé postawiony cel i odpowiedzie¢ na glowne pytanie badawcze, nalezy

odpowiedzie¢ najpierw na pytania szczegotowe:

e Jak rozumiemy polityke publiczng?

e Jak rozumiemy polityke zdrowotng?

e Jakie miejsce 1 jakg role w spoteczenstwie peini polityka zdrowia publicznego?
e 7 jakimi wyzwaniami spotecznymi styka si¢ Panstwowa Inspekcja Sanitarna?

e Jak panstwowa Inspekcja Sanitarna radzi sobie ze stajacymi prze nig wyzwaniami?

Odpowiedzi na postawione pytania badawcze pozwalaja na sformutowanie nastgpujace;j
hipotezy badawczej: Na podstawie dzialania podstawowej instytucji dziatajacej w obszarze
ochrony zdrowia publicznego jaka jest Panstwowa Inspekcja Sanitarna stwierdzi¢ mozna,

1Z mimo rozwigzan prawnych, polityka prowadzona przez panstwo polskie w obszarze zdrowia



publicznego jest nieusystematyzowana, reaktywna a w konsekwencji niewystarczajaca. Tym

samym rola Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w systemie polityk publicznych jest marginalna.

Metodologia badan

Praca napisana jest w oparciu o metody ogdlne, poznawcze i teoretyczne®.

Podejmowany problem badawczy odnosi si¢ do obszaru polityk publicznych, w tym jako ich
czescei polityki zdrowia publicznego. Funkcjonowanie tych polityk przeanalizowane jest na
przyktadzie najwazniejszej instytucji dzialajacej w Polsce w sferze zdrowia publicznego, to jest
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej’. Analiza logiczna i przyczynowa zastosowana w pracy
pokazuje zwiazki miedzy poszczegélnymi teoriami i ich empirycznym zastosowaniem.
Zastosowana W pracy synteza genetyczno-wyjasniajagca ukazuje zalezno$ci migdzy

przedstawionymi teoriami.

Przektadajac powyzsze wprowadzenie metodologiczne na konkretne metody badawcze
uzyte w pracy nalezy zauwazy¢, ze weryfikacja postawionej hipotezy opiera si¢ o metode
analizy instytucji dokonang w oparciu o historyczne badanie dokumentow, zapisOw prawnych
oraz instytucjonalnych, analiz¢ systemowa w przypadku umiejscowienia polityki zdrowotnej

RP w kontekscie systemu polityk publicznych oraz analiz¢ decyzyjna.

Metoda analizy 1 krytyki piSmiennictwa, stuzaca poznaniu aktualnego stanu wiedzy
W dziedzinie polityk publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem polityki zdrowotnej
stosowana jest w pracy do wspomnianej analizy logicznej i syntezy genetyczno-wyjasniajace;j
majacych na celu przeanalizowanie 1 interpretacj¢ wiedzy teoretycznej w odniesieniu do
empirycznej formy ich zastosowania. Podejscie to ma celu nie tylko przedstawi¢ analize
przypadku Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jako elementu systemu polityk publicznych, ale
takze odniesienie do szerszego teoretycznego kontekstu. Praktyka polityczna to dzialania
mieszczgce si¢ w polityce jako w sposobie rzadzenia, ale tez i poza ten obszar wykraczajace
W strone¢ politycznosci, czyli norm spotecznych i odniesien teoretycznych. W zwigzku z tym

okreslona polityka zdrowotna czy spoleczna jest tylko odbiciem okreslonej konfiguracji

6 A. Chodubski, Wstep do badar politologicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2004, s. 115.

T'W pracy uzywana jest tez nazwa PIS, Inspekcja.



zawartej w teoriach polityczno$ci, za$ praktyka polityczna to relacja migdzy polityka

I politycznoscia.

Zastosowana w pracy metoda systemowa to analiza rzeczywistosci politycznej, ktora
ujmuje badane zjawisko, w tym przypadku funkcjonowanie panstwowej Inspekcji Sanitarnej
W perspektywie systemu. Ze wzgledu na charakter instytucji i dziatanie odwolujemy si¢ tu do
systemu polityk publicznych, ktérych Inspekcja jest reprezentantem. Badany podmiot jest
bowiem cze¢$cig pewnej catosci, ktorg mozna okresli¢c mianem systemu. Zastosowana w pracy
analiza decyzyjna, zaprezentowana szczegdlnie w rozdziale czwartym, oparta jest na podej$ciu
organizacyjnym 1 stawia na pierwszym planie problemy os$rodka decyzyjnego jakim jest

Panstwowa Inspekcja Sanitarna w systemie administracji panstwowe;j.

Wspomniane metody teoretyczne stosowane w ramach nauk o polityce uzupetnione
zostang takze o metody stosowane w naukach ekonomicznych i naukach o zarzadzaniu
I jakosci, czyli obserwacj¢ uczestniczacg zarowno w aspekcie uwarunkowan formalno-
prawnych dziatania Inspekcji, jak tez analize podstawowych wielko$ci ekonomicznych (przede
wszystkim w aspekcie finansowym, na podstawie rocznych budzetow). Podstawg wysnucia
wnioskoOw zwigzanych z naukami ekonomicznymi jest empiryczne badanie sytuacji jednej
z regionalnych (wojewddzkich) jednostek Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Badanie sytuacji
gospodarczej (w tym w szczegdlnosci finansowej) oparte jest o metody stosowane w analizie
ekonomicznej (niekiedy nawet w formie pokrewnej do ksiggowych zasad raportowania).
Nalezy zaznaczy¢, ze dane ekonomiczne nie s poddawane klasycznej ekonomicznej analizie
wskaznikowej bowiem analiza taka co do zasady przeznaczona jest dla sfery rynkowe;.
Opracowanie operuje wigc danymi oraz metodami, jakie dadza si¢ uzy¢ w odniesieniu do
jednostek dziatajacych na podstawie prawa finanséw publicznych. Nalezy zwroci¢ uwage,
Ze W tej czg$ci zostang pokazane podstawowe, liczbowe wielkosci ekonomiczne i zarzadcze.
Niekiedy beda one przedstawiane w formie zblizonej wrgcz do ksiggowych sposobow
raportowania. Raporty te zawiera¢ beda kilka zestawien tabelarycznych, wraz z ich graficznym
obrazem - wykresami, unaoczniajgcymi zaistniale zjawiska. W przedstawionych
okolicznosciach, przeglad podstawowych wielkosci opiera¢ si¢ bedzie wytacznie na prostych,
arytmetycznych i statystycznych narzedziach obrazujacych stan i dynamike zjawisk.

Zarzadcza analiza decyzyjna, oparta jest na podejéciu organizacyjnym i Stawia na
pierwszym planie problemy osrodka decyzyjnego jakim jest Panstwowa Inspekcja Sanitarna

w systemie administracji panstwowej. Jednoczesnie uzyta w pracy metoda systemowa to

charakterystyka rzeczywistosci politycznej, ktora ujmuje badane zjawisko, w tym przypadku

8



funkcjonowanie Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w perspektywie systemu. Ze wzgledu na
charakter instytucji i dziatanie odwotujemy si¢ tu do systemu polityk publicznych, ktorych
Inspekcja jest reprezentantem. Badany podmiot jest bowiem czes$cig pewnej catosci, ktorg
mozna okres$li¢ mianem systemu. Analiza logiczna i przyczynowa zastosowana W pracy
pokazuje zwigzki miedzy poszczegdlnymi teoriami i ich empirycznym zastosowaniem.
Kolejnym zagadnieniem analizowanym z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu jest tzw. HRM®

czyli zarzadzanie kadrg pracownicza.

Struktura pracy

W pracy przyjeto strukture oparta o wstep, pig¢ rozdzialdow oraz zakonczenie.
W rozdziale 1 zatytutowanym Pojecie polityki publicznej i jej modele opisane jest pojecie
polityk publicznych w szerokim ujeciu. Podejmujac temat polityk publicznych wyj$¢ od
momentu, kiedy Harold D. Lasswell, jako pierwszy, w 1951 r., zaproponowal uznanie tego
obszaru za nauk¢ odregbng od tradycyjnej politologii. W przedstawionej analizie, nauka
o0 polityce publicznej opisana jest w aspekcie definicyjnym. Omoéwione jest w niej rowniez
zagadnienie kreacji polityk publicznych, podmiotow kreujacych oraz implementacji.
Przeanalizowane sa takze glowne nurty badawcze, zwigzki badan z naukami pokrewnymi,
W tym z socjologia, politologia i ekonomig oraz przedstawione modele tych polityk. Ostatnia
cze$¢ rozdziatu poswigcona zostata wspotczesne) sferze publicznej jako otoczeniu polityk

publicznych, ktoére ma bezposredni wptyw na ich kreowanie.

W rozdziale II polityki publiczne przedstawione sg jako cze$¢ systemu politycznego,
gdzie wiedza teoretyczna ma na celu wyjasnienie mechanizméw dzialania panstwa i struktur
spotecznych oraz ich zmian®. W rozdziale tym przedstawiony jest wymiar aplikacyjny polityk
publicznych, ich modele, typologia i sposoby tworzenia®. Oméwiono tu takze ztozono$é

polityk publicznych, ktéra powoduje, ze metody rozwigzywania probleméw wymagaja ujecia

& Human Resources Management.

V. Korporowicz, Polityka zdrowotna w systemie nauk o polityce publicznej, www.kolegia.sgh.waw.pl, stan z dnia
23.04.2018.

10V, Korporowicz, Zarzqdzanie progresywne zdrowiem. Kierunki, strategie, metody., Wydawnictwo Oficyna

a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015, s.65,66.



wyprowadzanego wewnatrz systemu. Tradycyjne metody redukujace komponenty do
czynnikow prostych (paradygmat newtonowski) sg nieskuteczne. Konieczne jest akceptowanie
autonomii sktadowych, dynamiki oddziatywania (feedback loops) i nieprzewidywalnoscit?.
W rozdziale tym zarysowane sg takze zagadnienia organizacji publicznych jako aplikacyjnego
elementu systemu politycznego oraz ich cele 1 wlasciwosci, ktore sg wypadkowa celow grup

spotecznych!?,

W rozdziale III zatytutowanym Polityka zdrowotna i jej miejsce w systemie polityk
publicznych podjete zostajg zagadnie takie jak: definicja ochrony zdrowia, dost¢p do ochrony
zdrowia, zapisy na temat zdrowia znajdujace si¢ w Konstytucja RP, oraz w ustawie
0 powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym. Podejmowane sa tu takze zagadnienia takie jak:
zadania polityki zdrowotnej i analiza potrzeb zdrowotnych spoteczenstwa. Omowione zostaja
czynniki wplywajace na zdrowie takie jak warunki zycia, pracy, srodowisko, spoteczenstwo,
indywidualny styl zycia czy determinanty zdrowia®®. Przedstawiona zostaje struktura ochrony
zdrowia w RP, ze wskazaniem na potrzebg reform. Omoéwione jest rowniez finansowanie

ochrony zdrowia. W koncu rozdzialu zaprezentowane sg wskazniki zdrowia spoteczenstwa.

W rozdziale IV przedstawiona jest Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako przyktad
organizacji funkcjonujacej w ramach polityk publicznych. Jest to szczegoétowa analiza
dziatania, struktur organizacyjnych, uregulowan prawnych 1 sytuacji gospodarcze;j.
Wojewodzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w todzil4, jako jednostki regionalne;j.
Omowiono tu: organizacje¢, zarzadzanie, finansowanie, polityke szczebla mezoekonomicznego
(w zakresie stopnia swobody przypisanego jednostce regionalnej). Przedstawione zostaly takze
uwarunkowania polityczne jej funkcjonowania: ewolucja organizacji, zmienno$¢ polityk
regulujacych zasady dzialania, zmienno$¢ sytuacji skorelowana ze zmiang wtadz centralnych,

pseudo reformy reorganizujace (dezorganizujace) dziatanie jednostek.

11 A. Zybata, Problem ztozonosci w politykach publicznych, ,,Zoon Politikon” 2013(14), s.13-29.
http://www.decydujmyrazem.pl/files/Zoon_Politikon_2013_netto.pdf

2B, Kozuch, Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo PLACET, Warszawa 2004, s.93.

13 M. Lalonde, A New Perspective on The Health Of Canadians, a working document, Minister of Suply and

Services, Canada 1981. http://www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/perspect-eng.pdf,. Stan z dnia 05.05. 2018.

14 Dalej tez WSSE.
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W rozdziale V zatytutlowanym Inspekcja Sanitarna wobec wyzwan wspoiczesnosci
przedstawiono zagadnienia zwigzane z bezpieczenstwem biologicznym populacji w konteks$cie
dziatah wobec nowych - pojawiajacych si¢ 1inarastajagcych wyzwan spotecznych.
Najwazniejsze z wyzwan to epidemie i problemy szczepien, bezpieczenstwo zywnosci oraz
problemy zwigzane z tzw. dopalaczami. Wkraczanie Inspekcji w nowe obszary odbywa si¢ na
podstawie decyzji politycznych sformalizowanych przez regulacje prawne. W czesci
traktujacej o zagrozeniach epidemiologicznych opisane sg rodzaje chorob, jakie w ostatnich
latach wykreowaty problem spoleczny. Scharakteryzowane zostang dziatania PIS w tej

dziedzinie (w tym w szczegolnosci problemy wywotane przez ruchy antyszczepionkowe).

W podsumowaniu dysertacji zawarte s3 odniesienia do zrealizowanego celu badan
i zweryfikowanej hipotezy badawczej w postaci gtoéwnych wnioskow z przeprowadzonych
badan i analiz zawartych w poszczegoélnych rozdziatach. Mozna je sklasyfikowa¢ w kilku
najwazniejszych punktach odnoszacych si¢ do zrddel zdiagnozowanych podczas badan
deficytéw polityki zdrowotnej jak i funkcjonowania PIS. Maja one zwiazek po pierwsze

z brakiem ,,wtasciciela”®®

jako czynnikiem paralizujagcym dzialanie instytucji. Po drugie
z brakiem polityki (szczegélnie dlugofalowej) organdéw centralnych jako przyczyna
dezorganizacji dziatania oraz inercji instytucji. Po trzecie brakiem samodzielno$ci instytucji
bedacej przyczyna niszczenia kreatywnosci personelu. Po czwarte uwigdem ekonomicznym
W postaci starzenia si¢ infrastruktury, dekapitalizacji majatku ruchomego oraz brakiem

mozliwosci prawidlowego gospodarowania kadrami.

Analiza zrodel

Odnoszac si¢ do zrodet, nalezy zaznaczy¢ - jak wspomniano na poczatku,
ze zagadnienia dotyczace Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jako instytucji i organizacji oraz jej
roli we wspolczesnym panstwie nie byly zbyt obficie podejmowane na gruncie analiz

politologicznych.

15 Funkcja ,,wlascicielska” petnig dwa rownorzedne podmioty. Wojewoda (w zakresie finansow oraz zarzadzania
kryzysowego) i Gléwny Inspektor Sanitarny (zakres merytoryczny). Sytuacja ta, sprzeczna z podstawowymi
kanonami zarzadzania (jedno$¢ rozkazodawstwa i jasne okreslanie celow) powoduje niespojnos¢ decyzyjng oraz
w wielu przypadkach, wydawanie kolidujacych ze sobg polecen. szczegdélowe informacje na ten temat zawarte sg

w dalszej czeSci pracy.
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Literatura dotyczaca samej Inspekcji Sanitarnej, jak i stuzb sanitarnych w ogélnosci, nie
jest bogata. Pozycja odnoszaca si¢ stricte do Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w jej
wspoéltczesnym ksztalcie jest praca pod red. Marka Ludwika Grabowskiego pt. Rys historyczny
stuzb sanitarno-epidemiologicznych w Polsce, wydana przez Gléwny Inspektorat Sanitarny,
w roku 2005. Jest to pozycja noszaca charakter stownikowego wykazu jednostek Inspekc;i,
wraz z krotkim opisem oraz ze wspomnieniem znaczacych postaci — szefow poszczegodlnych
jednostek. Opracowanie to nie wnosi jednak zadnego wktadu dotyczacego zagadnien, ktorych
przedmiotem jest niniejsza rozprawa. Powstal tez szereg artykuldéw w specjalistycznych
periodykach. Zwykle sg to pozycje nienoszace charakteru naukowego. Dotyczg glownie
wyspecyfikowanych obszaro6w dzialalno$ci merytorycznej Inspekcji, niektére z nich nosza
wrecz charakter raportow z biezacej dzialalnosci lub maja zadania poradnikowe (w tym np.
z dziedzin epidemiologii - takze w kontekscie epidemii COVID 19 lub narkotykow). Mozna tu
przyktadowo przywotaé prace Agnieszki Jachnik pt. Dziatalnos¢ Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej w okresie pandemii COVID-19. Doswiadczenia Powiatowej Stacji Sanitarno-
Epidemiologicznej w Szamotutach, opublikowang w E-Biuletynie Nowiny Nauki

0 Bezpieczenstwie. '

W dziedzinie historii stuzb sanitarnych wydano ciekawa pozycje pod redakcja
Janusza Bukowskiego i Macieja Bilkal’ dotyczaca geograficznego obszaru Matopolski.
Rowniez historyczne, ciekawe ujecie w kontekScie geograficzno-politycznym prezentuje
artykut Dariusza Lukasiewicza dotyczacy polityki sanitarnej pod zaborem pruskim na
przetomie XVIII 1 XIX wieku.

Dlatego opisujac dziatalnos¢ 1 obecny stan Inspekcji autor rozprawy przeprowadzit
szereg wlasnych analiz. Ich fundamentem byly dane Zrédlowe pochodzace ze sprawozdan

I materiatow samej Inspekcji. W tym szczegodlnie istotne okazaly si¢ dane ekonomiczne, ktore

18 A, Jachnik, Dziatalnosé Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w okresie pandemii COVID-19. Doswiadczenia
Powiatowej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Szamotutach, ,,Nowiny nauki o Bezpieczenstwie” E-Biuletyn
nr 1 (2) 2021, https://wnpid.amu.edu.pl/__data/assets/pdf_file/0011/200333/Biuletyn-12021.pdf, stan z dnia:
2022-07-29.

173, Bukowski, M. Bilek, (red.), Od krélewskich edyktow do inspekcji sanitarnej. Historia dziatah sanitarnych
i przeciwepidemicznych w Krakowie i Matopolsce, Wydawnictwo Wydziat Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Urzedu Miasta Krakowa, Krakow 2007.
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na zasadzie art. 33 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®® sa jawne
I przejrzyste (w tym w szczegolnosci istotna jest zasada jawnos$ci materialnej, ktora sprowadza
si¢ do mozliwosci swobodnego dostepu obywateli do informacji o dzialalno$ci panstwa
w wymiarze finansowym). W trakcie opracowania zagadnien z zakresu bezpieczenstwa
zywnosci, ktore sg jednymi z najwazniejszych zadan Inspekcji, korzystano — jako
z podstawowych — z pracy Katarzyny Marzedy-Mtynarskiej oraz z prac Stanistawa

Kowalczyka.

Bogata jest natomiast literatura dotyczaca istotnych, powigzanych z tematem rozprawy,
zagadnien teoretycznych — polityki, w tym w szczegdlnosci polityki zdrowotnej, szeroko
rozumianych zagadnien medycznych 1 biologicznych, zagadnien =z zakresu nauk
ekonomicznych (w tym zarzadzania), socjologii, z socjologiag medycyny, zagadnien prawnych,

teorii systemow 1 kwestii systemow spotecznych, wreszcie — wiedzy o spoteczenstwie.

W dziedzinie prac o polityce klasyczna praca to Jirgena Habermasa Strukturalne
przeobrazenia sfery publicznej. Znaczaca role odgrywa praca Konstantego Adama
Wojtaszczyka, Stanistawa Sulowskiego, Wojciecha Jakubowskiego Spoleczenstwo i polityka.
Podstawy nauk politycznych. Istotne sg prace Andrzeja Zybaly, z ktorych obficie korzystano.
Klasyczng praca, z ktorej rowniez korzystano sg Wykiady z historii filozofii i polityki Johna
Rawlsa. W obszarze samego charakteru nauk o polityce publicznej 1 spotecznej, w tym o ich
paradygmatach oraz o wiladzy, korzystano z prac Wtlodzimierza Aniota, Andrzeja
Antoszewskiego, Marka Chmaja i Marka Zmigrodzkiego, Andrzeja Chudobskiego,
Andrzeja Czajowskiego, Barbary Gaciarz. Skorzystano tez z pracy niemieckiego socjologa
Oskara Negta, Der politische Mensch. Demokratie als Lebensform. Na temat implementacji
polityk publicznych ciekawe ujecie prezentuje Tomasz Mering w artykule zawartym w pracy
Barbary Szatur-Jaworskiej polityki publiczne. Wybrance zagadnienia teoretyczne
I metodologiczne. Pomocniczo skorzystano tez z klasycznego dzieta Alexisa de Tocqueville’a

O demokracji w Ameryce.

Osobng kategori¢ stanowig pozycje dotyczace polityki zdrowotnej. Klasyczng, pozycja

jest Marca Lalonde’a A New Perspective On The Health Of Canadians, a working document?®.

18 Dz.U.2021.305 tekst jednolity z dnia 18.02.2021

19 M. Lalonde, A New Perspective on The Health of Canadians, a working document, Minister of Suply and

Services, Canada 1981. http://www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/perspect-eng.pdf, stan z dnia 05.05. 2018.
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Nalezy jako podstawowa przywola¢ takze pozycje pod red Antoniego Czupryny, Stefana
Pozdziocha, Andrzeja Rysia, W. Cezarego Wilodarczyka Zdrowie publiczne wybrane
zagadnienia. Praca zawiera wiele cennych artykulow (w tym m.in. artykut Katarzyny
Kissimovej Skarbek dotyczacy analiz ekonomicznych w polityce zdrowotnej). Istotne
znaczenie maja tez wszystkie prace W. C. Wlodarczyka, w tym w szczegolnosci Polityka
zdrowotna w spoteczenstwie demokratycznym. Nalezy odnotowac réwniez artykuly Pawla
Biatynickiego-Biruli na temat interwencji panstwa w ochronie zdrowia oraz ubezpieczenia

zdrowotnego w uj¢ciu miedzynarodowym.

Niezbgdne byto korzystanie z prac z zakresu socjologii. Od klasyki §wiatowej i polskiej,
prac takich autorow jak, Robert D. Putnam, Jerzy Szacki, Anthony Giddens, Pawet Sztompka
do pozycji bardziej szczegdtowych. Sa to opracowania z zakresu socjologii medycyny w tym
cenne artykuly z pracy pod. red. Antoniny Ostrowskiej Socjologia medycyny. Podejmowane
problemy, kategorie analizy, w tym ujecia Magdaleny Sokotowskiej. Cenne okazaly si¢ prace
Violetty Korporowicz o miejscu polityki zdrowotnej w systemie nauk politycznych oraz
0 progresywnym zarzadzaniu zdrowiem. Cele 1 zadania zdrowia publicznego opisata tez
Matgorzata Kowalska w pracy opublikowanej na stronach Slaskiego Uniwersytetu

Medycznego.

Tematy dotyczace zagadnien ekonomicznych analizowano korzystajac z bogatej
literatury przedmiotu. Klasyczna praca Marka Blauga Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne
zawiera wiele watkéw analizowanych w rozprawie. Korzystano takze z pozycji autorstwa
Johna K. Galbraitha, Paula M. Gaudemeta i Joéla Moliniera, Garetha Morgana oraz laureatki
nagrody Nobla z dziedziny ekonomii Elisabeth Ostrom. Z polskich autoréw nalezy przywotac
cenne pozycje autorstwa Jerzego Hausnera, Andrzeja K. Kozminskiego oraz Elzbiety

Maczynskiej i Piotra Pysza.

W pracy wykorzystano takze wiele pozycji z dziedzin, ktére w tym konkretnym
przypadku mozna okresli¢ jako nauki pomocnicze — prawa (si¢gnieto do oficjalnych zrddet
prawa, jak i ich wyktadni w tym do opracowan publikowanych obficie na stronach LEX -
internetowy System Prawny), filozofii (w tym np. prace Karla Poppera oraz filozoficzno-
historyczne ujecie medycyny W. Szumowskiego), medycyny, biologii, psychologii (wsréd nich
praca z pogranicza psychologii i ekonomii Daniela Kahnemana, kolejnego laureata nagrody

nobla z dziedziny ekonomii) oraz historii.
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Przewazajaca cz¢s$¢ przytoczonej literatury jest w jezyku polskim. Jest to spowodowane
z jednej strony faktem, ze praca dotyczy specyficznie polskiej instytucji oraz polskiej polityki
zdrowotnej, z drogiej strony, klasyczne opracowania z ktorych korzystano dost¢pne sg po

polsku. Wykorzystano takze szereg pozycji w jezyku angielskim 1 niemieckim.

W  dysertacji wykorzystano réwniez wiele zrédel internetowych. Zaréwno
pojedynczych publikacji, jak i wyspecjalizowanych serwiséw prasowych oraz do oficjalnych
stron internetowych instytucji rzadowych (w tym oczywisci strony Panstwowej Inspekcji

Sanitarnej oraz wiele stron z oznakowaniem gov.pl), a takze prywatnych.
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Rozdzial I Pojecie polityki publicznej i jej modele

W rozdziale tym opisano pojecie polityk publicznych w szerokim ujgciu,
chronologicznie od momentu, kiedy Harold D. Lasswell, jako pierwszy, w 1951 r.,
zaproponowal uznanie tego obszaru nauke odrgbng od tradycyjnej politologii.
W przedstawionej analizie, nauk¢ o polityce publicznej po pierwsze opisano w aspekcie
definicyjnym. Przytoczono definicje oraz oméwiona ich ewolucja, jak réwniez okoliczno$ci
tejze ewolucji. Omoéwiono zmiany, w tym, zarOwno rzeczywiste zmiany otoczenia - §wiata
spotecznego, jak 1 podazajace za nimi zmiany teorii nauki. W tym jako istotne zagadnienie,
opisano wiaczanie kolejnych podmiotdw w obszar podmiotow kreujacych polityki publiczne.

Nastepnie, zrelacjonowano polityke publiczng jako obiekt badan naukowych.

1.1 Pojecie polityki publicznej

Gloéwne nurty badawcze nauki o polityce publicznej zostang sklasyfikowane jako dwa
podzbiory zawierajace tacznie wszystkie nurty badawcze. Zreferowany zostanie ich podzial na
te, ktore sg korelowanie z naukami ekonomicznymi (wsrod nich z zarzadzaniem jako czescig
nauk ekonomicznych) oraz na nurty zwigzane z socjologia i politologia. Zwraca uwagg,
ze nurty ekonomiczno—zarzadcze sa zwigzane blizej z zastosowaniami praktycznymi, zas
politologiczno-socjologiczne kojarzone sg z badaniami podstawowymi. Takie stwierdzenie
jednak nie oznacza podziatu dychotomicznego. Kolejnym krokiem prowadzonej analizy bedzie

przedstawienie, w autorskim wyborze, procesow:

e Kkreacji,
e programowania
e implementacji polityk publicznych.
Wszystkie przedstawione kroki analizy zostang, w miare¢ potrzeby, poparte przyktadami

obrazujacymi charakteryzowane procesy.

Punktem wyjscia do przybliZzenia pojecia samej polityki jest Arystotelesowska zasada,

ze polityka to troska i roztropne dziatanie na rzecz dobra wspolnego. Precyzujac—przez polityke
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mozna rozumie¢ procesy rzadzenia podejmowane w celu rozwigzywania problemow

spotecznych?.

Natomiast polityka publiczna, jak okreslit_1971 r., Lasswell jest to wiedza
0 podejmowaniu decyzji w ogole i konkretnych procesach podejmowania decyzji w okreslonych
strukturach panstwowych i politycznych®. Dynamiczny postep badan w nowej dyscyplinie
rozszerzal zakres zainteresowan badawczych. W szczegdlnosci, wlaczano do nauk o polityce
publicznej nowe pola badawcze, nowe pytania badawcze i kategorie pojeciowe. Konsekwentnie
- zmieniala si¢ tez definicja nauki o polityce publicznej. Pierwsze ujgcia, utozsamiajace polityke
publiczng z decyzjami organdéw rzadowych sg obecnie anachronizmem. Znajduja si¢ one
W obecnie jeszcze wydawanych podrecznikach. Tak np. Andrew Heywood pisze: ‘Za polityke
publiczng mozna zatem uznaé formalne czy ogloszone decyzje organéw rzgdowych 2. Panstwo
nie jest obecnie ani jedynym ani najmocniejszym podmiotem zaangazowanym w sferg
spoteczna. Mozna przywotaé¢ przyktady politycznych struktur ponadpanstwowych jak Unia
Europejska oraz wielkich ponadnarodowych korporacji, ktorych dochody sa niekiedy wigksze
niz PKB? $redniej wielko$ci panstw. Korporacje te w ciggu ostatnich 20-30 lat przeistoczyty
si¢ w potegi, a dyktowanie przez nie warunkow panstwom, gdy ich polityka zagraza interesom
koncerndéw, juz dawno przestalo by¢ rzadkoscig. Tak wiec stopniowo zmieniono zakres
podmiotowy badan, obejmujgc nimi poza panstwem rowniez podmioty prywatne — rynkowe
oraz spoteczne — obywatelskie. Zmienit si¢ zestaw narzedzi jakimi postuguja si¢ polityki
spoteczne. Poza twardymi narz¢dziami przymusu znalazly tu swoje miejsce instrumenty tzw.
softpower. Wsrod nich m.in. zarzadzanie informacja, wiedza, kontrakty, debaty publiczne.
Uwzgledniajagc przywotane zmiany polityke publiczng mozna rozumie¢ na dwa sposoby.
Pierwszy to walka o wtadze i jej utrzymanie (w rozumieniu angielskiego politics), drugi to
polityka w dziataniu czyli rzadzenie, wykonywanie zadan publicznych, a wigc rozwigzywanie

probleméw, reagowanie na kwestie spoteczne/obywatelskie (W nawigzaniu do angielskiego

2\W. Aniot, Wielonurtowy i interdyscyplinarny charakter nauk o polityce spotecznej, w: B. Szatur-Jaworska red.,
Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, Wydawnictwo UW, Warszawa 2018, s.20-
27.

21 1bidem, s. 23.
22 A. Heywood, Politologia, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2011, s. 494.

23 PKB — produkt krajowy brutto. Nalezy dodaé, ze ,,800 najwiekszych niefinansowych firm $wiata tworzy ok. 50
proc. $wiatowego PKB. Przypada na nie 60 proc. globalnej kapitalizacji gietdowe;j”. ,,Rzeczpospolita” 02.03.2017.

17



policy). Dziatanie te, w obu rozumieniach wykonuja wymienione powyzej podmioty rzadowe
1 pozarzadowe, przy uzyciu narz¢dzi hard i softpower. Autorskie ujgcie zagadnienia polityki
i polityki publicznej zaproponowat Jerzy Hausner. Ujecie to jest wicloelementowe. Wyrdznit

cztery plaszczyzny polityki®*:

e Polityka oznacza jeden z trzech podstawowych wymiardéw funkcjonowania gospodarki
i kultury. W tym rozumieniu ujmowana jest jako ten podsystem systemu spotecznego,
ktérego atrybutem jest wtadza obok spoleczenstwa.

e Polityka oznacza caloksztalt organizacji politycznych, z ktorych najwazniejsze jest
panstwo. W tym znaczeniu jest organizacja polityczng spoleczenstwa (systemem
politycznym).

e Polityka jest celowym dzialaniem podmiotow politycznych, ktéore tym samym
prowadzg polityke.

e Polityka oznacza okre$long dziedzing dzialania wiadzy publicznej, jak np. polityka

gospodarcza czy o$wiatowa.

Cztery powyzsze znaczenia pojecia polityka wyznaczaja cztery plaszczyzny (obszary
analityczne), w ktorych ,,polityka” si¢ dokonuje: dyskursywng — polis, strukturalng — system

polityczny, behawioralng — dziatania polityczne, funkcjonalno-techniczng — polityki publiczne.

Na takim tle polityke publiczng definiuje si¢ jako szczegdlny rodzaj polityki,
prowadzony przez organy wiladzy publicznej przede wszystkim rzad i samorzad terytorialny,
realizowany w wyodrebnionych obszarach zycia spolecznego, z uzyciem specyficznych
narzgdzi (technologii), ktore nadaja politykom charakter pozornie odpolityczniony —
techniczny. Elementami tych narzgdzi sg dostepne $rodki, roznorodne techniki, uzasadnienia
podejmowanych zadan, wiedza decydentéw i ekspertow. Projektowanie 1 wdrazanie polityk
publicznych wigze si¢ z uczestnictwem wielu aktorow z kregow wladzy, elit politycznych

I spoteczno-gospodarczych, grup interesdéw ekonomicznych, regionalnych etnicznych.

Zdefiniowanie pojg¢cia polityk publicznych jest zagadnieniem bardzo zloZzonym. Istnieje
wiele definicji i stanowisk dotyczacych tego zagadnienia. Jest ono wrecz nazywane
W literaturze przedmiotu labiryntem czy zamieszaniem definicyjnym. Sposrod wielu

mozliwosci wybra¢ mozna, stosunkowo czytelng i prosta, definicj¢ jaka sformutowali eksperci

24 ). Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,,Zarzadzanie publiczne” 2007, nr 1.
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brytyjscy: proces, poprzez ktory rzqd przektada swojq polityczng wizje na program i dzialania,

aby zapewni¢ rezultaty — zamierzone zmiany w realnym swiecie®.

1.2 Gléwne nurty badawcze nauki o polityce publicznej. Podstawy metodologiczne

Kazda z nauk spotecznych jest obszarem badan interdyscyplinarnych. Naktadanie si¢
uje¢ i metod analitycznych jest tu naturalne i nieuniknione?. W Europie zachodniej badania
nad politykami spotecznymi wigza si¢ z politologia, ekonomia, socjologia i naukami prawnymi.

W Polsce za pokrewne dziedziny uznaje si¢ politologi¢, prawo i ekonomie.

W nauce o politykach publicznych zrédtami inspiracji metodologicznych sa badawcze
ptaszczyzny filozoficzno-normatywne (od Platona i Arystotelesa, po wspotczesnych liberatow
1 libertarian) oraz naukowy krag empiryczny. Do tego obszaru zalicza si¢ prace inspirowane
dzietami Nicolo Machiavellego i Charlesa Louisa de Montesquieu (tematyka trojpodziatu
wladzy), Karola Marksa (analizy socjologiczne), jak tez Jiirgena Habermasa
(neomarksistowskie koncepcje i krytyczny opis systemu politycznego, badania sfery
publicznej). Nauka o politykach publicznych?’ wykreowata dwa podstawowe nurty badawcze.
Jak zauwaza Barbara Szatur-Jaworska?® podziat badan z dziedziny polityk publicznych (w tym
ujeciu, dotyczy polskich podmiotow badawczych) dzieli si¢ na dwa nurty. Bioragc jednak pod
uwage charakter nauki o polityce publicznej, mozna zalozy¢, ze zbidr wszystkich tematow
z dziedziny nauk o polityce publicznej, wykonywanych nie tylko w Polsce, zawiera si¢

w dwoéch podstawowych podzbiorach. Podzbiory te to: nurt zwigzany z naukami

%5 A. Zybata, op. cit., s. 27.
% W. Aniot., op. cit., s. 33.

2" Obecna, formalna klasyfikacja nauk, w kontekscie zaleznosci migdzy nowsa klasyfikacja dziedzin i dyscyplin
a wczesniej obowigzujaca oraz wykazem i systematyka OECD przedstawia si¢ nastgpujaco:

Nowe dziedziny i dyscypliny: nauki o polityce i administracji. Zakres nowych dyscyplin w odniesieniu do
dotychczasowych dyscyplin (oraz dziedzin, w ktorych nie wyodregbniono dyscyplin): nauki o polityce; nauki
0 polityce publicznej; nauki o administracji (z wytaczeniem zakresu dotyczacego prawa administracyjnego); nauKki
o zarzadzaniu (dziedzina nauk humanistycznych). Dyscypliny w Klasyfikacji OECD: nauki o polityce

(z wylaczeniem nauk o bezpieczenstwie)

28 B, Szatur-Jaworska, Wprowadzenie, w: B. Szatur-Jaworska (red.), Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia

teoretyczne i metodologiczne., Wydawnictwo UW, Warszawa 2018, s. 9-10.
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ekonomicznymi oraz nurt zwigzany z badaniami socjologiczno-politologicznymi. Prezentuje je

ponizszy rysunek:

analizy naukowe polityki
publicznej

nurt zwiazany z teoriami zarzadzania
publicznego i ekonomia;

obszary badawcze -

panstwo, governance, instrumenty ekonomiczne
1 prawne

socjologiczno-politologicznymi;
obszary badawcze-

spoleczenstwo, problem spoleczny,
kwestia spoleczna, obywatelstwo,

: samorzdnosé
kryteria ocen -

podstawowe problemy badawcze -
podmioty kreujace polityke
publiczng (panstwowe 1
pozapanstwowe),
relacje miedzy podmiotami, wartosci
demokrtyczne, aideologicznogé
polityk publicznych, czy
deklarowane wartosci
sg realizowane

1.prakseologiczne, to jest:

sprawnos¢ dzialania, skutecznosé, efektywnosé
ekonomiczna

2. dobro wspélne
3. respektowanie regol panstwa demikrtycznego
wartosci spoleczne i polityczne -
sprawiedliwos¢, rownosé, bezpieczenistwo
spoleczne, spojnosé spoleczna

Rysunek 1 Kierunki i podstawowe kategorie badawcze analiz polityki publicznej. Zrédto: opracowanie wiasne.

Rysunek przedstawia podstawowe nurty badawcze nauk o politykach publicznych.
Strzatki gérne wskazuja powigzania dwoch obszaréw z calg dziedzing badawczg. Strzatka
pomiedzy nurtami zaznacza, ze obszary sa powiazane i nie da si¢ ich wzajemnie odizolowac.
Niejednakowe rozmiary pol nie sg wskazoéwka, ze ktory$ nurt moglby by¢ wazniejszy.
W odniesieniu do tzw. gilotyny Hume’a rodzi si¢ potrzeba wyraznego rozgraniczenia opisow
objasniajacych rzeczy obiektywnie istniejace od opisOw normatywnych wskazujacych stan
pozadany. Wydaje si¢, ze nurt zwigzany z naukami ekonomicznymi (ich czgsécig jest
zarzadzanie) ma charakter zwigzany blizej z praktycznymi zastosowaniami. Jak pisze jeden
z autoréw: Polityka publiczna w nowoczesnym panstwie jest mato efektywna, jesli nie opiera
sig na dobrej znajomosci teorii ekonomii. Brak speinienia tego warunku rodzi chaos
i temporalng niespojnosé®®. Nurt socjologiczno-politologiczny bardziej nakierowany jest

W strong badan podstawowych.

2 A, Surdej red., Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012,
s.17.

20



1.3 Trzy paradygmaty w nauce o politykach publicznych

Roéznorodne konceptualizowanie nauk o polityce publicznej, réznorodnos¢ szkot,
metodologii, modeli i zrodet inspiracji powoduje potrzebe uporzadkowania dorobku
teoretycznego. Wlodzimierz Aniot proponuje w tym zakresie opis za pomocg trzech metafor,

tak aby wieloraki zbior zgrupowaé w trzech podstawowych paradygmatach®.

Pierwszym, z trzech modeli opartych na metaforze jest paradygmat fabryki — cyklu
produkcyjnego. Jest on skonstruowany w perspektywie inzynierii. Zaklada, ze polityka
publiczna jest §wiadomym, racjonalnym, spojnym, rozplanowanym i sterowalnym procesem.
Zarzadza tym procesem jeden centralny o$rodek — wtadza panstwowa. Otoczenie ma bardzo
ograniczony wplyw na przebieg dzialan. Sama polityka ma tu racjonalne przestanki i cele oraz
tryb 1 sformalizowane procedury. Postep czasowy procesu jest jednoliniowy, chronologiczny,
uporzadkowany. Cykl zdarzen ma nastgpujaca sekwencje: rozpoznanie, definiowanie

probleméw, agenda polityczna, formutowanie polityk, alternatywne opcje, przygotowanie

30W. Aniol, Fabryka, arena, sie¢. Trzy paradygmaty w badaniach nad politykq publiczng, [w:] B. Szatur-Jaworska
red., Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, Wydawnictwo UW, Warszawa 2018,
S. 53-71. Mozna przyjac, ze metaforyczny sposob opisu spokrewniony jest z teorig Garetha Morgana, ktory badat
organizacje. Twierdzit, Ze myslenie postugujace sie¢ metaforami stuzy poglebieniu analizy (G. Morgan, Obrazy
organizacji, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005, s.15). Tego sposobu ilustrowania uzywa tez wielu innych
teoretykow z roznych dziedzin. Tak wigc istnieje dos¢ mocne uzasadnienie dla zastosowania metafor jako sposobu
zaprezentowania i rozumienia nauk o polityce publicznej. Sg jednak takze zastrzezenia, szczegdlnie co do sposobu
odczytywania metafor. Mozna przytoczy¢ glosy ekonomistow. George A. Akerlofi Robert J. Shiller piszg: Umyst
ludzki zbudowany jest w taki sposob, ze mysli narracyjnie, kreujgc i przetwarzajgc sekwencje wydarzen
zachowujgc wewnetrzng logike i dynamike, ktora prezentuje sie w postaci jednolitej cafosci. Dalej stwierdzili,
ze jednym z wazniejszych Zrodel opowiesci sa politycy i zaproponowali krytyczne podejscie do sposobow
narracji. Elinor Ostrom, w pracy dotyczacej gospodarowania wspolnymi zasobami pisata: Urzednicy panstwowi
czasem robig niewiele wigcej poza przywolywaniem ponurych obrazéw. Dalej: poleganie na metaforach jako
podstawach porad politycznych moze prowadzi¢ do rezultatow zasadniczo roznych od zakladanych jako
prawdopodobne (E. Ostrom, Dysponowanie wspolnymi zasobami, Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2013, s.11, 31). Reasumujgc, do opisu metaforycznego nalezy podchodzi¢ z ostroznoscig,
biorac pod uwagg, ze jest on pewnym uproszczeniem. Przy takim krytycznym spojrzeniu trzeba stwierdzi¢, ze na
ogot, jako sposob uporzadkowania informacji oraz utatwienia zrozumienia zjawisk jest to metoda pozwalajaca

osiggnaé godne uwagi rezultaty.
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narzedzi, decyzja, realizacja, monitorowanie, ewaluacja3l. W innych odmianach paradygmatu
fabryki cykl ten opisywany jest w szczegotach rdznie, jednak sens i sekwencja zdarzen sg takie
same (lub bardzo zblizone). Moze to by¢ ujete w postaci policy circle®?, jak na ponizszym

rysunku:

Zrozumienie

przyczyn
problemu

dobor
ewaluacja srodkow 1
polityka instrumentow
mterwencji

Rysunek 2 Cykl projektowania architektury polityki. Zrédlo: opracowanie wilasne.

Poniewaz proces decyzyjny nie konczy si¢ (ma charakter ciggly) stadium ewaluacji jest
wstepem do redefinicji probleméw i1 kontynuacji dziatan w cyklu. Mozna taki cykl rozwing¢,
wyrdzniajac  pig¢ etapow bardziej szczegétowych. Sa to — inicjowanie polityki,
formutowanie/planowanie polityki, podj¢cie decyzji = wybdr konkretnego rozwigzania,
implementacja, monitorowanie i1 ocena dzialan. Przedstawiona perspektywa spojrzenia na
polityke publiczng skorelowana jest z klasycznym podejsciem stadialnym wg. schematu
Lasswella. Jest rozwijana w wielu autorskich uje¢ciach. Takie rozumienie sposobu uprawiania
polityki publicznej zaktada racjonalnos$¢ aktorow i catego procesu (mocno watpliwg). W catym
porzadku dziatania zastosowanie maja podejscie instytucjonalno-prawne, jak tez idee z zakresu

prakseologii, nauk o zarzadzaniu i jako$ci oraz socjologii.

81 S to typowe cechy zarzadzania jakie wystgpujg teoriach nauk ekonomicznych z dziedziny organizacji

i zarzadzania.

32 W. Aniol, op. cit., s. 55.

22



Kolejnym paradygmatem jest matryca sceniczna. Tutaj zastosowanie ma schemat gry
politycznej, w odmianach: rynkowej, wojennej, medialnej, dystrybucyjnej regulacyjnej,
taktycznej i strategicznej. Ilustracja jest arena z toczacg si¢ na niej gra. Najwazniejsze znaczenie
ma gra o skuteczne rozwigzanie problemow spotecznych. W poréwnaniu z poprzednim
obrazem — fabryki akcent pada tu na dynamike polityki publicznej, dynamike aktoréw iich gry.
Znaczenie przypisuje si¢ ceremoniatom, paraliturgii, misteriom, obrzedom. Liczy si¢ fabuta,

narracja, intryga i dramaturgia wydarzen.

Mozna powiedzie¢, ze polityka publiczna jest przyktadem gier kooperacyjnych o sumie
dodatniej (wynik win-win, cho¢ korzysci nie muszg si¢ rowno rozktada¢ migedzy partnerow).
Gra moze by¢ tez niekooperacyjna, konfrontacyjna (zysk i wygrana po jednej stronie wynik
ujemny po drugiej). Moze rowniez zdarza¢ si¢ gra, gdzie porazke ponosza wszyscy aktorzy

(wynik o sumie ujemnej).

Paradygmat sceniczny zaklada realistycznie wuznanie nieracjonalnosci lub
polracjonalnosci polityki publicznej. Przyktadem moga by¢ tu polityki dotyczace GMO
w krajach Unii Europejskiej, ktore powoli cho¢ systematycznie generuja zapodznienie
biotechnologiczne Europy, co w powiazaniu z dynamika demograficzng $wiata zapewne

w dhugim okresie spowoduje powstanie problemu.

W ramach tego modelu znajduje zastosowanie behawioralna metoda badawcza,
akcentowanie wpltywu czynnikéw kulturowych, psychospotecznych i psychologicznych.
Badaniem procesu decyzyjnego w warunkach dziatania wielu podmiotow i podejmowania akcji
zbiorowych zajmujg si¢ teorie 1 koncepcje dziatan kolektywnych, teorie wyboru spotecznego

| teorie zarzadzania dobrami wspolnymi.

Model sieciowy, ostatni z trzech, traktuje polityke publiczng jako tkanie i dzialanie
pajeczyny>2. Jest to model najbardziej skomplikowany. Bierze pod uwage irracjonalnos¢. Jest
perspektywa sieci instytucjonalnej, komunikacyjnej, bardzo zlozonej i1 rozbudowane;,
elastycznej i nietrwatej. Notuje geste i intensywne wspotzalezno$ci sprzgzenia zwrotne miedzy
punktami 1 licznymi weztami. W poréwnaniu z poprzednimi modelami w sieciowym obrazie

liczba interesariuszy w sieci jest zdecydowanie wigksza. Ich wplyw na decydentow

33 |bidem, s. 63-67.
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politycznych jest silniejszy, a pluralizm podmiotow bardziej zywiotowy. W olbrzymiej sieci

zajmujacej przestrzen publiczng wyrdzniajg si¢ nastepujace gldwne warstwy:

1. Zbior instytucji potgczony ni¢mi interakcji 1 wspotzaleznosci.

2. W wezlach sieci, na styku poduktadow — pojedynczych nici funkcjonujg normy i reguty
postepowania.

3. Istnieje swoisty uktad przeptywow pienigznych i kadrowych.

4. Istnieje swoisty system semantyczny i siatka pojeciowa.

5. W ptlaszczyznie strukturalno-technologicznej uktad otoczony jest gesta siecig potaczen

informacyjnych — cyfrowych, ktore tworza cyberprzestrzen publiczng.

Poréwnanie sieci o niskiej gestosci, z jednym aktorem centralnym (np. w modelu
fabryki) w poréwnaniu z siecig o wysokiej gestosci z wieloma weztami (paradygmat sieciowy)

przedstawia ponizszy rysunek:

Rysunek 3 Porownanie gestosci polaczen. Sie¢ o niskiej gestosci, z pojedynczym aktorem centralnym oraz sie¢
0 wysokiej gestosci. Zrodto: W. Czakon, Sieci w zarzqdzaniu strategicznym, Wolters Kluwer, Warszawa 2012.
s. 111 117.

Rysunek wskazuje na istotne roznice w opisywanych modelach. Klasyczny
(anachroniczny juz) model o matej gestosci wydaje si¢ nie opisywac realnego swiata polityki

w sposob zadowalajacy. Bardziej realny jest typ gestszy, o wielu weztach — sieciowy.

Cechami specyficznymi uktadu sieciowego sg ptynno$¢ granic miedzy poszczegdlnymi
sektorami to jest publicznym — panstwowym, prywatno — rynkowym i pozarzadowym.
Kontakty charakteryzuja si¢ odejSciem od zhierarchizowanych pionowych relacji i wzrostem
znaczenia relacji poziomych. Krzyzowanie i gesto$¢ powigzan kreuje sieciowg strukture.
Wladza rozrzedza si¢ i staje mniej stabilna na skutek masy graczy i czynnikow. Podejscia
teoretyczno — metodologiczne w tym paradygmacie, to ujecie sieciowe, teoria ztozonosci, rozne

nurty instytucjonalizmu.
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Reasumujac, wszystkie trzy paradygmaty sa typami idealnymi w sensie weberowskim.

Pojawiaja si¢ uproszczenia majace ulatwié¢ prezentacje i zrozumienie tematu. Spotykaja si¢

wiec z zastrzezeniami. Mozna tez przypisa¢ im komplementarnos¢. W ztozonym, turbulentnym

swiecie najlepszym sposobem przyblizenia chaotycznej rzeczywistosci wydaje si¢ model

sieciowy.

1.3.1 Kreowanie polityk publicznych

Kreowanie polityk publicznych - teorie zajmujace si¢ polityka usitujg wyjasniac jakie

okolicznosci decyduja o ksztalcie polityk publicznych. Istotne sg elementy, ktore determinujg

charakterystyke tych polityk. Wymienia si¢ cztery szkoty wskazujace w rozny sposob czynniki

ich polityk®*. Sg to:

1. Szkota kulturowa; kieruje uwage na odmienne sposoby i dziedziny uprawiania polityk

publicznych. Wyrdznia grupy krajow o wspdlnych (i odmiennych od innych grup)
cechach, w tym m.in. anglosaskie, niemieckoj¢zyczne, tacinskie i skandynawskie.
Szkota ekonomiczna; twierdzi, ze sytuacja ekonomiczna jest determinantg polityki
kraju. Uznaje decydujaca role poziomu rozwoju oraz wptyw biezacej sytuacji (stan
koniunktury), wskazuje na trend konwergencji (upodobniania si¢ polityk krajow
osiggajacych podobny stopien rozwoju.

Szkota teorii politycznej; twierdzi, ze o kierunkach polityki decyduje istniejacy uktad
interesOw politycznych wsrod kluczowych grup 1 koalicji spolecznych. Zwraca uwage
na tzw. zelazng trojke — instytucje administracji publicznej, podkomisje parlamentarne,
sektorowe grupy wpltywu, ktore tworzg sieci interakcji i1 dziatajg we wiasnych
interesach.

Szkota instytucjonalna; dowodzi, ze polityki krajow sa pochodna wypracowanego
potencjalu instytucjonalnego, analizuje wplyw instytucji niewybieralnych na

realizowanie polityk (istotna jest tu administracja publiczna), zwraca si¢ uwage na

34 Ujecie polityk wg. J.R. Adolino oraz Ch.A. Blake’a. Za: A. Zybata, Polityki publiczne. DoSwiadczenia

W tworzeniu i wykonywaniu programow publicznych w Polsce i innych krajach. Jak dziata panstwo, gdy

zamierza/chce/musi rozwigzaé zbiorowe problemy swoich obywateli? \Wydawnictwo KASP, Warszawa 2012,
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wplyw nieformalnych regul, decydujacych o potencjale instytucjonalnym panstwa.
Zdaniem jednego z teoretykdéw: Zwigzek miedzy polityka publiczng a instytucjami
rzadowymi jest bardzo bliski. Rygorystycznie méwigc, polityka nie staje si¢ polityka
publiczng, dopoki nie zostanie przyjeta, wdrozona i egzekwowana przez jakas$
instytucje rzadowa. Polityki rzadowe sg bowiem traktowane jako zobowigzania prawne
1 tylko one wigzg si¢ z uniwersalnoscia, obejmujac wszystkich ludzi w spoleczenstwie.

Wreszcie, tylko rzad monopolizuje przymus w spoleczenstwie®.

W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze roznym geograficznie i kulturowo odmianom
kapitalizmu odpowiadajg rézne rozwigzania instytucjonalne dotyczace w szczegdlnosci:
systemOow politycznych, funkcjonowania sieci formalnych instytucji oraz ich hierarchii,
stosunkéw ekonomicznych (stosunkéw przemystowych, tadu korporacyjnego, uwarunkowan
konkurencji rynkowej, organizacji rynku pracy), systemu prawnego i1 jego stabilno$ci,
organizacji edukacji i tworzenia wiedzy oraz regul nieformalnych determinujacych zycie
spoteczenstw. Stad, panstwa funkcjonuja w rdézny sposdb oraz osiaggaja rézne rezultaty
spoteczno-ekonomiczne, zalezne od stosowanych rozwigzan instytucjonalnych i ustroju

gospodarczego.

W zbiorze tych réznorodnych rozwigzan Polska lokuje si¢ jako kraj o gospodarce
rynkowej, do$¢ niestabilnym systemie prawnym i formalno-instytucjonalnym, gospodarce
odrabiajacej zaleglo$ci spowodowane wieloletnim panowaniem scentralizowanego systemu
oraz o spoleczenstwie roszczeniowym, probujacym odrobi¢ zapdznienia konsumpcyjne
z czasow PRL%®. Taka sytuacja powoduje powazne trudnosci rozwojowe zaréwno spoleczne
jak 1 ekonomiczne. Objawiajg si¢ one polaryzacja spoteczenstwa oraz wysokim stopniem
nierownosci ekonomicznych. Istotnym problemem jest tez powszechny brak zaufania.
Zjawisko to wystepuje tak w stosunkach miedzyludzkich, jak i w dziedzinie kontaktow
spoteczenstwo < rzad. Wydaje si¢ ono by¢ echem neoliberalnego podejscia do wolnego rynku
(a zatem i do panstwa), dominujgcego w latach 90-tych XX wieku. Skutkiem jest brak zaufania
do instytucji, ktéry wykazujg istotne statystycznie grupy spoleczne. Taka sytuacja generuje
powazne, negatywne skutki ekonomiczne i1 spoteczne. Powaznym obcigzeniem w polskiej

Sciezce rozwojowej jest takze nieche¢ do inwestycji. Dotyczy to zar6wno inwestycji ‘twardych’

% T.R. Dye, Understanding Public Policy. Fourteenth Edition. Longman, Inc. Published: 2013, s.17

3 Jest to zjawisko traktowane w dyskusjach (w tym. ekonomicznych) jako psychologicznie zrozumiate
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- mierzonych niskg relacja naktadow na $rodki trwate brutto do PKB, jak i inwestycji
W obszarze szeroko rozumianych ustug spotecznych. Jest to sytuacja dotkliwa, szczegdlnie
w konteksécie aktualnych wyzwan: potrzeby dokonania transformacji energetycznej,
globalnego rozwoju sztucznej inteligencji (Al) oraz koniecznos$ci zapewnienia bezpieczenstwa
populacji w dobie niepewnosci i dynamiki zagrozen (zmian klimatycznych, pandemii, wojen

I Swiatowej niestabilnos$ci gospodarczej).

1.3.2 Programowanie polityk publicznych

Polityke, realizujacg zatozenia inzynierii spolecznej, tworzy si¢, gdy spoteczenstwo
jako cato$¢ uzna jakie$ zjawisko za problem. Stownikowa definicja problemu wskazuje, ze jest
to sytuacja dezorganizujaca zycie spoteczne, a tym samym uzasadniajaca przeprowadzenie
zmian. Sa to przede wszystkim konflikty spoteczne badz zachowania dewiacyjne. Spektrum
przypadkéw jest niemalze nieograniczone®’. Notuje sic dwa wymiary problemu: obiektywny
stan spraw oraz subiektywne postrzeganie. Nalezy podkresli¢, ze wladza publiczna nie
rozwigzuje wszystkich spraw, ktore mozna uzna¢ za problemy. Musza by¢ spelnione pewne
warunki podejmowania interwencji publicznej. W procesie definiowania problemu
spotecznego funkcjonuje pojecie agendy. Agenda okreslana jest jako proces definiowania
problemu publicznego, postrzegania problemu, ustalania hierarchii waznos$ci réznych
problemow, okreslenia interesariuszy (aktoréw spotecznych) oraz ich wptywu na koncepcje
rozwigzan. ProSciej — jest to zespdt centralnych probleméw, ktore przyciagaja uwage
spoteczenstwa oraz funkcjonariuszy rzadowych®. Podstawowym zadaniem agendy jest

doprowadzenie do decyzji w rozwigzujacej dany problem. Okresla si¢ trzy poziomy agendy:

e Agenda powszechna (ogdlnospoteczna) - zbior wszystkich koncepcji funkcjonujacych
w spoteczenstwie 1 polityce, w dziedzinie danego zagadnienia.

e Agenda systemowa — zagadnienia interesujgce politycznych decydentow.

37 G. Marshall (red.) Stownik socjologii i nauk spotecznych, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2006.

38 Pierwsze ujecie to definicja MLE. Krafta i S.R. Furlonga, drugie wskazat T.A. Birkland. Za: A. Zybata, Polityki
publiczne, op.cit., s. 80-81.
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e Agenda instytucjonalna — $cisle wybrane zagadnienia zajmujace uprawnione wiadze

réznego szczebla.

Zwrocono uwage®®, Zze samo zdefiniowanie problemu nie jest wystarczajacym
powodem do podjecia przez wiladze dzialan. Sprawa wymaga, aby spoteczenstwo oraz
decydenci uznali ja za problem. Narzuca si¢ tu uwaga, ze jest to immanentna stabo$¢
systemowa. Samo tylko uznanie jako element uruchamiajacy decyzj¢, moze przyjs¢ za pdzno.
Dotyczy to szczegolnie spraw niewptywajacych bezposrednio i natychmiast na zycie jakiej$
grupy czy catych spoleczenstw. Przyktadem stuzy catoksztalt zagadnien zwigzanych ze
zmianami $rodowiska naturalnego, gdzie uznanie wszystkich (spoteczenstwa i decydentow)
przychodzi bardzo opornie, wskutek czego, w niektorych, konkretnych wypadkach na
pozytywne rozwigzanie spraw jest juz za pdzno. Problemy z rozwigzaniem zagadnien
kreowanych przez zmiany S$rodowiska konfiguruja si¢ z czynnikami politycznymi,
ekonomicznymi oraz brakiem wiedzy o przyrodzie, jej naturalnej zmiennoS$ci i granicach
mozliwo$ci samoregulacji. Jest to wrecz klasyczny przyktad zaréwno braku mozliwosci
jednoznacznego rozpoznania skutkow dziatania przez nauke, jak i skali przekraczajacej
zdolnosci pojmowania przez niespecjalistow (politycy, spoleczenstwo). W sytuacji
wymknigcia si¢ problemu naukowym metodom badan w ocen¢ ingerowa¢ zaczynaja czynniki
kultury religijnej, $wieckiej i politycznej. Jak pisze Harald Weltzer: wykorzystanie ziemi pod
budowe drog i miast, zwigkszanie ruchu samochodowego, ciggly i globalny wzrost emisji gazow
cieplarnianych, zanieczyszczenia morz, deformacje noworodkow w szczegolnie skazZonych
rejonach, jak na przyktad wokot Jeziora Aralskiego — wszystko to (...), pozostaje daleko od
swiadomosci potocznej*®. Ten sam autor zwraca uwage na miatko$¢ niektorych, sprzedawanych
propozycji ratunku dla s$rodowiska (kup mniejszy samochdd, nie uzywaj wiertarki
elektrycznej), konstatujac, ze o ile skutki kulturowe zmian klimatu pozostajag w obrebie nauk
spotecznych, to same zmiany klimatu sa domeng nauk przyrodniczych. Przytoczony przez
Weltzera przyktad Jeziora Aralskiego jest wzorcowy dla analizy wplywu postrzegania
problemoéw na decyzje polityczne. Inzynieria spoteczna i srodowiskowa na wielka skale (wrecz
planetarng), postrzegana byla przez wiladze komunistyczne ZSRR jako metoda zmiany

gospodarczej (skierowanie dwu wielkich rzek na suche obszary celem nawadniania upraw) oraz

39 M.E. Kraft i S.R. Furlong. op. cit., s. 82.

40 H. Welzer, Wojny klimatyczne. Za co bedziemy zabijaé w XXI wieku, Warszawa 2010, s. 47, 50.
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zmiany spotecznej. Inzynieria spoteczna polegata tu na prébie zmiany mentalnej catych
spoteczenstw. Miatoby to by¢ przemienienie potomkéw wojowniczych nomadow w uleglych
wladzy, cigzko i postusznie pracujacych rolnikow (pojawito si¢ w literaturze okreslenie —
Kirgiz schodzi z konia*'). Dlugoterminowa Kkatastrofa ekologiczna spowodowana tym
dzialaniem objeta ogromne obszary srodkowej Azji. Spowodowala konsekwencje gospodarcze
(zmiany uktadu transportowego, zasolenie gleb katastrofalne dla rolnictwa). Zaszly tez
glebokie zmiany w sferze zdrowia publicznego, nastgpito pogorszenie stanu zdrowia catej
populacji. Spektakularnym skutkiem bylo wyschnigcie jednego z najwickszych jezior na
$wiecie, zwanego nawet morzem - zbiornika Aralskiego*?. Pozostaje nierozstrzygniete pytanie
czy decydenci nie byli w stanie przewidzie¢ skutkow, czy tez je zlekcewazyli. Problem zdolny
znalez¢ si¢ w agendzie nie zaistnial poniewaz ani wladcy ani spoteczenstwo nie uznali sprawy
za istotng w momencie podejmowania prac, a kiedy uznano problem za wazny na dziatanie

bylo juz za pdzno.

Zasady 1 narzgdzia konstruowania polityk spolecznych, aktorzy — interesariusze:
W nowoczesnym spoteczenstwie, gdzie spdr podstawowy (0 czym wspomniano wyzej) jest
teoretyczny i dotyczy co najwyzej proporcji migdzy konstruktywizmem a podej$ciem
liberalnym, polityki spoleczne sg konstruowane 1 wdrazane. W takiej sytuacji istotne stajg si¢
zasady 1 narzedzia konstruowania i wdrazania polityk publicznych oraz czotowi aktorzy
wystgpujacy w procesie. Sa trzy kategorie najwazniejszych aktorow: obywatele
(w zbiorowosciach), urzednicy i politycy. Od ich dziatania i wspolpracy uzalezniona jest
prawidtowos¢ programowanej polityki oraz skutecznos$¢ jej realizacji. Kazda z grup ma swoje
zadania. Obywatele — identyfikacj¢ i artykulacj¢ problemu. Urzednicy - analizg
| operacjonalizacj¢ zadania. Politycy — podjecie decyzji. Rozwazajac problem aktorow
biorgcych udziat w procesie formutowania polityk publicznych nalezy zwrdci¢ uwage na sam
sposob postrzegania tych polityk. Konkretna polityka moze by¢ uznana za techniczny plan
dziatania lub za strategiczny kierunek dziatan. Kiedy uzna si¢ jg za strategie wynikajg z tego
daleko idace konsekwencje. Przy strategicznym potraktowaniu dziatanie decydenta polega na
wejsciu w obszar spotecznych interakcji migdzy racjonalnymi graczami (w kategoriach teorii

gier). Zamiast by¢ wszechwladnym i wszechwiedzacym planista spotecznym, polityczny

4l R, Kapuscinski, Kirgiz schodzi z konia, Wydawnictwo Czytelnik, Warszawa 2018.

42 Nalezy doda¢, ze podobne wysychanie wielkiego jeziora dzieje sie np. w Afryce. Jest to jezioro Czad. Jednak

tu procesy przebiegaja w sposob naturalny i w znaczaco mniejszym tempie.
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decydent staje si¢ graczem. Musi uwzgledni¢ przekonania, motywacje i strategie pozostatych
graczy (aktorow procesu) — innych decydentéw, wyborcoéw, grup interesu. Wybranie
konkretnej opcji dziatania zalezy wlasnie od strategii innych graczy. Takie strategiczne
podejécie zapewnia niezbedny do osiggniecia zatozonego celu poziom wiarygodnosci i jest dla
pozostalych interesariuszy bardziej akceptowalne od technicznego planu maksymalizowania
dobrobytu (zwykle polegajacego na programie dostarczenia pewnych ilosci dobr lub ustug,

w rozumieniu neoklasycznej teorii dobrobytu)®.

Problemy, ktére maja rozwigzywaé polityki publiczne na wstepie wymagaja
zidentyfikowania. Mozna wyr6zni¢ dwa podejscia do identyfikowania. Podejscie pierwsze
oparte jest na dowodach (polityka publiczna oparta o dowody), podejscie drugie — opozycja do
pierwszego - to podejscie oparte na opiniach. W pierwszym przypadku polityke buduje si¢
znajdujac, w sposob zobiektywizowany i1 systemowy argumenty na rzecz przyjg¢cia wybranego
kierunku dziatan. Stosuje si¢ tu metody diagnozy strategicznej, ktéra ma za zadanie
zidentyfikowanie kluczowych problemow, wskazanie ich zrodet oraz ustalenie sposobu
interwencji publicznej. Teoretyczne ujecia sugeruja zastosowanie, w mozliwej do osiggniecia
skali, operacjonalizacji problemu (w tym szczegolnie kwantyfikacji podstawowych zmiennych
1 wskaznikow pomiaru). Wazne jest tez prawidlowe okreslenie kryteriow wyboru
proponowanych rozwigzan, ktore miatyby by¢ ‘filtrami’ odsiewajacymi zbedne lub niemozliwe
do osiggnigcia elementy (cele i dziatania). Kryteria filtrujagce winny spetnia¢ co najmniej trzy
warunki — cechowaé sie konceptualng adekwatnoscig, metodologiczng poprawnoscia,
decyzyjng obligatoryjnoscig. Druga metoda — oparcie polityk na opiniach - powotuje si¢ na
subiektywne, niezweryfikowane przekonania - w tym rowniez ideologie. Konieczno$é
racjonalizacji polityk i ich umocowanie ekonomiczne wyraznie wskazuja na zasadno$é

stosowania pierwszej metody*4,

Zgodnie z brytyjskim podej$ciem do programowania polityk (ktore moze by¢ przyjete
jako wzorcowe), proces projektowania polityk winien uwzglednia¢ zasady, ze polityki winny

by¢:

e zorientowane strategicznie (ukierunkowanie na dlugoterminowe cele),

4 G. Majone, Wiarygodnosé¢ polityki: dlaczego jest wazna i jak mozna jq osiggngé, [w:] A. Surdej (red.), Analiza

ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2012, s. 79-81.

4 M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, Wydawnictwo PWE, Warszawa 2013, s. 41, 44.
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e skoncentrowane na rezultatach (spetnia¢ oczekiwania spoleczenstwa),

e zintegrowane (w kazdym uktadzie instytucji uczestniczacych),

e inkluzywne (zabezpieczajgce interesy wszystkich),

e clastyczne i1 innowacyjne (ma to by¢ ‘leczenie’ przyczyn a nie objawOw, nie unikac
eksperymentow),

e zdecydowane/solidne (sprawdzaé si¢ w czasie, efektywnos$é od poczatku) 4°.

1.3.3. Implementacja i ewaluacja polityk publicznych

Decydujacy etap pracy z politykami publicznymi to ich wdrazanie, czyli implementacja.
Wsréd wielu definicji pojgcia implementacji trafne wydaje si¢ ujecie Daniela Mazmaniana
I Paula Sabatiera: implementacja jest wykonywaniem podstawowych decyzji programowych,
zwykle wilgczonych w ustawe, ale ktora moze rowniez przyjgc forme waznych zarzqdzen
wykonawczych lub decyzji sqdowych. W idealnej sytuacji ta decyzja identyfikuje problem(y),
ktorym ma sie¢ zajgc, okresla uwarunkowania celow do osiggniecia i w roznorodny sposob
strukturyzuje proces wdrozenia®. Definicja wyraznie eksponuje role i wage uregulowan
prawnych. Jest to istotne, poniewaz realizujace polityke organy administracji dziataja przede
wszystkim w warunkach narzucanych moca prawa. Naukowe analizy implementacji polityk
publicznych mieszcza si¢ w szerokim nurcie badan nad czynno$ciami administracji, jej
strukturg 1 otoczeniem. Objasnianie zasad implementacji jest dziedzing interdyscyplinarng,
siggajacg pomocniczo do dorobku nauk ekonomicznych 1 Spotecznych (w tym np. teoria

wyboru publicznego, nowy instytucjonalizm)?'.

Etap implementacji uznawany jest w cyklu dziatania polityk spotecznych za
newralgiczny i trudny do realizacji. Zrédla trudno$ci zawieraja sic w samej naturze i sposobach

dziatania centralnego podmiotu wdrazajacego, jakim jest administracja publiczna.

% Definicja polityk publicznych ekspertow rzadu Partii Pracy. A. Zybata, Paristwo i spoleczeristwo w dziataniu.
Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji paristwa i spoteczenstwa, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013,
s. 27.

46 |hidem, s.265.

47 M. Zawicki, M. Mozdzen, Implementacje i monitorowanie polityk publicznych., w: M. Zawicki red.

Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej., Wydawnictwo PWE, Warszawa 2014, s. 66.
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Administracja ta dziata w systemie bardzo wielu skomplikowanych regut determinujacych jej
zachowania a takze jest wrazliwa na bodZce zewnetrzne*® (w tym polityczne). Takie cechy
administracji obiegaja wigc od teoretycznego modelu Maxa Webera, w ktérym z czysto
technicznego punktu widzenia, biurokratyczna administracja jest najbardziej sprawnym
I najbardziej racjonalnym sposobem sprawowania wladzy, a jej organa dzialajg jak tryby
maszyny*®. Wspélczesnie, mozna dostrzec pewng niewydolnos$¢ administracji lub immanentng
niemoznos¢ wypeltniania niektorych zadan w skomplikowanym, turbulentnym §wiecie. W tej
sytuacji polityki nie sg dzialaniem samoegzekwujgcym oraz przynoszgcym zamierzone przez
decydentow efekty. Niekiedy zdarza si¢, ze nawet przynosza efekty odwrotne niz zakladano
W planach. Istnieje zjawisko okre§lone przez socjologa Raymonda Boudona jako efekt
odwrdcenia, ktory powoduje konsekwencje odwrotne od zamierzonych oraz rodzi zwatpienie

w celowosé systemow’.

Zidentyfikowano wiele powodoéw, dla ktorych efekt koncowy polityki publicznej —
wdrazanie - moze by¢ niepewny. Powstato pojecie luki implementacyjnej, ktora wskazuje na
czynniki jaki moga zaburza¢ przeprowadzenie zaplanowanych dzialan oraz osigganie
pozadanych efektow. Czynniki te specyfikowano w rézny sposob. Nalezy zwroci¢ uwage,
ze niezaleznie od konkretnych sformutlowan wszystkie one obracajg si¢ wokot kilku
problemow: $rodkdéw 1 zasobOw, czasu trwania, niedajgcych si¢ zaplanowaé czynnikow
zewngtrznych, mocy decyzyjnej] wykonawcoéw oraz trafnosci zatozeh teoretycznych
wypracowanych decyzji. Ponizej zestawiono dwie z wyspecyfikowanych grup czynnikow.
Sa to opracowania Sarah Madison i Richarda Denissa (lewa kolumna) oraz Lewisa Gunna

(prawa kolumna)®*:

4 M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit., s. 66.
49 M. Weber, Gospodarka i spoteczerstwo. Zarys socjologii rozumiejqcej. \Warszawa 2002, s. 166.
0 R. Boudon, Efekt odwrécenia., Wydawnictwo Oficyna Naukowa, Warszawa 2008, s. 49.

51 A. Zybala, op. cit., s. 266-267.
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Madison/Dennis

Gunn

Poczatkowa decyzja okazata si¢
niejednoznaczna

Okoliczno$ci zewngtrzne narzucajg niszczace
ograniczenia

Wytyczna programowa
pozostawata w konflikcie z innymi
politykami

Programowi dziatan czy polityce udzielono

niewystarczajace zasoby lub zbyt mato czasu

Decyzja programowa nie byta
postrzegana jako wysoki priorytet

Nie dostarczono odpowiedniej kombinacji

réznego typu zasobow

Zasoby do wykonania
polityki/decyzji okazaty si¢
niedostateczne

Polityka nie byla oparta na istotnej teorii

przyczynowosci

Decyzja o podjeciu dziatan
spowodowata konflikt z innymi
aktorami polityki

Zwigzek migdzy przyczyng i skutkiem jest
niebezposredni, z wieloma zachodzacymi

powigzaniami

Grupa docelowa dziatania okazata

si¢ trudno uchwytna

Wielorakie zwigzki zaleznosci

Wykonane dzialania nie przyniosty
oczekiwanego wpltywu

Zrozumienie 1 porozumienie dotyczace celow

okazalo si¢ za stabe

Uwaga przesunela si¢ na inne

problemy

Zadania nie sg w petni wyspecyfikowane lub w

podane niewtasciwej kolejnosci

Niedoskonata komunikacja i koordynacja

Wtladze nie s3 w stanie zadac i otrzymac
doskonatego lub zupetnego

zadania/podporzadkowania

Tabela 1 Zestawienie grup czynnikow — przyczyn mozliwego niepowodzenia implementacji. Opracowano na
podstawie A. Zybata, Panstwo i spoleczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji

panstwa i spoleczenstwa., Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013 5. 266-267.

Doktadniejsza analiza obu kolumn tabeli wskazuje, ze wpisane dwie grupy czynnikéw
og6lnie sg zbiezne. Potwierdza to zalozenie, Ze przyczyny niepowodzen, wskazywane
w roznych ujeciach, w zasadzie si¢ pokrywaja. Potraktowane sumarycznie oba zestawienia

zawieraja w miarg pelny katalog przyczyn mozliwego niepowodzenia.
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W badaniach wskazywane sa trzy modele implementacji, w tym dwa podstawowe oraz
jeden hybrydowy®2. Chronologicznie pierwszym jest tzw. model odgorny. Przyjmuje on,
ze kluczowe w procesie sg dzialania decydentow. W tym ujeciu decydenci majg zdolnos$¢ do
wyznaczania jednoznacznych celéw polityki oraz do kontroli dzialania wdrozeniowego.
Glownym narzedziem sg regulacje legislacyjne, ktére wymusza¢ maja na podmiotach
wykonawczych okreslone zachowania. Model zaktada skuteczno$é inwazyjnych sposobow
dziatania, przyznajac mig¢kkim narzedziom takim jak partnerstwo, informacja, edukacja,
powigzania sieciowe, bodzce samoregulacyjne role drugoplanowg. Ten nurt badawczy skupia
si¢ przede wszystkim na najwyzszym poziomie systemu politycznego, traktujac wykonawcow
polityki jako mniej wazny element procesu. Taki ‘zracjonalizowany’ sposdb uprawiania
polityki, z hierarchiczng formula decydowania zaklada spelnienie szesciu warunkow

efektywnego wdrozenia polityki:

e jasnego sprecyzowania celow,

e oparcia programOw na prawomocnej teorii,

e adekwatnosci struktury procesu,

e zaangazowania urze¢dnikéw w realizacje celu,

e wsparcia grup interesu oraz wladz (wykonawczych 1 prawodawczych),

e zachowania stato$ci — niezmiennoéci warunkéw spoteczno-gospodarczych®3,

Dokladniejsze przesledzenie powyzszych zatozen kaze uznaé je za rodzaj modelu
idealnego. Rodzg si¢ watpliwosci co do mozliwosci realnego zaistnienie modelu (szczeg6lnie
urzeczywistnienia szesciu warunkow réwnoczesnie). Watpliwe sa punkty dotyczace wsparcia
wszystkich mozliwych interesariuszy 1 angazowania si¢ urzednikéw. Duza ilo$¢ osob
fizycznych, sitg rzeczy, ma swoje osobiste priorytety co budzi watpliwosci co do zalozenia
0 zjednoczonym spolecznym aktorze racjonalnym, ktorego cele zbiezne sa z celami
decydentow politycznych. Mozna przytoczy¢ na ten temat jeden z aspektow teoretycznych.
Abstrakcyjny konstrukt cztowieka, model homo oeconomicus, stosowany jest w analizach

ekonomicznych od czasow Adama Smitha. Opisuje on cztowieka, ktory dazy do osiggniecia

52 T. Mering, Implementacja polityk publicznych: aspekty metodologiczne i teoretyczne., w: B. Szatur-Jaworska,
Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu

Warszawskiego, Warszawa 2018, s. 163.

53 A. Zybala, op. cit., s. 268.
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maksymalnych korzysci osobistych. Czlowiek ten postepuje racjonalnie a podejmujac decyzje
nie uwzglednia wptywu czynnikéw spotecznych®*.W latach 70-tych XX wieku amerykanski
ekonomista Harvey Leibenstein dokonujgc analizy tej konstrukcji napisal, ze czlowiek
podejmuje swe decyzje w warunkach ograniczonej racjonalnosci oraz selektywnie racjonalnie.
Podkreslit przy tym, ze decyzje podejmuja wytacznie jednostki. Dokonujac wybordw, kieruja
si¢ one czynnikami takze pozaracjonalnymi. Zasadny jest wigc wniosek, ze kazdy zatrudniony
do dziatan w organizacji realizuje wilasne indywidualne cele, niekoniecznie zgodne z celami
organizacji.®® Leibenstein, jako ekonomista, analizuje procesy gospodarcze, jednak jego
wnioski mozna zastosowa¢ do obserwacji postaw jednostek w kazdym zorganizowanym

dziataniu, w tym réwniez w dziataniach realizujacych zmiany polityczne.

Rowniez zatozenie o statosci warunkéw gospodarczych (koniunktura) jest niepewne,
chyba, ze zmiana polityczna ma by¢ zrealizowania w krotkim okresie, np. w obrebie jednej fazy
cyklu koniunkturalnego. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze nastroje spoleczne (kryterium
stato§ci warunkow spotecznych) sa mocno skorelowane z sytuacja gospodarcza, co czyni
niezmienno$¢  koniunktury  sprawa  decydujaca, przy  jednoczesnym = matym
prawdopodobiefistwem jej zaj$cia. Zmiana koniunktury i nastrojow spotecznych nie musi
oczywiscie wywrdci¢ systemu politycznego, tym niemniej zmienione nastroje zmieni¢ mogag

priorytety polityk publicznych.

Kolejne podejscie do badania polityk implementacyjnych — oddolne, uznaje,
ze najwazniejsze w procesie implementacji sg podmioty lokalne — wykonawcze. Analizy
dotycza wigc przede wszystkim zidentyfikowania aktorow, opisu struktur rownolegtych oraz
w koncu, przyjmuja kierunek badania od dotu do goéry. Wdrazanie jest tutaj uznawane za
dziatanie opierajace si¢ na negocjacjach miedzy podmiotami, z ktérych najwazniejsze —
decydujace o ostatecznym wyniku, maja by¢ podmioty lokalne. Uznanie negocjacji za
podstawowe narzedzie implementacji nawigzuje (§wiadomie lub nie) do pojec z zakresu teorii

gier. Zostato to juz zaznaczone powyzej, przy okazji omawiania problemu strategicznego

5 E. Kundera red., Stownik historii my$li ekonomicznej., Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014.

5 Leibenstein H., Beyond Economic Man. A New Foundation for Microeconomics, Wyd: Harvard University
Press. Cambridge Mass. 1976. Nalezy tez dodaé, ze zdaniem autora podmioty jako cato$¢ roOwniez nie dgzg do

realizacji czy optymalizacji czegokolwiek poza wlasnym partykularnym interesem.
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podejscia do polityk, czyli wejécia przez decydenta jako gracza, w obszar interakcji migdzy

racjonalnymi spotecznymi aktorami.

Ostatnim, najnowszym, modelem implementacji jest perspektywa hybrydowa. Laczy
ona dwie poprzednie koncepcje. Wskazuje, ze za wdrazanie polityk s3 w réwnym stopniu
odpowiedzialni zarowno gracze ze szczebla centralnego (decydenci - politycy, administracja

rzagdowa), jak i uczestnicy procesu dziatajacy na poziomach lokalnych (samorzadowcy).

We wspodlczesnych spoleczenstwach sieciowych interakcje miedzy podmiotami sg
coraz bardziej zlozone i obejmuja coraz wigksza liczbe aktorow. Jednocze$nie wszyscy
uczestnicy zycia spotecznego dysponujg coraz wickszym zasobem informacji. Kluczowy staje
si¢ potencjal analityczny i1 negocjacyjny. Mancur Olson, omawiajac teorie grup nacisku,
podkreslit, ze: ‘presje grupowe determinujq koricowg réwnowage systemu spotecznego’®.
W takich okoliczno$ciach model oddolny wydaje si¢ najlepszym z trzech przedstawionych

podejs¢ badajacych implementacje¢ polityk publicznych. Zaleta modelu hybrydowego natomiast

jest wskazanie na odpowiedzialno$¢ wszystkich zaangazowanych stron za wdrazanie polityk.

Instrumenty implementacji polityk: Istnieje duza grupa instrumentéw realizowania
polityki publicznej. Panstwo decyduje najpierw o podstawowym wyborze pomigdzy
bezposrednim dziataniem w sferze produkcji dobr 1 ustug publicznych a zaangazowaniem
W dziatania podmiotéw prywatnych. Wybdr lezy pomiedzy catkowita dominacjg panstwa
(co realizowato si¢ np. w Zwiazku Radzieckim i krajach jego strefy wptywow, a obecnie trwa
w Korei Potnocnej) a modelem libertarianskim (prywatyzacja wszystkich obszarow tak daleka
jak tylko mozliwe). W realiach wspoiczesnego §wiata wybor polega na ustaleniu proporcji
miedzy zakresem dziatania dwoch grup podmiotdow w procesie implementacji polityk
publicznych, to jest dziedzing administracji panstwowej (centralnej) i sfery prywatne;.
Ustalajac te proporcje panstwa pozbywaja si¢ okreslonego fragmentu swojej wlasnosci oraz
prowadzenia czesci instytucji (szkoty, niektére urzedy, pomoc spoteczna, o$rodki medyczne
i inne). Okreslajac wage dostepnych instrumentow implementacyjnych panstwo uwzglednia
w kazdym przypadku konkretne okolicznosci, gdyz sg one niejednakowo skuteczne w réznych
warunkach dziatania. Wptyw na wage instrumentéw majg réoznorodne czynniki, od tradycji

I kultury spoteczenstwa az po biezaca sytuacje gospodarcza.

% M. Olson, Logika dziatania zbiorowego. Dobra publiczne i teoria grup, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2012,
5.152.
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Kompleksowy spis instrumentow implementacyjnych przedstawil m.in. jeden
z amerykanskich uczonych®’. Sa to: prawo, ustugi publiczne, pieniadze, narzedzia
ekonomiczne - podatki i inne (kredyty, gwarancje, ubezpieczenia). Pierwszym z wymienionych
instrumentow nieprzypadkowo jest prawo. Twardy, inwazyjny instrument, narzucajacy wole
centréw decyzyjnych. Istotne jest, Ze prawa nie moga stanowi¢ zadne inne podmioty bioragce
udzial w procesie (poza wydawaniem aktow nizszego rzgdu, lokalnych — samorzadowych, przy
czy prawodawcy nizszych szczebli sg jednak tez elementem panstwa jako catosci). Niepewna
sprawg jest wytacznie kwestia egzekwowania tegoz prawa, jednak stawiajacy ten instrument na
pierwszym miejscu winni zaktadaé, ze egzekwowanie nie jest problemem. Wybodr prawa jako
pierwszego, najwazniejszego narzedzia wptywu siega podzialu na twarde i migkkie instrumenty
dziatania. Juz Thomas Hobbes pisal, ze moc suwerena zdobywa si¢ dwiema drogami: Jedna to
sita przyrodzona (...) Drugq wowczas, gdy ludzie zgadzajq sie miedzy sobg podporzgdkowac

dobrowolnie®®, Brytyjscy eksperci zaproponowali swoja liste pieciu narzedzi dziatania:

e informacja, edukacja, doradztwo,
e interwencja bezposrednia,

e instrumentarium ekonomiczne,

e rozwigzania rynkowe,

e regulacje i legislacja®.

W tym przypadku, mimo zbieznosci samych list, kolejno$¢ zasadniczo si¢ zmienia.
Na pierwszym miejscu znalazty si¢ dziatania migkkie. Ich stosowanie pozostawia obywatelowi

wybor co stopnia i czasu podporzadkowania si¢ decyzjom politycznym.

Zdecydowanie narzgdziami najbardziej migkkimi sg informacja, edukacja i doradztwo.
Informowanie, np. wskazujace podmiotowi dbanie o wlasne interesy, pozostawia decyzje
catkowicie poza sfera przymusu. Doradztwo polega na sugerowaniu okreslonych rozwigzan
| sposobOéw postgpowania, ostateczny wybor nalezy jednak do indywidualnego podmiotu.

Edukacja wprawdzie do pewnego momentu moze by¢ obowigzkowa, ale nie wywiera

5 B.G. Peters, za: A. Zybata, Panstwo i spoteczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji

panstwa i spoteczenstwa, op. Cit., 5.276.
58 T. Hobbes, Lewiatan, Wydawnictwo Aletheia, Warszawa 2009, s. 259.

% A. Zybata, Pafistwo i spoteczenstwo w dzialaniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji pafstwa

i spoteczenstwa, op. cit., s. 277.
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bezposredniego wplywu na indywidualne, p6zniejsze (zwykle) decyzje. Mozna tylko zastrzec,
ze wynaturzenie edukacji jakim jest indoktrynacja jest juz bezposrednig, niebezpieczna
ingerencjag w osobowos¢ podmiotu i moze konsekwentnie wymusza¢ okre$lone dziatania. Cata
ta grupa narzedzi implementacyjnych stuzy do tego, ze panstwo dba o dostep obywateli do
jakiego$ zasobu informacji i wiedzy, co moze by¢ istotne dla indywidualnego sposobu zycia.
Interwencja publiczna w tym zakresie stuzy wiec wyeliminowaniu niewltasciwych wyborow,
stworzeniu okreslonych pdél wyboru, umozliwieniu wyboru z szerokiej palety mozliwych
rozwigzan. Posrednio, za pomocg wilasciwych (z punktu widzenia panstwa) wyborow,

rozwiazuje si¢ okreslone problemy spoleczne, o ile dziatanie jest skuteczne.

Bezposrednia interwencja to instrumentarium uzywane w szczegdlnych wypadkach.
Wiadza wykonuje sama pewne ustugi publiczne, zachowujac dla siebie monopol w niektorych
dziedzinach. Tak wiec panstwo rezerwuje dla siebie obszary przymusu takie jak policja (w tym
samorzadowe policje — straze lokalne), wigziennictwo (w niektorych krajach dopuszcza sig
odstepstwa w tym zakresie), roznego rodzaju stuzby pracujace w zakresie bezpieczenstwa,
w tym w Polsce rzadowe inspekcje — np. sanitarna. Pomimo, ze w obszarze bezposredniej
interwencji zaczgto wprowadza¢ podmioty prywatne ielementy konkurencji rynkowej, to

panstwo petni tu role wiodaca.

Instrumenty ekonomiczne lokujg si¢ w wiekszosci w obszarze szeroko rozumianych
finansow. W tym tez obszarze sa najbardziej skuteczne. Sg to przede wszystkim podatki. Petnia
one funkcje redystrybucyjng (ksztattowanie dochodéw i majatkéw indywidualnych
podmiotow, przekierowywanie pienigdza miedzy grupami spoteczenstwa i okreslonymi
dziataniami), fiskalng (ksztattuja dochody budzetowe, a wigc okreslaja mozliwosci dziatania
panstwa), stymulacyjng (kierowanie indywidualnych podmiotow do okreslonych dziatan)
I informacyjng (dostarczanie danych o przebiegu procesow gospodarczych. Do instrumentow
ekonomicznych naleza tez wszelkiego rodzaju cla, optaty, ulgi, zwolnienia, subsydia,
zezwolenia i szereg innych. Osobnymi instrumentami sg takze kredyty i gwarancje kredytowe.
Bardzo waznym instrumentem jest polityka pieni¢zna panstwa realizowana za pomocg banku
centralnego. Okresla ilo$¢ pienigdza w obiegu, a wigc reguluje ‘temperature’ koniunktury.
Polityka pieni¢zna jest fragmentem szerszej polityki ekonomicznej panstwa. Coraz wazniejsza
staje si¢ obecnie ekonomiczna cze¢s¢ polityki ochrony srodowiska. Jej elementem sg m.in.
oplaty za emisje zanieczyszczen. Oplaty takie to wlasciwie rekompensata za tzw. koszty
zewnetrzne ponoszone przez ogdét na rzecz podmiotéw gospodarczych, wytwarzajacych

zanieczyszczenia. Mozna je zdefiniowaé jako warto$§¢ pienigzng wszystkich kosztow
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spoteczno-ekologicznych powstajacych przy produkcji. Najwigksza ich czgs$¢ stanowig koszty
szkdd spowodowanych zmiang klimatu®. Generowanie, skala i brak skutecznego
egzekwowania takich kosztow staty si¢ bolaczka zarowno wewnetrzng poszczegodlnych panstw,
jak 1 miedzynarodowa. Préba (nieskuteczng) zaradzenia zjawisku sg tzw. optaty emisyjne
funkcjonujace na obszarze Unii Europejskiej, z ktorymi konsekwentnie walczy Polska. Mozna
w tym miejscu przywota¢ znane powiedzenie Zygmunta Baumana, ze nie ma lokalnych
rozwigzan dla globalnych problemow. Tak wigc instrument ekonomiczny polityki publicznej

w sferze ochrony srodowiska wydaje si¢ nieskuteczny.

Kolejnym polem dziatania instrumentow ekonomicznych w zakresie polityk
spotecznych jest bezposrednie angazowanie panstwa w dziatalno$¢ gospodarcza. Moze to by¢
np. proba aktywizacji konkretnych regiondéw, ingerencji w strukture¢ spoteczng czy walki
Z bezrobociem. Obecnie, w warunkach rynkowego kapitalizmu, jest to dziatalno$¢ szczatkowa

oraz spolecznie i ekonomicznie nieefektywna.

Rozwigzania oparte na rynku: W wielu dziedzinach wytwarzajacych ustugi i dobra
publiczne rzady wspomagaja rozwoj rynkow. Dzieje si¢ tak, poniewaz sg to zwykle dziedziny,
gdzie samorzutna kreacja wielkoskalowego rynku jest niemozliwa. Sztandarowym przykladem
jest tu gospodarka odpadami. Panstwo stymuluje tu rozwoj rynku, wychodzac z zatozenia,
ze rynek poradzi sobie z problemem spotecznym sprawniej niz podmioty publiczne. Liczne
nieprawidlowosci jakie zaistnialy w zwiazku z problemem odpaddéw (np. ogromna skala zatru¢
srodowiska wynikajaca z podpalen w 2018 r. licznych sktadowisk odpaddéw) wskazuja,
ze problem jest bardzo ztozony 1 jednocze$nie, potwierdzaja tezg, ze bezkrytyczna wiara
W ‘niewidzialng reke rynku’ przynosi czasem efekty odwrotne od zamierzonych. Proces
kreowania 1 panstwowego stymulowania rynkow trwa w wielu dziedzinach. Mozna tu
wymieni¢ edukacje (szkoty prywatne, w tym nalezace do organizacji religijnych), pomoc
spoteczng (prywatne o$rodki pomocy), zdrowie. Osobno trzeba wspomnie¢ o sferze
bezpieczenstwa. Zdarza si¢ tu prywatyzowanie wigziennictwa oraz np. uznanie mozliwosci
dziatania prywatnych laboratoriéw badawczych, ktore zdobywaja odpowiednie kompetencije,

I ktorym powierza si¢ analizy z dziedziny bezpieczenstwa oraz zdrowia publicznego.

60 H. Rogall, Nachhaltige Oekonomie: Oekonomische Theorie und Praxis einer nachhaltigen Entwicklung. Wyd.
Metropolis Verlag, Marburg, 2009
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Podstawowa grupa instrumentow wdrazania zmiany publicznej to regulacje i legislacja.
Dziela si¢ one na regulacje odgérne (podejmowane z poziomu rzadowych szczebli
decyzyjnych) i regulacje oddolne (samoregulacje — formowanie polityki przez aktoréw

prywatnych i publicznych, nieposiadajacych uprawnien legislacyjnych).

Od konca XIX wieku — czasoOw Bismarcka 1 jego polityki spolecznej, funkcje panstwa
rozrastaly si¢ systematycznie, aby w koncu osiaggna¢ fazg panstwa dobrobytu. Koncowym
efektem tego rozrostu jest sytuacja, w ktorej nie dato si¢ utrzymac bezposredniego sterowania
panstwem i jego politykami. Instrumenty regulacyjne stawaly si¢ wigc coraz wazniejsza formg
realizowania polityki. W ostatnich kilku dekadach panstwo wycofato si¢ z roli bezposredniego
wilasciciela srodkow produkcji - przedsigbiorcy. Od lat 1981 - 1988 (ktére byly w USA okresem
tzw. reaganomiki a w Wielkiej Brytanii thatcheryzmu) nastgpit okres panowania twardego
liberalizmu gospodarczego, wzmocniony przegraniem rywalizacji gospodarczej przez ZSRR
I jego satelitow. Czolowe kraje Kkapitalistyczne, z Anglosasami na czele, odeszly od
bezposredniego udziatu w sferze ekonomiki (wystgpit trend masowej prywatyzacji wlasnosci
publicznej). Nastapila dekoncentracja struktur panstwa. Rzady zaczety dziata¢, w obszarze
zmiany publicznej, w sposob niebezposredni. Rola narzedzi regulacyjnych przesuneta si¢ na

pierwszg pozycje.

Forma regulacji sg nakazy i zakazy. Podmioty wystepujace w sferze publicznej musza
si¢ do nich stosowa¢, pod grozba sankcji. Zgodnie z pogladem Johna Maynarda Keynesa
wystepuje sze$¢ typow instrumentéw prawnych: ustawy, legislacje regulujaca zaleznosci
miedzy poziomami witadzy, decyzje agencji regulacyjnych 1 sagdow, traktaty, quasi legislacja
(decyzje, interpretacje prawa), dokumenty referencyjne (zlecenia polecenia, opracowania
dotyczace kontekstow)®!. Odgérne regulacje to element zarzadzania publicznego poprzez
formy legislacyjne. Sg wyrazem tradycyjnego zarzadzania opartego o zasade rozkazuj
I kontroluj. W niektorych rajach, jak i w Polsce, jest to najwazniejszy instrument zarzadzania.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze, niezaleznie od wagi przypisywanej temu instrumentowi, stosujg
go wszystkie panstwa. Realizacja celow wtadzy politycznej odbywa si¢ poprzez zastosowanie
regulacji wymuszajacych okre$lone zachowania podmiotow bioracych udziat w zyciu

spotecznym 1 gospodarczym.

61 A, Zybala, op. cit., 5.284.
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Wskazana przez ekspertow OECD®? klasyfikacja dzieli regulacje na instrumenty
ekonomiczne, spoteczne 1 administracyjne. Ekonomiczne regulacje to ingerencje
W mechanizmy rynkowe. Nalezy zaznaczy¢, ze co do skutku ekonomicznego interwencje sa
instrumentem do$¢ stabym, jak rowniez obarczonym niepewno$cig co do mozliwosci
(a niekiedy i kierunku) wptywu na koniunkture. Sg jednak powszechnie stosowane. Jako
przyktad mozna przywotac¢ stosowanie we wszystkich krajach préby kontroli/interwencji na
rynkach finansowych. Interwencje spoteczne wyrazaja si¢ w dziataniach zabezpieczajacych
interes spoteczny w dziedzinach bezpieczenstwa, zdrowia, spdjnosci spotecznej czy
srodowiska. Administracyjnymi regulacjami sg formalne i proceduralne zasady zwigzane
z gromadzeniem i obiegiem informacji a takze interwencje w indywidualnych przypadkach.
Obrazowe, zbiorcze przedstawienie znaczenia regulacji zawiera kolejny rysunek.

agencja jako specyficzna forma
zarzadzania: grupa autorytatywnych
regul, czesto towarzyszy im agencja

monitorujgca
i wymuszajaca dostosowanie do regul

regulacja jako forma zarzadzania
w 0golnym sensie: zagregowane
wysilki agencji, aby kierowac
gospodarksa

regulacja w ogdlniejszym sensie:

wszelkie mechanizmy kontroli
spolecznej

Rysunek 4 Pojecie regulacji. Zrédlo: A. Zybala, Paristwo i spoleczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec

potrzeb modernizacji panstwa i spoteczenstwa, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013, s5.285.

Szerokie pojecie regulacji na rysunku przedstawia wszystkie jej elementy. Twarde
jadro, jakim sg legislacje 1 ich kontrola rzadowa, dziatania organow panstwa wdrazajacych

regulacje a takze wszystkie mozliwe formy kontroli spotecznej procesu zarzadzania panstwem.

62 OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development, Organizacja Wspétpracy Gospodarczej

i rozwoju.
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Zadaniem regulacji jest tworzenie bodzcow do powstawania korzystnych (albo uznawanych za
korzystne przez decydentéw politycznych) rozwigzan spotecznych. Rozmiar wspolczesnych
panstw zarowno w sensie ilosciowym (demografia, terytorium), jak i jakosciowym (stopien
rozwoju spotecznego i gospodarczego) sprawia, ze musiata zaistnie¢ olbrzymia masa regulacji
w wielkiej ilosci dziedzin. Efektywne postugiwanie si¢ instrumentami regulacyjnymi wymaga
wysokich kompetencji. W panstwie pojawity si¢ struktury (agencje) regulacyjne, ktérych
zadaniem jest w miar¢ mozliwosci sprawne i elastyczne dziatanie w otoczeniu interesariuszy
okreslonych regulacji. Zadania takich agencji dotycza samego wdrazania zmian a takze ich
monitorowania. Monitorowanie dotyczy wtasciwego przebiegu procesu oraz chroni¢ ma przed
tzw. niezamierzonymi skutkami regulacji (efekt odwrdcenia). Te niezamierzone skutki
powstaja, poniewaz regulowanie jest bardzo trudnym dziataniem. Wymaga przetworzenia
niemal nieskonczonych iloéci informacji, jak rowniez regulowania i kontrolowania wielkiej
ilosci podmiotow. W tej sytuacji regulowanie moze by¢ takze narzedziem niebezpiecznym,
oile wykonuje je podmiot zle przygotowany. Innym przypadkiem wskazujacym na
niebezpieczenstwo, jest mozliwos¢ wptywu na dziatania regulacyjne partykularnych intereséw,
sprzecznych z interesem ogodlnospotecznym. Nalezy zauwazy¢ kilka zagrozen zwigzanych

Z dzialaniami regulacyjnymi®:

e Ryzyko przecigzenia regulacyjnego. Zte sprofilowanie regulacji skutkowaé¢ moze
trudnosciami w dostosowaniu si¢ do nich, moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego
wzrostu kosztow (w dziedzinach gospodarczych moze np. generowal wzrost
bezrobocia). Panstwa staraja si¢ wigec zapobiega¢ nieuzasadnionemu mnozeniu
regulacji a panstwa stabe administracyjnie ponosza duze ryzyko zwiazane
z przeregulowaniem. I1o$¢ 1 jako$ stanowionego w Polsce prawa kaze zastanowi¢ si¢
takim wtasnie ryzykiem.

e Ryzyko przechwycenia pracy agencji regulacyjnych przez regulowane podmioty.
Agencje nieodporne na grupy interesOw przestaja dziala¢ w interesie obywateli
(wspomniano o tym powyzej).

e Ryzyko nierzetelnosci proceduralnej. Ma to miejsce, gdy nie dopracowano si¢

rzetelnych metod dziatania i analizy.

83 A. Zybala, op. cit., s. 289-290.
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Ewaluacja polityk publicznych: Narzedziem stuzagcym do organizowania wiedzy
zwrotnej, dotyczacej sposobu realizacji programu dziatania oraz oceny czy problem (spoteczny
lub ekonomiczny) zostat rozwigzany jest ewaluacja. Cel analiz ewaluacyjnych to ustalenie
relacji: naktady — dziatania - wyniki. Ewaluacja jest zadaniem, ktore powinno by¢ realizowane

na kilku etapach dziatania politycznego, a mianowicie®:

e Ex ante - w trakcie projektowania; ocena mozliwosci osiggniecia celéw, ocena
zasobow, projektowanych korzys$ci spotecznych.

e W ciggu procesu realizacji; korekty zadania w sytuacji zaistnienia zmian warunkow.

e Ex post — po wykonaniu zadania; kluczowe pytania — czy cel zostal osiggnicty oraz
w jakim stopniu jakie czynniki mialy wplyw na proces, ustalanie i rozliczanie

odpowiedzialnosci.

Ewaluacja ma sprzyjac racjonalizacji planow i dziatan a przede wszystkim definiowaniu
rezultatow. Narzedziami ewaluacji sg wystandaryzowane metody badawcze i obiektywne
kryteria ocen. Przykladem stosownych narzedzi moze by¢ czesto stosowana analiza typu
SWOT (Strengths, Weakness, Opportunities, Threats). Jest to popularna, heurystyczna
technika systematyzowania danych, dzielgca informacj¢ na cztery kategorie — mocne i stabe
strony, szanse, zagrozenia. Inne metody to np. matryca logiczna (narzgdzie do zarzadzania
poszczegdlnymi fazami projektu), mapy oddziatywania (identyfikacja 1 porzadkowanie
efektow programu, udzial wielu podmiotow w badaniu, wykorzystanie metod graficznych).
Metody obserwacji ewaluacyjnych to np. studia przypadku, wywiady, ankiety, obserwacje
uczestniczace. Wsrod analiz stosuje si¢ analizy grup poréwnawczych, oceny ekspertow,
rachunki ekonomiczne (relacja kosztéw 1 korzysSci). Interesujagcym przypadkiem sg analizy typu
shift-share (odpowiadajg na pytanie co bytoby, gdyby dziatan publicznych nie przeprowadzono
w danym miejscu i czasie). Analiza taka jest dalekim odpowiednikiem laboratoryjnej proby
kontrolnej w naukach przyrodniczych i technicznych. Nie zapewnia jednak analogicznej

pewnos$ci wynikow.

Zamykajac temat ewaluacji nalezy wspomnie¢ o kulturze ewaluacji. Istnieje podziat na
grupy panstw stosujgcych i wprowadzajgcych systemy ewaluacyjne. Kraje o bogatej tradycji
wykorzystywania mechanizméw systemowych, takie jak Wielka Brytania, Niemcy, Holandia

traktuja to zadanie jako cenne narzgdzie poprawiania efektywno$ci dziatan. Drugg grupa sa

64 |bidem, s. 246-250.
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panstwa jakie odkryly warto$¢ ewaluacji stosunkowo niedawno, ale stosuja ja juz jako staty
element dziatan publicznych. Naleza do nich np. Belgia, Wiochy, Irlandia. Trzecia grupa
panstw wprowadza metody ewaluacji, poniewaz s3 one warunkiem korzystania z funduszy
unijnych. W tych krajach, takich jak np. Grecja i Portugalia, ewaluacja staje si¢ biurokratyczna
mitrega. Pozostaje pytanie o miejsce Polski, wprowadzajacej u siebie metody ewaluacyjne, na
takie] mapie. Polska twory dopiero rynek osrodkéw ewaluacyjnych. Osrodkoéw takich jest
jeszcze stosunkowo niewiele. W poczatkowej fazie tworzenia na rynku tym dominowaly firmy
Z kapitalem zagranicznym. Skutkiem tej sytuacji byto stabe rozpoznanie specyfiki kraju (w tym
szczego6lnie sposobdéw formalnych i nieformalnych dziatania administracji) i co za tym idzie

rekomendacje tych firm mogty by¢ mato warto$ciowe.

1.4. Instytucje jako podmioty polityk publicznych

Instytucje, ktore juz starozytni uwazali za podstawe funkcjonowania cywilizacji,
stanowig obiekt badan wielu dziedzin nauki, m.in. filozofii, socjologii, ekonomii i teorii prawa.
Instytucjami zajmowat si¢ Monteskiusz (odnoszacy si¢ do idei Arystotelesa), piszacy, ze przed
stanowionym prawem istnieja prawa natury wynikajace z istoty czlowieka, w tym relacje
sprawiedliwoéci®®. Statyka spoteczna Augusta Comte'a nazywana bywa teorig instytucji®®.
Wiele uwagi poswigcili instytucjom Herbert Spencer (szczego6lnie instytucjom politycznym),
Emile Durkheim 1 jego szkola oraz inni socjologowie. Wspotczesnie coraz wigksza wage

przyktadaja do zagadnien instytucji ekonomisci.

Dokonujac historycznej interpretacji nowozytnej cywilizacji Jiirgen Habermas
stwierdzil, ze Sektor ustug publicznych sita rzeczy si¢ rozszerza (...). Obok publicznych
kosztow produkcji prywatnej powstaja, proporcjonalnie do wzrostu sity nabywczej szerokich
mas, publiczne koszty prywatnej konsumpcji®’. Panstwowa Inspekcja Sanitarna (w systemie
instytucji ochrony zdrowia publicznego w Polsce podstawowa instytucja) opisywana

w aspekcie jej powstania, rozwoju 1 zadan ilustruje te tez¢ Habermasa.

85 J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 266-267.
8 J. Szacki, Historia mysli socjologicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005, s. 259.

87 J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Warszawa 2007, s. 288.
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Wobec réznych podejs¢ do tematu sam termin instytucja nie jest jednoznaczny. Mozna

jednak wyrdznié trzy podstawowe sposoby rozumienia pojecia®®:

e Instytucja jako podstawa porzadku i tadu spotecznego — wynik zinternalizowania
warto$ci i norm kulturowych oraz sformalizowania ich w pisane prawa; w tym ujgciu
instytucje sg pozytywnym czynnikiem porzadku i integralno$ci spoteczne;.

e Kategoria odnoszaca si¢ do organdw regulujacych dziatalno$¢ podmiotow
gospodarujacych.

e Mechanizmy wspoéldziatania ludzi w procesach gospodarczych — m.in. regulacje rynku,

prawa wilasnosci.

W obecnej swojej sytuacji formalno-prawne;j i finansowej postaci Panstwowa Inspekcja
Sanitarna spelnia stownikowe wymogi méwiace, ze instytucja to: element struktury spotecznej
organizujgcej podstawowe dzialania i czynnosci oraz zaspokajajgcy potrzeby spoteCzne
(definicja w sensie uzywanym przez Spencera i Talcotta Parsonsa), a takze (w sensie
etnograficznym) ograniczajacy poprzez przymus zachowania poszczegolnych — grup

spotecznych®.

Definiujac podstawowe pojecia dla potrzeb analiz spoteczno-gospodarczych Max
Weber zwracal uwage, ze instytucja to zwigzek, ktorego ustanowione porzadki, w obrebie
pewnej okreslonej sfery oddziatywania, narzucone sg (stosunkowo) skutecznie kazdemu
dziataniu o pewnych swoistych cechach.”® Podkreslat tez, ze instytucja musi cechowaé sie
racjonalno$cia wewnetrznych porzadkow, ktore jednoczesnie musza obowigzywaé na
zewnatrz, wobec kazdego znamionujacego si¢ okreslonymi cechami. Porzadki instytucji
narzucane sg na otoczenie w pewnym, bardzo swoistym sensie. Bardziej wspotczesne definicje
(takie jak Clausa Offego czy Douglasa Northa) ktada nacisk na funkcje instytucji w zyciu

spotecznym,

88 J.W. Bossak, Instytucje, rynki i konkurencja we wspétczesnym swiecie, Warszawa 2008, s. 23-24.
89 G. Marshall, red., Stownik socjologii i nauk spotecznych, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2006, s. 126-127.

0 M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2002,
s. 39.

L Za: B. Gaciarz, Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2004,
s. 25.
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Do celow niniejszej analizy przyja¢ mozna poglad, ze ,,zycie” instytucji i organizacji
(oraz zycie ludzi w tych strukturach) daje si¢ opisac 1 wyjasni¢ przez odniesienie do szerszego
kontekstu — kultury i jej ,,operacyjnego” wyrazu, czyli sSrodowiska cztowieka. W takiej sytuacji
nie jest dzielem przypadku, ze najbardziej znana koncepcja instytucji (efekt studiow nad
problematyka kultury) jest autorstwa funkcjonalisty Bronistawa Malinowskiego?. Zwraca on
uwage na takie cechy grupy — instytucji, jak wspdlny interes, reguly — zasady okreslajace
zachowania grupy oraz wyposazenie materialne. Elementy te przyczynia¢ si¢ maja do
realizowania catosciowej funkcji instytucji’®. Malinowski przedstawia nastgpujacy schemat

pokazujacy powiagzanie czgsci sktadowych grupy:

statut

'

personel normy

' !

Wyposazenie materialne

'

dzialania

l

funkcja

Rysunek 5 Schemat instytucji wg. B, Malinowskiego. Zrédlo: Malinowski B., Kultura i zachowanie sie czlowieka,

[w]: Dziela., t. 8, Warszawa 2000, s. 203.

Malinowski wymienia osiem gltéwnych typéw organizacji instytucjonalnych’. Wsrod

nich znajduje si¢ jednostka administracji terenowej.

2'W. Pankow, Instytucje i organizacje, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2014, s. 17.
3 B. Malinowski, Kultura i zachowanie sie cztowieka, [W:]: Dzieta, t. 8, Warszawa 2000, s. 203.

" |bidem, s. 204.
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1.5 Sfera publiczna w kontekscie polityki zdrowotnej

Wspotczesna sfera publiczna, kontekscie polityk publicznych jest podstawg istnienia,
rozwoju i ewaluacji tych polityk. Polityka zdrowotna jest jedna z najwazniejszych w zbiorze
polityk publicznych. Skomplikowang w konstrukcji, rozbudowang spolecznie (z zasady
obejmujaca wielkie grupy), technologicznie i ekonomicznie. Jedng z wazniejszych zasad tej
polityki winno by¢ uzyskanie mozliwie jak najwigkszej (a w modelu idealnym nawet
powszechnej) akceptacji. Wszystkie wymienione cechy polityki zdrowotnej zwigzane sg $cisle
z istnieniem sfery publicznej. Mozna tez zaryzykowaé twierdzenie, ze sfera publiczna
determinuje zagadnienia akceptacji, ktorych wage pokazata sytuacja pandemiczna istniejaca od
roku 2022. Najbardziej nosnym elementem zwigzanym z akceptacja badz nieakceptacja stata

si¢ sprawa szczepien 1 konsekwencje postaw spotecznych w roznych krajach

Wspolczesna polityka zdrowotna jako wypadkowa postgpu wiedzy oraz sytuacji
spotecznej, demograficznej i1 gospodarczej definiowana jest na wiele sposoboéw. Proby
opracowania definicji podejmuje WHO'®, W monograficznym opracowaniu stwierdzono,
ze polityka (policy) jest zgodq dotyczqcq celow i zadan i kierunkow postepowania majgcego
doprowadzi¢ do ich osiggniecia’’. Cele dotycza tu diugiego okresu, w ktorym okrela sie
kierunek ogodlny. Pojecie zadanh ma krotszy horyzont czasowy. Inne sformutowanie
przedstawione przez WHO mowi, ze polityka zdrowotna to formalne okreslenie lub okreslona
procedura. Stosuja ja instytucje (w tym szczegolnie rzady), w ktérych ustala si¢ priorytety
dziatania i jego parametry. Stanowi to reakcj¢ na konkretne potrzeby zdrowotne. Warunkami
brzegowymi sg zasoby oraz naciski polityczne. Stwierdza si¢ tez, ze realizacje polityki
zdrowotnej zapewniajg akty prawne 1 inne metody normotwoércze. Okresla si¢ w nich reguty
udzielania §wiadczen i realizowania programéw oraz zasady korzystania z nich. Mozna tez

znalez¢ jeszcze inng, dwucze$ciowa definicie WHO. Pierwsza czgs¢ moéwi, ze polityka

> Niniejsza cze$¢ rozdzialu méwi o sytuacji przed pandemiag COVID-19, za wyjatkiem wstepnego zdania
0 szczepieniach. Czas od wybuchu pandemii charakteryzuje si¢ dynamicznymi zmianami, ktoére obecnie dopiero
tworzg podstawy przysztych, nieznanych jeszcze polityk zdrowotnych w réznych krajach i regionach. Informacje

na temat sytuacji po wybuchu pandemii, przedstawione zostang w dalszej czgsci.
76 World Health Organization — Swiatowa Organizacja Zdrowia

"W.C. Wlodarczyk, Wspétczesna polityka zdrowotna, Wydawnictwo Wolters Kluwer business, Warszawa 2014,
s. 22.
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zdrowotna odnosi si¢ do decyzji, plandéw i dziatan, ktére w spoleczenstwie podejmuje si¢, zeby
osiggna¢ okreslone cele w zakresie polityki zdrowotnej. Cz¢$¢ druga wprowadza termin jawna
polityka zdrowotna, ktora obejmuje sprawy wizji przysztosci (punkty odniesienia o roznym
horyzoncie czasowym), priorytety i oczekiwane role réznych grup, porozumienia i informacji
0 zagadnieniach odnoszacych si¢ do polityki zdrowotnej. Krytyczne przeanalizowanie tej
definicji wskazuje na jej ograniczenia. Definicja dotyczy wylacznie dziatan w sferze szeroko
rozumianej opieki zdrowotnej, gdy tymczasem czynniki dotyczace zdrowia lokujg si¢ w duzej
czesci w sferach odleglych od sektora zdrowotnego (warto tu przyjrze¢ si¢ polom zdrowia
Lalonde’a). Zawiera ona takze czlon normatywny, poniewaz konstrukcje dotyczace przysztych
zdarzen pozwalajg na stosowanie przez politykow wlasnych ideologicznych preferencji oraz na
selekcje priorytetow podporzadkowang doraznym dziataniom finansowym. W obliczu
dynamicznych zmian gospodarczych oraz nieprzewidywalnosci zmian $rodowiskowych
(szczegodlnie dobrze widocznych w warunkach pandemii COVID-19) jest to co najmniej
problematyczne. Wiele instytucji zwigzanych ze zdrowiem nie akceptuje wigec zawezonej
definicji WHO,

W opisanej sytuacji mozna przywola¢ definicje opracowane przez Wtodzimierza
Cezarego Witodarczyka’: Definicja minimum stwierdza, ze Polityka zdrowotna to proces
polityczny (fragment procesu) majgcy zwiqzek ze zdrowiem. Zwraca si¢ tu uwage na zwigzek
polityki zdrowotnej z procesem politycznym (jest to wigc ujgcie procesowe). Twierdzenie

0 politycznej naturze zdrowia uzasadniajg nastgpujace fakty:

e zdrowie, jak kazde inne dobro, rozdzielone jest nieréwno, co odnosi¢ mozna zard6wno
do jego stanu, jak i do mozliwosci korzystania z opieki,

e spoleczne determinanty zdrowia podlegaja dziataniom politycznym (interwencje,
decyzje),

e prawo do zdrowia wigze si¢ $ciSle z prawami obywatelskimi 1 prawami czlowieka,

e decyzje obejmujace zdrowie s3 czeScig strumienia procesOw politycznych,

ksztattujacych wiele obszarow zycia spotecznego.

8 Wsrod nich — European Observatory on Health Systems and Policies. — W.C. Wiodarczyk, op. cit., s. 23.

™ |bidem, s. 27 i nast.
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Zwigzek problemoéw zdrowia z procesem politycznym jest, uznawany w wielu
koncepcjach teoretycznych, mozna przywotaé np. stanowisko Gill Walt,®° (profesor London
School of Hygiene®!). Nalezy podkresli¢, ze obserwowane przez badaczy powiazania maja

charakter raczej korelacji statystycznych niz cech sprz¢zen przyczynowych.

Wspotzaleznos¢ polityka < zdrowie wynika z kilku czynnikéw. Pierwszym jest
powigzanie zdrowia z efektami zewnetrznymi. Jest to zjawisko nieodptatnego przenoszenia
czeséci kosztow/korzysci na podmioty, ktore pierwotnie nie byty adresatem dziatan®?. Podmioty
takie korzystaja z efektow, nie ponoszgc naktadow (na przyktad w zakresie ochrony stadnej
poprzez polityke masowych szczepien). Kolejny element to traktowanie opieki zdrowotnej jako
dobra pozadanego dla kazdego, bez wzglgdu na jego sytuacje materialng. Ksztaltuje to
oczekiwania grup spotecznych wobec decydentow (rzadu). Trzeci czynnik stanowi powigzanie
decyzji o ponadjednostkowej skali z systemem warto$ci wyznawanym przez grupy spoleczne
(i rzadzacych). Przyktady to aborcja czy eutanazja oraz selektywna dostepnos¢ opieki
w sytuacjach kryzysu systemu zdrowia (np. w warunkach epidemii). Jako kolejny nalezy
wymieni¢ $cisty zwigzek zdrowotnej kondycji spoteczenstwa z rozwojem spolecznym
i ekonomicznym (zta kondycja zdrowotna jednostek generuje dodatkowe koszty opieki i co
najmniej stagnacje¢ sfery gospodarczej, dobra kondycja oznacza wysokg wydajnos¢ pracy oraz

kreatywnos$¢, a wigc wzmacnia szanse rozwojowe).

Istotne jest, ze teza o politycznym charakterze zdrowia i opieki zdrowotnej budzi opory
niektorych srodowisk, w tym, w szczegdlnosci profesjonalistow medycznych. Uwazaja oni za
nieuprawniong ingerencje¢ polityki czy ekonomii w sprawy zdrowia. Uznaja, Ze sg najbardziej
kompetentni do oceny przebiegu heterogennych zjawisk zdrowotnych a wszelkie ingerencje
zewnetrzne ograniczajg ich swobode¢ dziatania (leczenia). Kolejng przyczyna niecheci jest
mozliwo$¢ interwencji otoczenia w obszar interesOw $rodowiska medycznego. Obszar ten
stanowi pole dziatania réznych grup. Od podzialu na pacjentow i lekarzy, gdzie asymetria

informacyjna stawia lekarzy na pozycji o nieosiggalnej dla pacjentoéw, do konfliktéw na linii

8 W.C. Wiodarczyk, Wprowadzenie do polityki zdrowotnej, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s. 27.

81 Medact - korporacyjna anglojezyczna strona pracownikdéw stuzby zdrowia, www.medact.org/people/gill-walt,
stan z dnia: 2020-11-17.

8 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2004, s. 360-396.
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politycy — lekarze. Sprzecznoéci powstaja takze wewnatrz $rodowisk medycznych®®. Dotycza
one preferowania badz pomijania przez polityke zdrowotng niektorych dziedzin lecznictwa
(szczegodlnie istotne konflikty koncentrujg si¢ wokot dostgpu do $rodkow finansowych).
W stuzbie zdrowia istnieje tez hierarchia waznosci zawodow, gdzie pojawiajg si¢ zawody
medyczne i pomocnicze. Przynaleznos¢ do ktorejs z tych grup rozstrzyga o pozycji cztowieka
w takiej stratyfikacji®. Cala sfera tych konfliktow, dotyczacych medycyny jako systemu
spotecznego w sensie Parsonowskim, wpisuje si¢ w analizy teoretykow biurokracji takich jak

Michel Crozier czy Robert K. Merton.

1.5.1. Wspolczesna sfera publiczna i jej otoczenie

Sfera publiczna jest dziedzing uniwersalng. Stanowi zbidr zawierajacy elementy
materialne, kulturowe i intelektualne. W catosci sa one wtasnoscig wspdlng (spoteczenstwa,
obywateli). Sfera ta jest tez osnowa wszystkich polityk. Ze wzgledu na fakt, ze - jak twierdza
socjologowie, rzeczywisto$¢ spoleczna istnieje w formie bytu zaréwno obiektywnego, jak
I subiektywnego, a rzeczywisto$¢ spoteczna jest tworzona (czym zajmuje si¢ socjologia
wiedzy)® zaznacza sie sprzezenie zwrotne wptywow na linii sfera publiczna <> polityka.

Sfera publiczna obejmuje wszystkie obszary, ktore nie sg prywatne. Istotne jest,

ze ‘wsrod badaczy nie ma zgody co do jej zdefiniowania’®®

. Nalezy wigc wypracowac definicje
lub opis, ktory przydatny bedzie w dalszej czgsci pracy. W tym celu niezbgdne jest omowienie
najwazniejszych koncepcji definiujacych sfer¢ publiczng oraz ich krytyczna analiza. Czotowi

przedstawiciele wspolczesnej debaty (Hanna Arendt, Jirgen Habermas) wychodza od

8 B. Moskalewicz, Medycyna jako system spoteczny, [w:] A. Ostrowska (red.), Socjologia medycyny.

Podejmowane problemy, kategorie analizy, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2009, s. 211-259.

8 Przykladem jest tu tzw. siatka ptac Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, gdzie od zawsze panuje podziat na

pracownikow medycznych i niemedycznych. Nie trzeba dodawac¢, ze silnie preferowani sa cztonkowie pierwszej
grupy.

8 P, L. Berger, T. Luckmann, The Social Construction of Reality: A Treatise in the Sociology of Knowledge

http://perflensburg.se/Berger%20social-construction-of-reality.pdf, s. 149 [stan z dnia: 26.06.2022]

8 J. Itrich-Drabarek, Problem sfery publicznej, ,,Studia politologiczne” Vol. 14,
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pogladow greckiej klasyki. Nalezy omowi¢ poglady na sfere publiczng chronologicznie i ujaé

stanowiska przedstawicieli roznych nurtow.

Ponizej przedstawione zostang podstawowe modele wspotczesnej sfery publiczne;.
Opisane bedzie szerokie spektrum modeli, od klasycznego ujecia Jiirgena Habermasa, poprzez
koncepcje liberatow az do idei upadku oraz modelu feministycznego. W drugim podrozdziale
scharakteryzowane zostanie dynamiczne i niestabilne otoczenie sfery publicznej w poczatku
XX wieku, ktory to okres, z powodu dynamiki zmian oraz nieprzewidywalnosci ich skutkow,

w peni zastuguje na nazwe spoteczenstwo przetomu.

Omawiajac wspotczesng sfere publiczng nalezy siggna¢ do podstawowych koncepcji.
Istnieje wiele uje¢ teoretycznych. Sposrdd nich wazne wydaja si¢ poglady takich myslicieli jak
Jiirgen Habermas, Bruce Ackerman, Michael Walzer, Richard Senett i Nancy Fraser. Jednak
zrédta analiz wspotczesnych nalezy szuka¢ juz w XVI i1 XVIII wieku. W wieku XVI Thomas
Hobbes w swoim dziele Lewiatan zajgt si¢ pojeciem rozumu publicznego. Utozsamil go
zrozumem wladcy. Wiladca nabywat tego rozumu metoda kontraktow prywatnych
Z poddanymi. Uzyskiwal w ten sposob suwerenng wtadze nad wszystkimi poddanymi (i ich
rozumami). Rozum wtadcy dbat tylko o dobro wtasne, realizujac dobro poddanych w sposéb
posredni, o ile byto ono zbiezne z jego interesami. W ten sposob realizuje si¢ zasada cuius regio
eius religio, ktora byta podstawa traktatu augsburskiego, zawartego w 1555 r. (Hobbes
urodzony w roku 1588 niewatpliwie musiat zna¢ te¢ zasad¢). W XVIII wieku zagadnieniem
rozumu publicznego zajat si¢ Immanuel Kant, ktory stwierdzil, ze bez filozofowania nie ma
sfery publicznej, a wtedy rozum znajduje si¢ w stanie uspienia. U Kanta nieuspiony rozum jest
normatywny 1 o§wiecony. Nie jest uwarunkowany wolg ludu i wolg wiadcy. Obecny jest
u $wiattych obywateli, angazujacych si¢ rozumnie w sprawy publiczne. Dzigki wolnosci tworzy

prawde i stuszno$¢®’.

Koncepcja sfery publicznej Jiirgena Habermasa. Jest to klasyczna, wzorcowa teoria,
najczesciej przywotywana w literaturze przedmiotu. Wylonienie si¢ w nowozytnosci
mieszczanstwa jako klasy, (czyli spoleczenstwa obywatelskiego wg. Georga Wilhelma

Hegla®®), wykreowato polityczna sfere publiczna ludzi prywatnych.

87 T. Buksinski, Publiczne sfery i religie, Wydawnictwo UAM w Poznaniu, Poznan 2011, s. 18-19.

8 G.W.F. Hegel, Encyklopedia nauk filozoficznych, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1990, s. 517, 523.
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Proces ksztaltowania si¢ (a pdzniej rozpadu) obywatelskiej sfery publicznej byt
trzyetapowy®®. Pierwszy etap jest negatywny. Habermas wywodzi, ze w epoce
przednowoczesnej nie istniala obywatelska, ale reprezentacyjna (spektakl wiadzy, co koreluje
z przytoczonym wyzej ujeciem Hobbesa) sfera publiczna. Etap drugi to kulturowy i polityczny
skutek o§wiecenia. O$wiecenie dostarczyto: normatywng ideg, spolecznie stronnicza ideologie
i, w czesci, faktyczng realizacj¢ obywatelskiej sfery publicznej. Wolni, rowni obywatele —
mieszczanie jako podmioty prywatne zgromadzili si¢ w publiczno$¢ 1 dziatali w imig
najwazniejszej zasady, czyli publicznej jawno$ci. Dwoma waznymi odmianami tej sfery byty
tworczos¢ 1 krytyka artystyczna (literacka, teatralna i muzyczna) oraz mysl polityczna.
W obszarze artystycznym publicystycznym narzedziem krytyki stalo si¢ czasopismo®.

Wkroétce tez krytyczne zurnale oddzielity si¢ zaréwno od kregu dyskutantow, jak i1 od dziet,

0 ktorych rozprawiaja. W obszarze politycznym przedmiotem dyskusji byto dziatanie panstwa.

Ksztalt rozwinietej sfery publicznej wg. Habermasa przedstawiat si¢ jak na ponizszym

Sfera polityczna, decyzyjna,
sfera wladzy

Polityczna sfera publiczna
mieszczanska tworzaca opinie
publiczng

schemacie:

Spoteczenstwo obywatelskie
oswiecone (mieszczanskie) - w sensie
heglowskim

masa: robotnicy, chlopi, nico§wicceni

Rysunek 6 Usytuowanie sfery publicznej w systemie spoleczno — politycznym Habermasa. Zrédto: T. Buksiriski,

Publiczne sfery i religie., Wydawnictwo UAM W Poznaniu, Poznan 2011, s.23.

8 M. Czyzewski, Wprowadzenie do wydania polskiego, [w:] J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery
publicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007, s. VII — XIV.

% J. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, op. cit., s. 119-120.
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Na rysunku pokazana jest struktura habermasowskiej sfery publicznej.
Od nicoswieconej masy ludu na najnizszym poziomie spotecznym, poprzez heglowskie
mieszczanstwo 1 jego twor, czyli spoteczenstwo o$wiecone. Nastgpny poziom to opinia
publiczna, funkcjonujagca w obszarze spoteczenstwa obywatelskiego. Poziom najwyzszy to

polityczna, decydencka sfera wtadzy.

Etap trzeci (koncowy?) przeobrazania to rozpad obywatelskiej sfery publiczne;.
Dokonuje si¢ on juz od XIX wieku i trwa nadal. Za rozpad sfery publicznej wing ponosi rozwoj
panstwa socjalnego. Po wprowadzeniu socjalnych zabezpieczen, wygasa obywatelska
aktywno$¢. Obywatele stajg si¢ klientami panstwa. Klienci konsumujacy coraz wigksze
korzysci socjalne uzalezniali si¢ od panstwa opiekunczego, ktére zapewnito im status
obywatela, nadajac jednocze$nie wiele praw (w tym prawo wyborcze) 1 obarczajac tez wieloma
obowigzkami. Rywalizacja migdzy konsumentami wyparta debate publiczng. Wystapito
zjawisko przerzucenia na panstwo odpowiedzialnosci za ekonomiczne podstawy przezycia na
biologicznie minimalnym poziomie. Do warstw dysponujacych dochodami powyzej
biologicznego minimum otoczenie skierowato sygnaty w stylu kupuj wiecej, posiadaj wiecej,
pozyczaj pienigdze. Aby zapewni¢ realizacj¢ partykularnych interesow roznych aktorow zycia
politycznego rozum normatywny Kanta zastgpiono rozumem instrumentalnym. Grupy
interesOw zaczety reprezentowac partie polityczne. Zatarty si¢ granice miedzy dzialalno$cig

gospodarcza, polityka i sfera publiczng®.

Drugim czynnikiem rozpadu jest rozwoj $rodkéw masowego przekazu. Ewolucja
wspoélczesnych panstw — przeksztalcanie liberalnej demokracji w demokracje masowe
powoduje, ze podmiotem dziatan staje si¢ klasa politycznych decydentéw. Niezorganizowana
populacja, tworzaca wigkszos$¢ 1 stuzaca do legitymizowania wynikdw wyborow jest w tej
sytuacji przedmiotem dziatah. Legitymizowanie wyboré6w nie jest oznaka rzeczywistej
partycypacji w ustalaniu wynikow. Klasa polityczna wpltywa na wyniki za pomoca
kampanijnych manipulacji wyborczych. Zanika grupa jaka jest uwazna publicznosé
obserwujaca politykéw. Wykorzystujac rozliczne sondaze, utozsamiono opini¢ publiczng
z pogladami wigkszosci. Zaniknely mozliwosci kontrolowania rzadzacych. Opinia publiczna

nie ksztattuje si¢ z dofu, lecz z gory, poniewaz przeksztatcono ja w zatomizowanych odbiorcow

91 M. Sikora, Modele sfery publicznej w swietle wspotczesnych probleméw spotecznych, ,,Filo — Sofija” 2014, Nr
24 (1)
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komercyjnych $srodkow masowego przekazu. Panujaca opinia nie jest wigc rezultatem dyskusji
migdzy swobodnymi jednostkami, lecz stata si¢ wynikiem sprzedazy gotowego produktu —
wypreparowanej informacji. Otworzylo si¢ pole do manipulacji 1 indoktrynacji. Narzedziem
grup interesu zostaty techniki oszukiwania a decydentom politycznym nie chodzito
0 rozwigzywanie problemoéw, lecz o pozyskanie mas. Jest to wazne z powodu istotnej roli
problemu i agendy w ksztattowaniu polityk publicznych, o czym bedzie mowa w dalszej czgsci.
Zastgpiono prymat wolnosci indywidualnej dazeniem, do nieograniczonej obowigzkami
publicznymi, konsumpcji®2. W tej sytuacji rodzi si¢ watpliwo$¢ wobec mysli wyrazonej przez
hiszpanska myslicielke: Zasadniczy motyw [filozofii Habermasa): patrzqc na dzieje ludzkosci
widzimy kaskade okrucienstw, oburzajgcq historie ustawicznej przemocy, a mimo to nie da sie
ukryé, zZe przy wszystkich regresjach istnieje postep, swego rodzaju spoleczna ‘ewolucja’,

a wiec tym samym mozliwosé, aby ucywilizowaé wladze®.

Wypowiedzi samego Habermasa, juz po opublikowaniu jego ksigzkowej diagnozy
(czyli pracy Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej), pozwalaja na postawienie tezy,
ze Habermas uwaza rozpad sfery publicznej za proces trwajacy nadal i postepujacy w coraz
szybszym tempie, wraz z globalnymi zmianami techniczno—cywilizacyjnymi. W 2018 roku
filozof stwierdzit, ze sfera publiczna, cho¢ wazna, jest niezwykle krucha a dzi$ coraz szybciej
si¢ rozpada. Wsrod przyczyn wskazat ztowieszczy model komercjalizacji, ktorego celem jest
wykorzystywanie ekonomiczne konsumenta. Uznal tez, Ze Internet rozcienczyt sfere publiczna,
wywotujac gwaltowne konfrontacje spoleczne i Zycie w bance informacyjnej. Wskazal
podstawowg infrastrukture wspdiczesnej sfery publicznej, ktorg tworzy czujne dziennikarstwo
1 czytajaca, zainteresowana polityka populacja. Infrastruktura taka, cho¢ jeszcze istnieje

systematycznie zanika®.

92 B. Grabowska, Sfera publiczna — zbyteczna czy niezbedna w panstwie liberalnym, ,Filo — Sofija”, 2003, Nr 1
@)

% C. Lafont, Solidna pogoda ducha, ,,Forum” 29.06. — 5.07.2009. Cristina Lafont jest profesorem filozofii,

wyktadowczynia na Northwestern University w Evanston w USA.

% B. Hermoso, Rozmowa z Jiirgenem Habermasem, niemieckim filozofem i socjologiem, ,,Gazeta Wyborcza”
23 czerwca 2018 r.
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Liberalizm polityczny — sfera publiczna Johna Rawlsa i Bruce’a Ackermana®.

Model sfery publicznej Rawlsa ma charakter liberalny. Z trzech powodéw. Pierwszy to
gwarancja udzialu w tej sferze dla kazdego obywatela. Drugi to zalozenie, ze za pomocg prawa
legitymizuje si¢ sprawowanie wladzy tylko wtedy, gdy jest ono zgodne z konstytucjg. Ostatni,
trzeci powdd, to neutralno$¢ polityki wobec przekonan religijnych filozoficznych i moralnych.
Rawls nakreslit sfer¢ publiczng w pelni normatywna. W jej sktad wchodza struktury

konstytutywne i jurydyczne. Sktada si¢ ona z szeSciu sktadowych zycia spotecznego, sa to:

e sfera polityczna niefundamentalna (prawodawstwo i rzgdzenie),

e sfera niepubliczna, polityczna (Srodki masowego przekazu),

o sfera niepubliczna, cywilna (organizacje i instytucja pozarzadowe),
e sfera wspolnotowa (rodziny, mate grupy przyjaciot),

e sfera prywatna (ekonomiczna i osobista)

e sfera publiczna fundamentalna.

Sposréd powyzszych skltadowych tylko ostatnia jest wlasciwa sferg publiczna.
Wewnatrz tej sfery ustala si¢ podstawowe regulacje dotyczace zycia catego spoleczenstwa, nie
dopuszcza si¢ tu egoistycznych interesow partykularnych, okresla si¢ charakter stosunkow
publicznych i niepublicznych oraz w pewnym stopniu takze prywatnych. Jest to obszar dziatan
rozumu publicznego, nie ma wigc tu miejsca na racjonalno$¢ instrumentalng. Rozum publiczny
wyraza si¢ za pomocg cech obywateli dziatajgcych publicznie. Tacy obywatele nie podejmuja
dziatan dla osiggniecia osobistych celow, lecz kierujg si¢ dobrem wspdlnym z zasada
wzajemnosci, czyli dziataniem takim, aby kazdy czerpat korzysci wraz z innymi. Wymiar
instytucjonalny tworzy tu struktura podstawowa. Stanowia ja gtéwne polityczne, spoleczne
| gospodarcze instytucje spoleczenstwa,; wyznaczone sg tu ramy formalne dziatan

pojedynczych obywateli, jak 1 zrzeszen.

Istotny pytaniem dla Rawlsa jest mozliwo$¢ akceptowania przez wolne, réwne
I moralne jednostki faktu istnienia nieréwnosci spotecznych. Wychodzac od pomystu
sprawiedliwosci dystrybutywnej dochodzi on do koncepcji réwnosci szans oraz akceptowania,

w koncu, nierownos$ci obcigzen, tak aby optymalizowac potozenie najubozszych.

Model sfery publicznej Rawlsa wydaje si¢ podejsciem obcigzonym formalizmem

Z jednej strony i idealizmem z drugiej. Mato wiarygodne sg zaloZenia o dziataniu w sferze

% M. Sikora, op. cit.
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publicznej tylko 1 wylacznie postaci w nieskazitelnym morale. Takze zatozenia
0 sprawiedliwo$ci dystrybutywnej, w rzeczywistym $§wiecie gigantycznych nieréwnos$ci
rozkladu bogactwa, sg mato realne. Sama architektura struktury wydaje si¢ opisem

sformalizowanym, znaczaco odstajacym od ztozonosci turbulentnego swiata.

Bruce Ackerman zaliczat prace Rawlsa, jak i swoje do nurtu aktywnego liberalizmu.
Ackerman optuje za wolnym rynkiem, wskazujac przy tym cztery jego istotne ograniczenia,

a mianowicie:

1. W realnym $wiecie rynek nie funkcjonuje zgodnie z modelem doskonatej konkurenc;ji.

2. Zgodnie z teorig dystrybutywnej sprawiedliwosci, watpliwe staje si¢ prawo
dziedziczenia zyskow wypracowanych przez pokolenie terazniejsze przez jego
spadkobiercow, bez zachowania zasady réwnych szans dla potomkow ubogich
rodzicow.

3. Nie nalezy pomija¢ znaczenia wyksztalcenia obywateli w dokonywaniu waznych
wyboréw.

4. Zgodnie z zasada rownosci obywatelskiej, kazdemu nalezy zapewni¢ jednakowy

wplyw na polityke®®.

Przy zachowaniu takich warunkéw Ackerman zaproponowat model sfery publicznej,
w kierunku przeksztalcenia dialogu publicznego w dialog publiczny w  pelni

skonstytucjonalizowany system prawa.

Wsrod zarzutow jaki stawiajg temu modelowi politolodzy i filozofowie polityki zwraca
uwage zarzut o nadrzednosci prawa 1 sprawiedliwosci spotecznej wobec wszelkich koncepcji
dobra. Mozna do tego doda¢ uwagi dotyczace zagadnien ekonomicznych. Stwierdzenie
dotyczace niezgodnos$ci rynku z teorig doskonalej konkurencji, (zawarte w p. zastrzezen co do
funkcjonowania rynku) zbliza si¢ asymptotycznie do granicy banatu, bo modelu idealnego, jako

odwzorowania rzeczywistosci, nie traktuja juz bez zastrzezen nawet neoliberalni ekonomisci.

Ciekawe jest zatroskanie Ackermana prawem do dziedziczenia®’. Sprawa dotyka bardzo

powaznego problemu realnego $wiata, w ktorym nieréwna dystrybucja dochodow

% Sikora M., op.cit

% W Polsce problem ten moze wydawaé sie marginalny, poniewaz nie wyksztalcila sie tu warstwa spoleczna
opierajaca swoja zamozno$¢ na bogactwie wypracowanym przez wiele lat i dziedziczonym z pokolenia na

pokolenie. — M. Bombol, Zarzqdzanie finansami przez zamoznych Polakéw a procesy nasladownictwa
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I niespotykana kiedykolwiek wczeéniej koncentracja bogactwa prowadzi do niebezpieczenstw.

Znany od dawna problem nieréwnos$ci w dystrybucji dochodéw pobudza od pewnego czasu

dyskusje wsrod politykow 1 ekonomistow. Niemiecki historyk gospodarczy, Walter Scheidel,

opublikowat w 2017 roku analize®, w ktorej stawia (i udowadnia) hipoteze, ze nieréwnosci
w dystrybucji dochoddéw 1 ich skutek jakim jest gigantyczne skoncentrowanie bogactwa nie sg
zjawiskiem nowym w dziejach. Zaczynajac od $wiata starozytnego prowadzi analize¢ az do
czasow wspotczesnych 1 dowodzi, ze skutki takiej sytuacji sg zawsze duzg katastrofy, zwykle
o zasiegu globalnym. Wymienia cztery rodzaje tych katastrof (nazywajac je czterema jezdzcami
apokalipsy), sa to: wojny (w tym dwie §wiatowe), rewolucje, choroby i epidemie (m.in. czarna
ospa, ktora wybita znaczaca cze¢s¢ populacji Europy i wykreowata szereg zmian spolecznych,
gospodarczych i politycznych) oraz upadek panstw, imperidw i organizacji politycznych. Dla
zobrazowania opisanych trendow przedstawil wykres potwierdzajacy cyklicznosci

nieuchronnos¢ zjawiska:
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Rysunek 7 Trendy nieréwnosci w Europie w dlugim okresie. Zrédlo: W. Scheidel, The Great Leveler, Princeton

University Press, Princeton and Oxford 2017, s. 87.

Przez wielkg kompresje autor opisuje sytuacje, kiedy wojny §wiatowe prowadza do
sytuacji masywnego niwelowania (ostabienia) nieréwnosci dochodow i bogactwa w Kkrajach

rozwinigtych (wykres obrazuje sytuacje Europy)®.

w konsumpcji, ,,Kwartalnik nauk o przedsi¢biorstwie”, pazdziernik-grudzien 2018, nr 4(49). Nalezy jednak

stanowczo podkresli¢, ze w skali §wiatowej problem jest bardzo powazny.

% W, Scheidel, The Great Leveler, Princeton University Press, Princeton and Oxford 2017, s. 87.

9 W. Scheidel, op. cit., s. 7.
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Wobec zaistnienia w §wiecie rzeczywistym tak znaczacych zjawisk jak skrajnie duze
nierownosci w rozktadzie bogactwa (nawet jesli hipotez¢ Scheidla uzna¢ za niedostatecznie
udokumentowang), konstruowanie modelu, ktory wprowadza na jedno z waznych miejsc
problemy 2z niezabezpieczeniem pelnego dziedziczenia bogactw moga wywotywac

watpliwosci.

Wspolnota oparta na zlozonej réwnosci — model Michaela Walzera. Jako
komunitarianin Michael Walzer, (w odpowiedzi na proceduralny liberalizm Rawlsa, ktory jego
zdaniem wymagat korekty) w swojej analizie wspdlnot wychodzi od rozwazan na temat
sprawiedliwosci dystrybucyjnej'®. Ma ona byé podstawa relacji miedzy sfera publiczna
a prywatng. Walzer twierdzi, ze wspolczesny system dystrybucji jest na tyle skomplikowany,
iz nie moze by¢ opisywany jako system wprowadzany przez idealnie racjonalnych aktorow
spotecznych (jak u Rawlsa). Partykularyzmy dotyczace historii, kultury i przynaleznosci
powoduja, ze dobrem dominujacym jest to, ktére powoduje, ze jednostki nim dysponujace maja
dostep do innych dobr. W kapitalizmie dobrem takim jest kapital. Sg dwa postulaty

charakteryzujace dobro dominujace:

1. Dobra dominujacego nie mozna monopolizowac.
2. Powinno si¢ otworzy¢ droge do autonomicznej dystrybucji wszelkich doébr

spolecznych.

Glowny watek rozwazan Walzera to dwa wyrdznione rodzaje rdwnosci. Rownos¢
prosta — wystepuje, gdy wszystko jest na sprzedaz a kazdy obywatel dysponuje taka sama
iloscig pienigdzy. Nie istniejg tu zadne monopole ani formy dominacji. Takie spoleczenstwo
wymaga bezustannych interwencji panstwa, aby podtrzymac istniejacy stan rownosci proste;j.
Rownos¢ ztozona to stan, gdzie wystepuja monopole i wyklucza si¢ interwencje panstwa.
Walzer postuluje ograniczanie do minimum form dominacji. Stan rownosci ztoZonej jest
przeciwienstwem tyranii. Przy takich zaloZeniach niezbedny jest rynek. Ma on zapewnié
mozliwos¢ dystrybucji dobr w drodze wolnej wymiany. Jednak wymiana w rzeczywisto$ci nie
bywa wolna. Pienigdz (w teorii neutralny srodek wymiany) staje si¢ dobrem dominujagcym
I obiektem monopolizacji. W efekcie rodzi si¢ mozliwo$¢ dominacji kapitatu finansowego na
wszystkich polach dziatania spoteczenstwa. Nalezy zauwazy¢, ze zjawisko takie notowane jest

realnie. Badajac spadek zainteresowania Amerykanow aktywnoscig spoteczng Robert Putnam

% Sikora M., op.cit.
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stwierdzil, ze w ostatnich dekadach XX wieku ‘rezultat dziatalnosci ‘przemystu politycznego’
to zmiana podstawowego srodka platniczego w polityce: kapital finansowy, czyli srodki

niezbedne do stosowania marketingu masowego, stopniowo wypart kapitat spoteczny %%,

O ile rownos¢ prosta jest fatwa do osiggniecia (chyba jednak tylko teoretycznie, bo
wydaje si¢, ze w $wiecie realnym nie zaistniala?), o tyle rownos$¢ ztozona rodzi problemy.
Dotycza one zagadnienia jak wiele dobr miatoby uzyska¢ pozycje¢ autonomiczng, by stosunki
mi¢dzyludzkie w ktorych posredniczg (jak pienigdz w gospodarce o rowno$ci prostej)
pozwolity na koegzystencje na zasadzie rownosci. Srodowiskiem dzialania jest w tym
przypadku wspdlnota polityczna. Tworzaca si¢ wspolnota wytwarza swiadomos$¢ zbiorowa
I stanowi wstep do dziatania publicznego. Jest ono realizowane w ramach polityki
demokratycznej. Welter twierdzi tez, ze wspolnota sama w sobie jest dobrem spotecznym —
najistotniejszym, podlegajacym tez dystrybucji. Model sfery publicznej jako wspdlnoty opartej
na rownosci ztozonej] ma za zadanie réwniez us§wiadamiaé, ze cho¢ zycie spoleczenstw
uzaleznione jest od efektéw i trendow globalnych, to moze ono zmienia¢ si¢ pod wptywem

uczestnictwa obywateli w zyciu wspélnot lokalnych!®?.

Podstawowym celem modelu sfery publicznej Walzera jest skonstruowanie
mechanizmu dgzacego do tagodzenia narastajgcych wspotczesnych konfliktéw kulturowych
i religijnych. Politycy winni wypracowywaé¢ kompromis publiczny wylacznie na skutek
dzialania argumentow i perswazji. Rodzi si¢ pytanie czy model Walzera nie jest zbyt
abstrakcyjny i utopijny? Mozna jednak zauwazy¢, ze wyekstrahowany z réznych prac model

polityczny pozwala na podjecie najbardziej istotnych problemdw spotecznych.

Koncepcja ta moze by¢ punktem wyjscia do dyskusji z libertarianskimi pogladami,
ze rosngce rozwarstwienie dochodéw mogloby by¢ cena ogolnego wzrostu dobrobytu dla
og6hu. Nasuwa si¢ przy tej okazji teza (stawiana przez niektorych badaczy) o wyczerpaniu przez
bogate kraje mozliwosci istotnej dalszej poprawy jakosci zycia w drodze nieustajacego wzrostu
gospodarczego. Abstrahujac od materiatowych mozliwosci nieskonczonego wzrostu
gospodarczego przywola¢ mozna jako analogie, zjawisko kosztow krancowych badane przez

ekonomi¢. Zmiany wielko$ci marginalnych wykazuja tutaj zmiany wielko$ci catkowitych,

101 R.D. Putnam, Samotna gra w kregle. Upadek i odrodzenie wspélnot lokalnych w Stanach Zjednoczonych,
Wydawnictwo WAIP, Warszawa 2008, s. 69.

102 Sikora M., op.cit.
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wskazujagc na ich wzajemng funkcyjng zaleznos¢. Tak wiec np. krzywa kosztow
przedsigbiorstwa wykazuje ich spadek az do osiggniecia punktu minimum. Nastepnie wzrasta.
Krzywa ta ma ksztatt litery ‘U’ i informuje, ze efekt skali dotyczacy wzrostu (np. produkcji) po
osiagnieciu punktu krytycznego (minimum) ponownie wzrasta'®®. Nalezatoby przeanalizowa¢
czy taki sam efekt nie wystepuje w bogatych krajach, gdzie wzrost ekonomiczny by¢ moze
osiagnat juz taki poziom, ze jego kontynuowanie generuje od pewnego momentu wzrost a nie

spadek kosztow spotecznych.

Upadek — idee Richrda Senetta'®. Tezy Senttea prorokuja upadek przestrzeni
publicznej (przedstawione zostaly w dziele Upadek cztowieka publicznego'®). Senett,
w swoich teatralnych wizjach, przywotuje trzy historyczne konfiguracje. System spoleczno-
polityczny przed wiekiem XVIII, ktéry waloryzuje bezosobowo$¢ w sprawach publicznych jest
punktem odniesienia. ‘Publiczno$¢’ sktada si¢ z aktywnych nieznajomych, uchylajacych
rozroznienia stanowisk, odnajdujacych skromnos$¢ i brak sztuczek w zyciu prywatnym. Od
potowy XVIII wieku do konca XIX, zmiany gospodarcze i spoteczne — podziat miasta i koniec
targu psujg atmosferg. Nastgpuje proces personalizacji sfery publicznej. Maska zamienia si¢
w twarz, rozpowszechnia si¢ podgladactwo. Epoka wspodtczesna to wyrok $mierci dla
przestrzeni publicznej. Nast¢puje zatwierdzenie spoteczenstwa intymistycznego, ktore uznaje
rozrywke za polityke. Ujawnia si¢ narcyzm a rozbieranie siebie staje si¢ jedynym celem
i zrodtem satysfakcji. Nosnikiem tej postawy sa media. Zrodlem pesymizmu Senetta jest
przekonanie, ze doswiadczanie intymno$ci odbywa si¢ poza $wiatem spotecznym a zatem nie

istniejg juz stosunki komunikacyjne.

Feministyczny projekt Nancy Fraser'®. Zwraca uwage nieobecno$é kobiet
w mieszczanskiej sferze publicznej Habermasa. Feministyczna badaczka Nancy Fraser
zaproponowata model, ktory miatby by¢ konkurencyjny wobec koncepcji niemieckiego
filozofa. Sfera publiczna jest tu szersza niz habermasowska, poniewaz obejmuje takze
wszystkich aktoréw niemieszczanskich. Demokratyzacja odbywa si¢ poprzez wszystkie

przestrzenie 1 w trybach alternatywnych wobec koncepcji Habermasa. Sfer¢ publiczng

108 H, Landreth, D.C. Colander, Historia mysli ekonomicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005, s. 269.
104 E, Maigret, Socjologia komunikacji i mediéw, Wydawnictwo Oficyna Naukowa, Warszawa 2012, s. 343-344.
105 Senett R. Upadek cztowieka publicznego Wydawnictwo Muza, Warszawa, 2009.

106 E, Maigret, op. cit., s. 345-348.
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przenikaja konflikty rozwigzywalne poprzez kompromisy (a nie konsensusy). Granice tej sfery
sg zmienne i zalezne od biezacych wptywow i interesow. Nie jest ona nigdy zamknigta, bo
demokracja to stale poszukiwanie wspolnego sensu. Sfera ta jest jednoczesnie pluralizowana
i hierarchizowana. Wystepuja w niej kontrpubliczno$ci podwiadnych oraz publicznosci
dominujace. Fraser proponuje model, ktory nie odrzuca réznic migdzy aparatem panstwa
sektorami kupieckimi i stowarzyszeniami. Nie odrzucajac idei Habermasa stara si¢ ulepszy¢

jego hipotezy.

Podsumowujac: z przedstawionych koncepcji sfery publicznej najpetniej i najciekawiej,
problem opisuje model Jiirgena Habermasa. Opis ten wydaje si¢ tez najpetniej przystawac do
wspotczesnego obrazu globalnego, ptynnego i sieciowego §wiata. Wazne jest rowniez, ze mimo
uplywu lat od podstawowej publikacji jest on nadal aktualny i1 aktualizowany (o czym §wiadcza
jego kolejne publikacje oraz np. przytoczone wypowiedzi niemieckiego filozofa, pochodzace
z roku 2009). Dlatego tez zapewne jest najczesciej przywotywany w literaturze przedmiotu.
Stat si¢ klasyka.

1.5.2 Otoczenie sfery publicznej w pierwszych dekadach XXI w.

Otoczeniem sfery publicznej w XXI wieku jest, o czym wspomniano powyzej,
niestabilne spoteczenstwo przetomu i1 dynamicznie zmieniajacy si¢ $§wiat. Wspotczesnie,
liberalna filozofia polityki, w warunkach istniejacej, rozwinigtej sfery publicznej, akcentuje
idee demokracjil®”. W gtéwnym nurcie nauk spotecznych podtrzymuje sie, zgodne z mysla
grecka, wysokie oczekiwania wobec indywidualnego obywatela. Wyjatkowo, koncepcje
wychodzace od Josepha Aloisa Schumpetera, uwazaja jednostke-obywatela za chwiejnego,
emocjonalnego, ulegajacego wptywom 1 pozbawionego trwatych pogladéw. Jako klient dziata
on tak, ze kupiec narzuca mu swoje potrzeby postugujac si¢ np. technikami reklamy (tu akurat

obywatel ulega na wtlasny rachunek). Jako uczestnik zycia politycznego obywatel,

wczesniejszy klient przedsigbiorcy, ustgpuje pod naciskiem pozaracjonalnych impulsow.

107 3. Rawls, Wykiady z historii i filozofii polityki, Wydawnictwo WAIP, Warszawa 2010, s. 45. John Rawls
odnoszac si¢ do liberalizmu i demokracji zaznacza, ze poglad, iz liberalna filozofia polityki jest platonska jest
bledny (op. cit., s. 49). Koresponduje to z przywotanymi stanowiskami Karla Poppera i hinduskiego filozofa

Sarvepalli Radhakrishnana.
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Schumpeter podkresla, ze historia sktada si¢ wlasnie z ciggu krotkotrwatych, biezacych
sytuacji. Trwale zmieniaja one bieg wydarzen, nawet jezeli pdzniejsze, dlugofalowe zmiany
przywracaja element racjonalnosci. Ludzie nie podnoszg wigc problemow i nie podejmujg
przemyslanych decyzji. Decyzje wptywajace na ich los podejmowane sa za nich.'®® Analiza
Schumpetera wyjatkowo trafnie pasuje do obrazu globalnego, turbulentnego §wiata poczatku
XXI wieku. Od klasycznej atenskiej postaci, poprzez republikanizm i liberalizm oraz XX

wieczne wynaturzenia®

, wspotczesny turbulentny $wiat doszedt do kryzysu demokracji i do
poszukiwania nowych rozwigzan. Mozna przywola¢ rozwazania niemieckiego socjologa
Oskara Negtal!®. Badajac faze przetomu w jakiej znajduje sie $wiat stwierdza on, ze dziatania
podejmowane w sferze politycznej (jako reakcja na zmiany) sa zaledwie kosmetyczne,
marginalne i chaotyczne. Opisujac potrzebg bezpieczenstwa zauwaza - obejmujacy globalny
$wiat - strach przed chaosem i tesknote do porzadku imperialnego (poszukiwanie §wiatowego
zandarma). Konkludujac, uznaje, ze polityka jest swoistym (wytwarzajacym szczeg6lne
produkty) procesem produkcyjnym. Polityczna moralnos$¢ w tej sytuacji nie jest luksusem, lecz
istotnym elementem pierwszej potrzeby dla praktyki zycia i przezycia. Konczac dzieto

stwierdza, Ze jeszcze tylko utopie sg realistycznel!?,

Wspotczesne metody badan ekonomicznych 1 spolecznych nawigzywacé zaczynaja do
matematycznego modelu chaosu. Jezeli zmiang spoteczng okresli¢ ogdlnie, jako modyfikacje
lub transformacje sposobu funkcjonowania spoteczenstwa''? to wydarzenia rozgrywajace sie
w obrgbie sfery publicznej mozna potraktowaé jako uklad dynamiczny oscylujacy wokot
atraktora. Ruchy, sg bardzo rdéznorodne, bez wspdlnego centrum organizacyjnego,
organizowane za pomoca sieci. Oscyluja wokot atraktora — zmiany. W przestrzeni fazowej jako

metodzie przeksztatcania liczb w wykresy, model przedstawi¢ mozna nastgpujaco:

108 J A. Schumpeter J.A., Kapitalizm socjalizm demokracja, Warszawa 2009, s. 319-330.

109 Np. demokracja ludowa czy narodowo-socjalistyczna, obecnie kazdy, nawet najbardziej krwawy dyktator

(Korea Pn.) podpiera si¢ protezg imitujacg system ludowladztwa.
1100, Negt, Der politische Mensch. Demokratie als Lebensform, Gottingen 2010.
111 Ibidem, s. 560.

12 p_ Sztompka, Socjologia zmian spotecznych, Krakow 2010, s. 22.
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Chaotyczne ruchy rozkladaja sie wokél atraktora.
Atraktor (zmiana spoleczna)

jako punkt ciezkosci oscylacji

<4 Linie stanowig historie poszczegélnych ruchéw.
Stan opisywanych zjawisk w okre$§lonym momencie
chaotycznych ruchéw stanowi konkretny punkt na krzywej

Rysunek 8 Chaotyczne drgania i atraktor - obraz ruchow spotecznych w przestrzeni fazowej, jako

odzwierciedlenie chaotycznych ruchow spotecznych. Zrodlo: opracowanie wiasne.

Odwzorowujac koncepcje chaosu do przewidywan przysztego obrazu sfery spoteczne;j,
jak 1 demokracji jako panujacego ustroju, mozna rozwazy¢ tezg, ze obecne spoteczenstwo,
ewoluujace w strone coraz wigkszego uzaleznienia od elektronicznej sieci bgdzie dziataé
w niedalekiej juz przysztosci na zasadzie roju. W obecnych czasach takie roje, potaczonych
siecig elektroniczng obywateli pojawity si¢ w praktyce. Byty to np. demonstracje w sprawie
tzw. ACTA lub rewolucyjne zgromadzenia zwane arabska wiosna.'® O takim wtasnie roju
pisze Zygmunt Bauman: ‘W roju wszyscy sq rowni. To nie znaczy, ze sq jednakowi: ale w roju
kazdy moze, z wlasnej woli czy z czystego przypadku, losowo czy przez aklamacje tych
W poblizu, podjq¢ sie na chwilg czynnosci, ktore w zbiorowosciach ,,ustrukturalizowanych”
przypadajq z nominacji kapralom czy stojkowym — a nawet funkcji sprawowanych z urzedu
przez nadzorcow czy przewodnikow. I w tym to wiasnie roju urok — szczegolnie doceniany przez
tych umeczonych wieczng dyscypling, znuzonych wykonywaniem cudzych zachcianek... .
Obecny, globalny — informatyczny oraz nadchodzacy — postinformatyczny, $§wiat a wraz z nim

globalna sfera spoteczna dynamicznie ewoluuja. Nauki spoteczne, oparciu o posiadang dzi$

wiedze probuja podjac sie opracowania prognozy rozwoju spotecznego. Wspodtczesne polityki

113 Na zasadzie roju nie funkcjonuja ruchy terrorystyczne (ktére maja hierarchiczng strukture co najmniej na

strategicznych poziomach decyzyjnych), chociaz niektore ich dziatania pozornie przypominaja rj.

114 7. Bauman, Przyczynek do fenomenologii roju, http://www.krytykapolityczna.pl/Opinie/Bauman-Przyczynek-

do-fenomenologii-roju/menu-id-197.html, wg stanu z dnia 2013-11-20.
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publiczne funkcjonuja wigc w warunkach nieprzewidywalnosci i wysokiej dynamiki zmian,
chaosu spotecznego i informacyjnego oraz krotkiego, silg rzeczy, horyzontu czasowego. W tej
sytuacji problemem staje si¢ wypracowanie sensownej wizji politycznej, o czym w dalszej

czesSci.

1.6. Podsumowanie

W rozdziale podjeto probe omowienia caloksztattu zagadnien zwigzanych z polityka
publiczng jako dziedzing wiedzy 1 obszarem dziatalno$ci spoteczenstw. Punktem wyjscia sg
trzy paradygmaty nauk o polityce publicznej, ktore mozna zastosowaé jako podstawe
uporzadkowania obszernego dorobku teoretycznego. Przyjeto obraz trzech metafor jako
uzasadniony sposob klasyfikowania nauk o polityce publicznej. Nastepnie, w kontekscie
racjonalnos$ci dziatan, przeanalizowano sekwencj¢ wydarzen, ktdre rozgrywaja si¢ w okresie
tworzenia i realizowania polityk publicznych. Przedstawiony cykl obejmuje kroki od
rozpoznania i zdefiniowania probleméw, poprzez formutowanie i wdrazanie polityk az do ich
wdrozenia 1 ewaluacji rownoleglej] monitorowaniem. Omowiono rowniez instrumentarium

stosowane we wdrazaniu polityk.

Istotna czg$¢ rozdziatu dotyczy sfery publicznej oraz zagadnienia instytucji, jako

podstaw zaistnienia jak tez funkcjonowania polityk publicznych.

Koncowa czg$¢ rozdziatu dotyczy wspodlczesnosci w kontek$cie dynamiki zmian
zachodzacych w zglobalizowanym, turbulentnym $wiecie. Na starcie kreacji nowego §wiata,
ktory wlasnie powstaje, zawiera si¢ jednoczesnie cate spektrum mozliwosci. Jak w modelu kota
Schrédingera wspoétistniejg wszystkie opcje - od zréwnowazonego rozwoju poczawszy, na

skrajnej mozliwosci - zagtady gatunku ludzkiego konczac.

Reasumujac, poniewaz celem pracy jest_analiza miejsca Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej w systemie polityk publicznych oraz odpowiedzZ na pytanie jest rola Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej w systemie polityk publicznych RP nalezalo problematyke omoéwié
w szerokim konteks$cie funkcjonowania polityk publicznych, sfery publicznej jako przestrzeni,
w ktorej osadzone sg wszystkie polityki oraz teorii opisujgcych te zjawiska. Poniewaz kazda
Z przywotanych teorii ujmuje zjawiska pod innym katem, ktadac jednocze$nie nacisk na pewne
— uwazane za najwazniejsze — aspekty, nalezato przedstawi¢ dopetniajacy si¢ ich zestaw.

Uznajac za podstawowe koncepcje sfery publicznej Habermasa oraz liberalny model sfery
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publicznej Rawlsa i Ackermana nalezato jednocze$nie mysl teoretyczng wzbogacic o traktujace
0 sprawiedliwo$ci  dystrybucyjnej ujecie Walzera oraz o dotykajace pewnych spraw
kulturowych rozwazania Senetta 1 Fraser. W aspekcie dotyczgcym celu niniejszej rozprawy taki
zestaw wydaje si¢ petlny 1 wyczerpujacy. Siegajac do otoczenia sfery publicznej oraz do
globalnych dynamicznych i chaotycznych zmian powodujacych niestabilnosci w skali
planetarnej zwrocono uwage na koncepcje Schumpetera o chwiejnosci decyzyjnej oraz na
koncepcje chaosu i roju Baumana. W okresie $wiatowych turbulencji i chwiejnego,
wylaniajgcego sie nowego porzadku zasadne wydaje si¢ przywotanie na koncu rozwazan
modelu kota Schrédingera, ktory sugeruje, ze obecnie przed gatunkiem ludzkim pojawia si¢

pelne spektrum mozliwosci rozwoju globalnej sytuacji spotecznej, ekonomicznej i polityczne;.
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Rozdziat I1 Polityki publiczne jako cze¢s¢ systemu politycznego

Problemy przed jakimi stoi polityka ulegaja strukturalnemu zaostrzeniu. Ich ztozonos¢
powoduje, ze nie istniejg uniwersalne, dlugookresowe metody rozwigzywania problemow.
W warunkach wysokiego stopnia ztozono$ci, tempa zmian oraz dynamicznej kreacji wielu
silnych punktéw krytycznych, w opisie systemu nieskuteczny staje si¢ paradygmat
newtonowski, ktory polega na redukcji komponentéw do czynnikéw prostych. Konieczne
wydaje si¢ poszukiwanie nowych rozwigzan, ktére da si¢ stosowaé w globalnej, niestabilnej

rzeczywistos$ci.

Wyroéznia si¢ systemy rzeczywiste, w tym technologiczny, biologiczny i spoteczny oraz
pojeciowe — logika matematyka a takze abstrakcyjne — jezyk. Systemem jest tez zespoi
sposobdw dziatania, wykonywania zlozonych czynno$ci, jak rowniez catoksztalt dziatan
organizacyjnych!®®. Strukture systemu tworza relacje miedzy jego elementami. Podstawowe

wlasciwosci systemu mozna opisaé nastgpujaco:

1. Zachowania poszczegolnych elementow, ktore wptywaja na zachowanie catosci, przy
czym zaden z elementdw nie ma wylacznego oddziatywania na calosc,

2. Kazdy podzbior elementéw (wyodrgbniony wg dowolnych kryteriow) wptywa na
zachowanie catosci, przy czym (analogicznie jak w p.1) zaden podzbior nie decyduje

samodzielnie o zachowaniu catego systemu,

15 K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski, Spofeczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych,
Warszawa 2018, Tom 1 cz. Il, s. 198.
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Kolejng klasyfikacje systemow przedstawia ponizszy szkic:

my rzeczywiste

Systemy uswiadomione

Rysunek 9 Rodzaje systeméw. Zrédlo: K.A. Wojtaszezyk, S. Sulowski, W. Jakubowski, Spoteczenstwo i polityka.
Podstawy nauk politycznych. T.1, cz. Il, Warszawa 2018, s. 199.

Klasyfikacja przedstawiona na rysunku obrazuje istnienie dwoch wigkszych grup
systeméw - uswiadomionych i1 nieu§wiadomionych oraz mniejszej grupy — systemow

formalnych funkcjonujacych w obszarze dwoch podstawowych grup.

2.1. System polityczny i jego lokalizacja w zyciu spoleczenstw

Rozwazajac zagadnienia dotyczace systemu politycznego nalezy zdefiniowa¢ samo
pojecie systemu. Teoria systemow wywodzi si¢ z nauk biologicznych. Podstawy stworzyt
Ludwig von Bertalanffy - austriacki biolog i filozof. Zaproponowany przez niego, w latach
trzydziestych XX wieku, zarys ogélnej koncepcji systemowej, stat si¢ w ciggu kilkudziesigciu
lat jednym z podstawowych paradygmatow wszystkich gatezi wspolczesnej nauki. Koncepcje
systemowe von Bertalanffy’ego zostaly najpeiniej wykorzystane w biologii. Podstawowym
postulatem stalo si¢ traktowanie organizmow zywych jako zorganizowanych catosci

0 charakterze dynamicznym. Te zorganizowane calo$ci nazwane zostaly ,,systemami
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otwartymi”!®, Von Bertalanffy pisat: Organizm nie jest systemem zamknietym, ale systemem
otwartym. Mowimy, ze system jest «zamknigtyy, jezeli nie wchodzi do niego ani go nie opuszcza
Zadna materia. System jest «otwartyy, jezeli pobiera i oddaje substancje materialng.” | dalej:
[...] jest on [organizm] otwartym systemem w stanie quasi-stabilnosci, utrzymujgcym statq
wartosc relacji masowych przy cigglej zmiennosci sktadnikow materialnych i energii, w ktorym
material w sposob ciqgly krqzy miedzy nim a otaczajgcym go a Srodowiskiem®'’. Tak wiec
wystepuja nastepujace cechy organizmu jako systemu otwartego (a jednoczesnie sg to ogdlne

cechy systeméw nie tylko biologicznych):

1. wymiana sktadnikdw z otoczeniem,

2. samoregulacja,

3. utrzymywanie stanu stabilno$ci przy zasilaniu w energi¢ z zewnatrz,

4. ekwifinalnos$¢ (stan koncowy systemu otwartego moze by¢ osiagniety z wielu stanow

poczatkowych i w r6zny sposob).

Przyktadem prostego organizmu, bedacego systemem, sg bakterie. Taki prosty
organizm jest jednocze$nie systemem wykazujacym si¢ dziataniami wielokrotnie ztozonymi,

zaréwno indywidualnymi, jak i grupowymi®!®,

Opisy systeméw znajdujg wspodlczesnie zastosowanie w wielu pozabiologicznych
galeziach nauki 1 praktycznych dziedzin zycia. Mozna powiedzie¢, ze dotycza one wszystkich
mozliwych obszarow, w tym roéwniez polityki. Zgodnie z cybernetycznym paradygmatem
(ktory od drugiej potowy lat 50. XX wieku byt jednym z najbardziej wplywowych nurtow
metodologicznych w naukach o polityce) cala rzeczywisto$¢ jest systemem. Jest wigc system
zespotem spoOjnych elementéw, wyrdzniajacych si¢ z otoczenia, kierujacych si¢ swoistymi
prawidtowosciami i wehodzacych w relacje z innymi systemami. Swiat otaczajacy cztowieka

(w tym caty wszech§wiat lub nawet multiversum) okresli¢ mozna jako §wiat systemow.

118 B, Wotoszyn, Koncepcja systemu otwartego Ludwiga von Bertalanffy ego, ,,Filozofia Nauki” 1997, Nr 5/1,
s. 134-139, http://bazhum.muzhp.pl/media//files/Filozofia_Nauki/Filozofia_Nauki-r1997-t5-n1/Filozofia_Nauki-
r1997-t5-n1-s134-139/Filozofia_Nauki-r1997-t5-n1-s134-139.pdf

171, von. Bertalanffy, Ogélna teoria systeméw. Warszawa 1984, s. 69-71,155-159,160-167, podano za:
E. Wotoszyn, op. cit.

118 Na ten temat: P. Godrfey-Smith, Inne umysty, Wydawnictwo Copernicus Center Press, Krakow 2018, s. 33.
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Konstytutywne cechy systemu (opisane ponizej) pozwalaja wlaczy¢ najprostszy nawet
uktad (np. splatanie kwantowe) do zbioru systemoéw. Sposob dziatania (reakcji) przedstawia si¢
nastgpujaco: zasilanie energia/materia*'® - plus/lub informacja wejéciowa - transformacja
produkt = wynik transformacji. Natomiast w dziedzinie ludzkich dziatan — organizacji, definicja
systemu (sformutowat Witold Kiezun) brzmi?°: System jest to wyodrebniona czesé otaczajgcej
nas rzeczywistosci, majgca pewnq wewnetrzng strukture, a wiec sktadajqca sie z czesci
uporzgdkowanych wedtug ustalonych regul, okreslajgcych wzajemne relacje. (Mozna dodac,
ze w literaturze przedmiotu czesto stosowane jest roznicowanie poje¢ uktad-system. Mimo préb
takiego roznicowania zdaniem W. Kiezuna, wlasciwa jest traktowanie tych poje¢ jako

rownowaznych).

Nawigzujac do powyzszych ujec¢ systemu jako zbioru metod dziatania oraz catoksztattu

dziatan organizacyjnych. Mozna wyprowadzi¢ nastepujacy ciag pojeciowy*?!:

Cala rzeczywistos¢

¥

System — uktad

¥

Organizacja

(jako szczeg6lny przypadek systemu oddziatujacy bodzcowo z otoczeniem).

We wszystkich opisanych przypadkach dziatanie systemu opiera si¢ na przetwarzaniu
bodzcow wejsciowych, ich przeksztatcaniu 1 w koncowym efekcie, zmianie rzeczywistosci
badz poprzez uzyskanie nowego stanu fizycznego badz poprzez przetworzenie zasobu
informacji. Cechg charakterystyczng wszystkich systemoéw jest tez homeostaza (zdolnos$¢ do
utrzymania pewnych wielko$ci w przedziatach umozliwiajacych adaptacje do zmian).
Homeostaza (zgodnie z pogladem Norberta Wienera) to rodzaj sprzgzenia zwrotnego wielkiej

grupy przypadkow. Jest ona niezbedna do utrzymania funkcjonowania systemu. Podstawowe

119 Zgodnie z rownaniem E=mc?, s3 tozsame.
120 W. Kiezun, Sprawne zarzqdzanie organizacjg, Wydawnictwo SGH, Warszawa 1998, s.13.

121 Op. cit., s.15.
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klasyfikacje systemow, poza geneza, to podziat wedlug sposobu funkcjonowania i wedtug
ztozono$ci. Najbardziej znang konfiguracja zlozonosci sa trzy klasy — prosta, zlozona
I szczegblnie ztozona. Sposob funkcjonowania natomiast dzieli systemy na dwie kategorie.
Pierwsza sa uktady deterministyczne. Zachodzg tu przewidywalne oddziatywania miedzy

elementami; przyktadem jest automat albo prosty uktad planetarny!??

. Drugg kategori¢ tworza
systemy probabilistyczne. Tutaj oddziatywania sa nieprzewidywalne. Probabilistyczny
charakter systemu to funkcja jego ztozonosci. Przykladem jest funkcjonowanie organizmu
ludzkiego oraz, w szczegdlnosci, systemy spoteczne w tym np. gospodarka narodowa czy
administracja publiczna oraz (co istotne) system polityczny. Mozna takze zauwazyd,
ze systemami sg obiekty roznigce si¢ diametralnie skalg. Mikroskalowe, to czastki elementarne
(przyktadami s3: reakcja na bodziec — informacje, w przypadku obserwacji lub
nieobserwowania obiektu — jak w modelu ,,Kota Schrodingera” oraz splatanie kwantowe
czastek) albo atomy (zmiana orbit jako reakcja na zmiany stanu energii). Systemami sg tez
obiekty makroskalowe, w tym najwickszy — wszech$wiat (system otwarty jesli przyjaé
koncepcje wielu wszech§wiatow albo zamkniety'? jesli wszechéwiat okazatby sie pojedynczy).
Reasumujac: mozna postawié¢ hipoteze, ze system jest wlasciwie wszechobejmujaca zasada

dziatania/istnienia catej rzeczywistosci.

124

Wartos¢ srodkowa skali*“* stanowig ludzie 1 systemy spoteczne:

skala makro: wszechswiat lub
multiversum
skala mezo:
ludzie, spoleczenstwa

skala mikro: zjawiska
kwantowe, atomy

Rysunek 10 Skala systeméw. Zrédlo oprac. wlasne.

122 W pewnym przyblizeniu.

123 W takim przypadku wszech$wiat bytby jedynym systemem zamknigtym, tj. nieprzyjmujagcym bodzcow
z otoczenia (ktorego nie ma). Nawet elementy wszechswiata takie jak czarne dziury wymieniaja materi¢/energie

Z otoczeniem.

124 Dotyczy to oczywiscie skali rozmiaréw fizycznych (w innych aspektach klasyfikacja wyglada inaczej — np. na
skali ztozono$ci systemow ludzki mézg zajmuje czotowe miegjsce). Rozmiary fizyczne determinuja i —jedoczesnie,
wyrdzniaja zycie i dzialanie ludzi i spoteczefstw. Ludzka egzystencja odbywa si¢ w $wiecie geometrii
euklidesowej i, w przewazajacej mierze, w warunkach mechaniki newtonowskiej, podczas gdy systemy skali

mikro i makro ‘zyja’ w przestrzeniach nieeuklidesowych i w warunkach mechaniki kwantowej.
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Rodzaje systemow, poza wszystkimi innymi cechami (takimi jak np. rozmiary), réznig
si¢ tez iloScig bodZzcéw wymienianych z otoczeniem. Kwanty i atomy maja tych bodzcow
niewielka ilo$¢. Organizmy zywe, nawet proste jak bakterie, reagujg na wiele bodzcow
(w przypadku bakterii jest to ilo$¢ jeszcze przeliczalna). Wszechswiat (lub multiversum)

reaguje na nieprzeliczalng liczbg¢ zmian stanow.

Podejscie systemowe do badania zjawisk spotecznych charakteryzuje si¢ duzym
potencjatem poznawczym. Fundamentalne pytanie brzmi jaka jest relacja czes$ci do catosci.
Erwin Laszlo, teoretyk systemow, stwierdzil, ze: Teorie systemowe znajduja zastosowanie
w niemal wszystkich naukach przyrodniczych i spolecznych a wysuwaja si¢ rowniez na czoto

w naukach humanistycznych!?,

Systemy kreowane przez ludzi dziataja w spoteczenstwie. Na poczatku nalezy
zauwazyC, ze ontologiczne pytanie o samo istnienie spoteczenstwa sprowadza si¢ do
alternatywy: albo istnieja tylko osobne istoty ludzkie albo istnieje co§ co da si¢ nazwac
spoteczno$cig. Stojac na stanowisku tzw. realizmu socjologicznego mozna przyjac,
ze spoteczenstwo istnieje’?®. Sktada sie ono wprawdzie ze zbioru osobnych jednostek, jednak
spoteczenstwa nie da si¢ sprowadzi¢ do prostej ich sumy. Ontologia spoleczenstwa ujmuje je
jako przedmiot. Taka kategoria opisowa zaktada cechy lokujace spoleczenstwo w grupie

systemow. Cechy te to:

a) istnienie wewnetrznej zaleznosci miedzy elementami
b) bytowe dopetnianie si¢ elementéw w ich funkcjach
c) wzgledna izolacja wobec innych przedmiotow (systemow), przy tym bezwzgledna

izolacja jest niemozliwal?’,

Analiza systemu politycznego opiera si¢ na aksjomacie, ze istnieje zjawisko zwane
polityka. Juz Arystoteles probowal definiowaé polityke, odnoszac ja do systemu polis jako
centralnej instytucji suwerena. Max Weber, twierdzacy, ze polityka to udzial w sprawowaniu

wladzy pisal, ze: politycznie zorientowanym nazywamy dziatanie spoteczne (...) wtedy i o ile

125 podano za: J. Wilkin, Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania., W.N. Scholar, Warszawa 2016,
s. 39.

126 pPrzeciwne stanowisko prezentuje tzw. nominalizm socjologiczny sprowadzajacy spoteczenstwo do realnego

istnienia wytgcznie jednostek ze wszystkimi tego konsekwencjami.

1273, Lipiec, Podstawy ontologii spoteczenstwa., Wydawnictwo PWN, Warszawa 1972, 5.12.
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jego celem jest wptywanie na kierownictwo zwigzku politycznego, a przede wszystkim
zawlaszczenie uprawnien do rzadzenia lub wywtlaszczenie z nich, przekazanie ich lub nowy

1128 Oxfordzki stownik podaje, ze polityka to nauka i sztuka rzadzenia dotyczaca formy,

podzia
organizacji i administracji pafnstwa oraz stosunkéow miedzy panstwami?®. Harold Lasswel
uznat za istot¢ polityki pytanie: Kto uzyskuje co i w jaki sposob. Robert Dahl definiowat,
ze polityka to kazdy trwaty uktad stosunkéw miedzyludzkich obejmujacy zjawiska kontroli,
wplywu, wladzy i autorytetu'®’. Niezaleznie wiec od sposobu definiowania pojecie polityki jest

stosunkiem spotecznym oraz zawiera element wtadzy i jej zdobycia oraz utrzymania.

Biorgc pod uwage przedstawione koncepcje polityki jako jeden z konstytutywnych
elementow systemu politycznego pojawia si¢ wiadza. Proby zdefiniowania tego pojgcia sa
trudne. Jej natura jest nieuchwytna, mimo, ze proby sprecyzowania poj¢cia trwaja od dwoch
tysiecy lat'®. Wérod przyczyn trudnoscei lezy powszechno$é jej wystepowania od poczatkow
rozwoju spoteczenstw oraz jej $cisty zwigzek z najglebszymi interesami jednostek i grup
ludzkich. Ugruntowane jest przekonanie, wywodzone juz od Arystotelesa, ze witadza to
zjawisko uniwersalne wilasciwe tak przyrodzie, jak i ludziom (a nawet bytom idealnym).
Wspolczesnie przyjmuje si¢, ze wladza jest faktem biologicznym, wsp6lnym zaréwno ludziom,

jak i zwierzetom. Istotne metodologicznie ujecia to analizowanie wladzy jako32:

1. Funkcji — okreslajac, ze wladza jest funkcjg stosuje si¢ na ogdt zwrot, ze spetnia ona
funkcje, w tym np. integracyjna, dystrybucyjna, ochronna, strukturotwoércza.

2. Wilasciwosci jej nosiciela — w tym znaczeniu analiza wywodzi si¢ od Hobbesa,
wystepuje tu uwypuklenie roli nosiciela wtadzy 1 cech jego osobowos$ci. Koncepcja
skorelowana jest z zagadnieniami roli jednostek w historii oraz z analizg przywodztwa.

Mozna zauwazy¢ korelacj¢ z analizag charyzmy przedstawiong przez Maxa Webera,

128 M. Weber, Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejacej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2002,

s.40.

129 A W. Jabtonski, Weztowe zagadnienia teorii polityki., w: A.W. Jablonski, L. Sobkowiak red., Studia z teorii
polityki, Tom 1, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 9.

130 Ujecia H. Lasswella i R. Dahla podano za: A.W., Jabtonski, Op. cit., s.10.

181 A. Czajkowski, Wtadza polityczna. Analiza pojecia, w: A.W. Jablonski, L. Sobkowiak red., Studia z teorii
polityki, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, Tom 1, s.32.

132 Op. cit., s. 34-37.
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ktory stwierdzil, ze charyzmatyczny typ panowania opiera si¢ na niepowszednim
oddaniu osobie uznawanej za $wieta, za bohatera czy wzorzec'®,

3. Stosunku spotecznego — wtadza badana jest jako zjawisko strukturalne, pojmowana
jako stale powtarzajgce si¢ wzajemne oddziatywanie ludzi na siebie, jako utrwalony typ
spotecznych interakcji, a takze jako kazda sytuacja, gdzie odziatywanie jednostki
wpltywa na polozenie spoleczne innej osoby; w tej koncepcji niektore definicje
prowadza do wniosku, ze wladza moze by¢ jednorazowa i stanowi¢ nieutrwalong

dominacje, podczas gdy inne definicje wymagaja powtarzalno$ci podporzadkowania.

Wyodrgbnienie wiadzy, niezaleznie od rodzaju modelu jaki si¢ przyjmuje, wymaga
odniesienia do pojg¢cia wola. Wola jest przedmiotem wtadzy, wobec czego rodzi si¢ stosunek
spoteczny polegajacy na narzucaniu woli jednego podmiotu innemu podmiotowi (co prowadzi
do ograniczenia lub catkowitego pozbawienia wlasnej woli poddanemu). Jak stwierdza klasyk:
Wtadza oznacza szansg przeprowadzenia swej woli takze wbrew oporowi, w ramach pewnego
stosunku spofecznego™®*. W tym kontekscie istota wtadzy jest stosunek mocy. Wiadze sprawuje

podmiot zdolny do narzucania swej woli.

Powszechnie (niezaleznie od tego, ze istnieja roznice w definiowaniu), uznaje sie,
ze system polityczny to koncepcja odnoszaca si¢ do sfery wladzy publicznej, obejmujaca catos¢
mechanizmow funkcjonujagcych w jej obszarze i, szerzej, w tym co nazywa si¢ zyciem

politycznym spoteczenstwa®®.

Kreowany przez spoteczenstwa system polityczny to stosunkowo nowa kategoria
badawcza. Termin ten uzywany jest w ostatnich dziesigcioleciach. Wprowadzenie pojecia
system polityczny wigze si¢ w mniejszym stopniu z samym procesem badan systemu,
aw wiekszym stopniu z procesem ksztattowania sie tozsamosci politologii®®. Starsze analizy
poshugiwaly sie pojeciami takimi jak panstwo czy system rzadow lub rzad®’. Zmienito sie

pojmowanie polityki, ktora wspotczesnie analizowana jest nie tylko w wybranych aspektach

133 M. Weber, op. cit., 5.160.
134bidem, s. 39.
135 A, Antoszewski, op. cit., 5.73.

136 M. Bankowicz, B. Kosowska-Gastot red. Systemy polityczne. Podrecznik akademicki. 1. Zagadnienia

teoretyczne., Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2019, s. 18.

187 K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski, op. cit., s. 199.
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dziatalnosci (panstwo, rzad, nardd). Polem badawczym jest obecnie caly zakres dziatan
politycznych i rozwoju politycznego spoteczenstwa. Zmiana dziedziny analiz jest reakcja na
rozwo6j nowoczesnych spoteczenstw przemystowych i1 postprzemystowych. Przedmiot badan

nauk o polityce obejmuje trzy stopnie skali systemow — makro, mezo i mikro.
Dla celéw analitycznych system polityczny jest traktowany w dwoch kategoriach:

a) ontologicznej (realnie istniejace urzqdzenie spoteczne funkcjonujace w sferze dziatan
politycznych, wyodr¢bnione z catoksztattu urzgdzen spotecznych)
b) metodologicznej (wyodrgbnienie systemu politycznego z catosci dziatan spotecznych,

celem uzyskania okreslonego efektu poznawczego).

Systemy spoteczno-polityczne lokuja si¢ w grupie systemow o niepoliczalnych liczbach
standw 1 wymienianych bodZcoéw (probabilistyczne). Liczne definicje spoteczenstwa zawieraja
rozleglte spektrum uj¢¢. Najprostsze stwierdza tylko, ze jest to zbiorowo$¢, o wszelkiej skali,
czyli prosty zbiér ludzi (w tym takze wszystkich ludzi czyli spoleczenstwo globalne)8,
Bardziej rozbudowane ujecia nawigzujg do interakcji systemowych. Spofeczenstwo jest to

113, W takim kontekscie systemy tworzone przez

system ustrukturyzowanych relacji spolecznyc
ludzi lokuja si¢ w grupie systemow o niepoliczalnych liczbach stanéw i1 wymienianych
bodzcow (probabilistyczne). Liczne definicje spoleczenstwa zawierajg rozlegle spektrum ujec.
Najwigkszym, w sensie jakosciowym, systemem spolecznym jest panstwo. Wprawdzie
geograficzne wymiary lokuja na czele organizacje ponadnarodowe a kapitatowe zasoby i obroty
najwiekszych korporacji sag wigksze niz w gospodarkach niektorych panstw, to jednak zasieg
kompetencji panstwo ma najwigkszy ze wszystkich systemdw/organizacji spotecznych. Ilos¢

bodzcow na jakie musi reagowac panstwo (jako system i organizacja) jest nieskonczona i nie

da sie wyliczy¢'.

1388 p, Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczerstwa., Wydawnictwo Znak, Krakow 2009, s. 234 i 599.

139 A, Giddens, Socjologia, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2008, s. 734.

140 Do zobrazowania ilo$ci mozliwych stanéw i bodzcow jakim podlegaja systemy polityczne postuzyé moze
proste wyliczenie: Przyjmujgc, ze kazdy z n elementéw systemu przybiera dwa stany, 0 i 1, liczba mozliwych

stanow rowna sie (wzor - W. Kiezun, op. cit., 5.18):
N=2"

Biorac za przyktad wspoétczesng administracje publiczng w Polsce, w dniu zaprzysi¢zenia rzadu 11 grudnia 2017

1. wystapito 35 podmiotéw. Kazdy z tych podmiotow, po pewnym czasie, realizujac swoje zadania, osiagnag¢ mogt
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Jedng z wielu form systemoéw jest kreowany przez spoleczenstwo system polityczny.
Istote systemu politycznego oddaje w skrocie definicja mowigca, ze jest to: caloksztatt
wzajemnych politycznych powigzan istniejgcych w  globalnym systemie jakim jest

141 Mozna dodaé, ze systemy polityczne to jeden z wielu rodzajow systemow,

spolteczenstwo
w ktorych zyja ludzie. Systemy te, wspolzalezne ze sobg nawzajem, to systemy spoteczne,
ekonomiczne religijne i kulturowe, jak rowniez szeroko rozumiany system mi¢dzynarodowy.
System polityczny, a takze system spoteczny**?, charakteryzuja sie jednak szczegdlng cecha.
Ludzie zawsze pozostaja w jego wiadaniu®®, O ile mozna przyjaé, ze da sic wystapié¢ z systemu
kulturowego, religijnego, czy nawet ekonomicznego, o tyle jednostka zawsze pozostaje
poddana wladzy jakiego$ systemu politycznego. Ideowy model systemu politycznego

przedstawi¢ mozna graficznie:

stan 0 (dziatanie niekorzystne) lub 1 (dzialanie korzystne). W tej sytuacji rezultat prac rzadu wynosi 2% =
34 359 738 368 mozliwych stanow. Uwzgledniajac, ze jest to wynik zerojedynkowy, ktorego kazdy element
zawiera kolejna nieprzeliczalng liczbe stanow (wewnatrz poszczegdlnych resortow) mozna przyjac, jako dowod
nie wprost, ze ilos¢ mozliwych bodzcow dzialajacych w takim systemie asymptotycznie zbliza si¢ do
nieskonczonosci. Dodatkowo, wyliczenie obejmuje tylko administracj¢ publiczng, pomija wigc wielka liczbg
dziatan pozapublicznych podmiotow (w tym takze osob fizycznych). Pominigto tez mozliwo$¢ dziatania przez

podmiot obojetnego z punktu widzenia efektu, czyli trzeciego stanu o warto$ci #1i #0. Takie bardzo uproszczone

wyliczenie unaocznia jak bardzo skomplikowane sa systemy, ktore tworzy spoteczenstwo.

141 Definicja francuskich autoréw Ch. Debbah, P. Daudet, podano za: K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski red:
Spoleczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych. T.1, cz. 1., Warszawa 2018, s.203.

142 samotne funkcjonowanie Robinsona Cruzoe jest raczej figura literacka niz opisem realnego bytowania

jednostki ludzkiej.

143 Przy wjezdzie na teren rezerwatu Masajow w Kenii umieszczane s3 dla turystow tablice, ze Masajowie Zyja

out of economy.
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Centrum dvspozycji politvcznej

Kreowanie polityki:
Procesy
— Podejmowanie decyzji
Input: politycznych Output
ut:
Poparcia, zadania Decyzje polityczne
1 Implementacja polityki:
F _"
Struktury Przetwarzanie 1
przekazywanie decyzji

Rysunek 11 Model ideowy systemu politycznego. Zrédio: K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski,
Spoleczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych, Warszawa 2018, Tom I, cz. 1I, 5. 203.

Charakterystyczne sa, jak juz zauwazono, peryferyjne elementy wejscia 1 wyjscia.
W centrum systemu dziala aparat kreujacy procesy decyzyjne 1 konstruujacy oraz

implementujacy poszczeg6lne polityki.

Strukture i istote systemu politycznego opisuje sie w dwéch ujeciach***. Pierwsze ujecie
— instytucjonalne sprowadza system polityczny do catoksztaltu instytucji politycznych (w tym
w szczegollnosci — dominujacych) wraz z wigzacymi je relacjami oraz zasadami dziatania
| systemami normatywnymi. Jest to wigc agregat osob, grup i organizacji potaczonych siecia
powigzan. Drugie ujecie — strukturalno-funkcjonalne opisuje proces polityczny dziejacy sie
wewnatrz wspolnot takich jak panstwo i organizacje pozapanstwowe (spoteczne, korporacyjne
1 inne). Strukturalnymi elementami sg tu wypetniajgce system role dziatania, oddziatywania
wzajemne, wzorce zachowan podmiotow spotecznych. Interakcje odbywaja si¢ w etapach

wejscia — przetwarzania — wyjscia.

144 K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski red. op. cit., 5.201,202.
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cztery podsystemy i cztery funkcje systemu

1.

W ramach tak skonstruowanego ideowego modelu systemu politycznego wyrdznia si¢
145.

Podsystem instytucjonalny. Obejmuje on rdéznorodne struktury organizacyjne —
instytucje. Do istotnych zaliczy¢ nalezy aparat panstwowy, partie polityczne
I zinstytucjonalizowane grupy interesu. Struktury te zapelniajg caty system. Spelniaja
role inicjujaca wobec pozostatych podsystemow, jak rowniez wobec catego systemu.
W rozstrzygajacym stopniu wyznaczajg strategiczne kierunki dziatan 1 tres¢
obowigzujacych norm.

Podsystem normatywny. Jest to ogét norm posredniczacych w regulowaniu stosunkéw
spoteczno-politycznych. Istniejg tu normy prawne (akty prawne, w tym najwazniejsza
— konstytucja), pozaprawne (normy autonomiczne — regulacje organow
niepanstwowych, w tym grup interesu i partii) i reguly nienormatywne (tradycje,
kultura, idee i doktryny)

Podsystem komunikacyjny. Obejmuje ogo6t relacji/zwigzkow miedzy strukturalnymi
czg$ciami podsystemu instytucjonalnego. Jako najistotniejsze wyrdznia si¢ stosunki
wspierajace system oraz naruszajace go. Decyduja one o stabilno$ci systemu. Kolejna
grupe stanowig relacje indyferentne (bierne).

Podsystem funkcjonalny. Jest to zbior wszystkich funkceji 1 r6l wypelnianych przez

skladowe podsystemu instytucjonalnego oraz przez system jako cato$¢.

Przez funkcje¢ systemu politycznego rozumie¢ nalezy kazde dziatanie, ktore przyczynia

si¢ do zachowania systemu w dtugookresowym trwaniu, czyli skierowane na podtrzymanie

oraz rozwoj systemu. Wyroznione funkcje to:

1.

Funkcja regulacyjna. To sterowanie procesami zgodne z regutami obowigzujacymi
w danym systemie.

Funkcja mediacyjna. Obejmuje rozwigzywanie konfliktow 1 mediacje w sytuacji
sprzecznosci intereséw grupowych.

Funkcja adaptacyjna. Sprowadza si¢ do usprawniania dziatania instytucji i poszerzania
bazy dzialania systemu.

Funkcja innowacyjna. Jest to wprowadzanie do otoczenia regut i mechanizmow

dziatania.

145 |bidem, s. 204 -205.
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Zaréwno w modelu ideowym (schemat), jak i w przedstawionym opisie bodzcow
wejsciowych, przetwarzania tych bodzcow i1 efektu-produktu przetwarzania wida¢ ulokowanie
koncepcji w paradygmacie cybernetycznym. Nazwe cybernetyki nosi cafa teoria sterowania
i komunikacji'#®. Powszechnie znanym ujeciem systemu politycznego jest amerykanska wersja
analizy systemowej. Wywodzi si¢ ona z funkcjonalizmu, ogolnej teorii systeméw oraz
cybernetyki. Zgodnie z paradygmatem cybernetycznym system polityczny jest wyodrgbniong
caloscig, zanurzong w wielowymiarowym otoczeniu i wchodzacg z tym otoczeniem
W interakcje za pomoca zespotu wej$¢ oraz wyjs¢. Wejscia to kanaty dostarczajgce systemowi
informacj¢ i energi¢ (obie stanowig tzw. zasilenia) Wyjscia sg kanatami wyprowadzajacymi
przetworzong przez system informacje i energi¢. Dziatanie systemu odbywa si¢ pomiedzy
wejSciami a wyj$ciami. Polega ono na przetworzeniu zasilen i podjeciu oddzialywania na
srodowisko za pomoca decyzji. Oddziatywanie dotyczy zar6wno wnetrza systemu jak 1, przede
wszystkim, jego otoczenia. Produkty dziatalnos$ci systemu (przetworzone zasilenia) przekazane
do stosowania za pomocag wyj$¢ podlegaja kolejnym przetworzeniom, tym razem w otoczeniu.
Za pomoca sprzezenia zwrotnego wracaja do poczatku cyklu, czyli do wejs¢ systemu i do
kolejnych przetworzen w nastgpnych fazach. Podstawowym zatozeniem modelu opisanego
przez analize systemowg jest utrzymanie roOwnowagi (homeostazy) pomiedzy systemem

I otoczeniem. Opisang koncepcj¢ sprzezen zwrotnych przedstawia ponizszy schemat:

146 Stowa Norberta Wienera, uznanego za prekursora tej dziedziny nauki. Podano za: C. Kulik, R. Tadeusiewicz,

Elementy cybernetyki ekonomicznej., Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 1974, s. 10.
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informacja —» — informacja
wejscie  SYSTEM  wyjscie

energia ———» —* energia

Sprzezenie Zwrotne

Rysunek 12 Schemat sprzezer zwrotnych. Zrédlo: A. Antoszewski, System polityczny jako kategoria analizy
politologicznej., w: A.W. Jablonski, L. Sobkowiak red., Studia z teorii polityki., T1, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroclawskiego, Wroctaw 1999, s5.74.

Kierunki badan ulokowane w nurcie analizy systemowej zakltadaly realizacj¢ trzech

celow?’:

1. obiektywizacj¢ wyniku badawczego (D. Easton, G. Almond, K. Deutsch);
proponowano tu odejscie od rozwazan dotyczacych systemu politycznego
prowadzonych wytacznie w kierunkach formalno-prawnym i etycznym, uwolnienie od
checi warto$ciowania pozwoli¢ miato na opis realnego przebiegu zjawisk,

2. dazenie do holistycznego i dynamicznego ujmowania zjawisk; badane mialy by¢
zwigzki 1 zaleznos$ci zachodzace miedzy roznymi rodzajami zmian politycznych, co
pozwoli¢ miato na wypehienie jednej z podstawowych funkcji politologii — funkcji
prognostycznej,

3. umozliwienie zadawalajaco precyzyjnego wyodrebnienia przedmiotu badan (czyli
systemu politycznego) od zjawisk 1 proceséw zachodzacych w otoczeniu;
wyodrebnienie to jest zadaniem trudnym z powodu naktadania si¢ na siebie wzajemnie
struktur, procesOw 1 dzialan spolecznych, kryteria wyodrebniania maja tu charakter
subiektywny (co istotnie rzutuje na proces badawczy), w ostatecznosci pewne okazuje
si¢ tylko stanowisko G. Almonda i G. Powella, zZe system polityczny gdzies si¢ zaczyna

i gdzies sie konczy**®, co moze by¢ badawczym punktem wyijscia.

147 A, Antoszewski, System polityczny jako kategoria analizy politologicznej., w: A.W. Jabtonski, L. Sobkowiak

red., Studia z teorii polityki., Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, Tom 1, s.74-75.

148 Takie stanowisko wyrazili w pracy z 1978 r., Comparative Politics: System, Process And Policy -
A. Antoszewski, op. cit., s.75.
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Badacze analizujacy system polityczny z punktu widzenia analizy systemowe;,
wychodzac wspdlnie od stanowiska Bertalanffyego, ze kazdy system to cato$¢, ktora sktada sig
z interaktywnych cze$ci, konstruujg rézne modele systemu politycznego. Podstawowym
elementem roznigcym poszczegdlne ujecia jest charakter podstawowych cze$ci systemu.
Kanadyjski politolog David Easton uwaza, ze charakter podstawowy maja zachowania wigzace
si¢ z wladcza alokacja deficytowych doébr lub cigzarow. System tworza relacje powstajace
W procesie przeksztalcania zadan i popar¢ (elementy wejScia) w obowigzujace decyzje

(elementy wyjscia). Jego klasyczny koncept przedstawia si¢ nastepujgco:

Otoczenie systemu

Wejécie informacyi Wyjécie informacji

ZADANIA DECYZ!
INPUT SYSTEM POLITYCZNY OUTPUT
POPAR. DZIALANIA
F

Przetwarzanie informacji

Sprzezenie zwrotne

Rysunek 13 Klasyczna koncepcja D. Eastona. Zrédlo: K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski,
Spoleczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych., Warszawa 2018, Tom I, cz. II., 5.205.

Wida¢ elementy wejscia — input, wyjScia — output oraz system jako mechanizm
przetwarzajacy bodzce (konwersja wewnatrzsystemowa). Wystepuje tez jako istotne, zjawisko
sprzezenia zwrotnego oraz otoczenie, wewnatrz ktorego dziata system. Nalezy zaznaczyc,

ze (czego schemat nie ujmuje), otoczenie nie jest tworem jednorodnym.
Obejmuje ono sfery:

1. Wewngtrzna, czyli:
1.1. system ekonomiczny (ustrdj gospodarczy — typ wiasnosci srodkéw produkcii,

charakterystyka zycia gospodarczego),
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1.2. system spoteczny — populacja wg. roéznorodnych kryteriow m.in.
demograficznych, geograficznych, kulturowych (w tym wyksztatcenie), miejsca
w podziale pracy,
1.3. elementy kulturowe — konkurencyjne wobec siebie idee, poglady, kapitat
kulturowy.
2. Zewngtrzng, ktdrg stanowi otoczenie migdzynarodowe 1, ktora determinuja charakter
stosunkow mie¢dzynarodowych 1 w szczegdlnosci wzajemne relacje migdzy roznymi

systemami politycznymi

Kolejne, poza projektem Eastona, propozycje przedstawili Gabriel Almond i G. Powell.
uznajacy za podstawowe interakcje te, ktore dotycza legitymowanego przymusu fizycznego.
Autorzy podkreslali, ze podstawa konfiguracji systemu sg role jednostek, za pomoca ktorych te
jednostki wiaczaja sie do systemu. W tej koncepcji system polityczny to dynamiczne procesy
zachodzace w obrebie wspdlnot takich jak panstwo, partie polityczne, zwigzki 1 zrzeszenia
(zwiazki zawodowe, skonsolidowane firmy — korporacje i ich wlasciciele). Istota
funkcjonowania sa bodzce generowane przez spoteczenstwo iprzetwarzane na decyzje
| dziatania polityczne. Systemem tu jest zbior — catoksztalt zasad dotyczacych organizacji

| form dziatania wtadzy polityczne;.

Mimo rozbudowanej warstwy teoretycznej 1 mimo prob precyzyjnego ‘wepchniecia’
opisu w ramy precyzyjnej cybernetyki uznano, ze analiza systemowa nie osiggneta zatozonych
rezultatdéw. Wyjasnienie ztozonoS$ci zjawisk spotecznych i dynamiki tych zjawisk (szczegdlnie
we wspotczesnym globalnym 1 turbulentnym $wiecie sieci), za pomoca uproszczonych
kategorii cybernetycznych okazalo si¢ niemozliwe. Przez klasycznych autorow nie zostata
wzigta pod uwage zlozono$¢ motywacji indywidualnych i zbiorowych, btyskawicznych zmian
strategii, ciezaru gatunkowego informacji i pseudoinformacji rozchodzacych si¢ z predkoscia
fali elektromagnetycznej. Watpliwosci budzi zatozenie o jednakowej mocy sprawczej centrow
decyzyjnych i1 otoczenia. Zwracano tez uwage na sktonnosci do naduzywania stowa system
w odniesieniu do wszystkich obserwowanych empirycznie zbiorow stosunkéw spotecznych#°,

Deklaracje co do mozliwosci uniknigcia warto$ciowania (elementy etyki) okazaly sig

niemozliwe do stosowania, co najmniej z tego powodu, ze warto$ci polityczne sg integralnymi

149 Takie stanowisko metodologiczne samo budzi jednak watpliwoéci. Trudno wyobrazi¢ sobie grupe (nawet
dwoch osob), ktore nie wechodza w jakiekolwiek interakcje, a wigc nie tworza systemu (wobec ogolnego zjawiska

ze nawet dwa atomy w splataniu kwantowym sg systemem).
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czgsciami systemow politycznych. Krytyce poddano tez ide¢ homeostazy. Zastanawiano si¢
czy system jest w stanie utrzymac rownowage wewnetrzng i zewnetrzng (w koncu probowano
zastapi¢ ja kategorig stabilnosci politycznej). Samo pojecie rownowagi nie poddawalo si¢ tez
operacjonalizacji. Co bardzo istotne, okazalo si¢ tez, ze nierealne jest domniemanie
0 mozliwosci realizacji przez klasyczny opis systemowy funkcji prognostycznej, uznawanej za

jedno z podstawowych zalozen modelu.

W reakcji na niepowodzenia teorii klasycznej powstaly nowe nurty badania systemu
politycznego. Uksztaltowal si¢ nurt indywidualistyczny, ktérego przedstawiciele akcentowali
niepowodzenia teorii rOwnowagi ogoélnej i proponowali analiz¢ rownowag czastkowych na
réznych poziomach systemu i w relacjach z réznymi sktadowymi otoczenia. Odrzucono
zatozenie o wzajemnym dopasowaniu roznych podsystemow wewnatrz systemow spotecznego
1 politycznego. Wyrdzniono odrgbne areny, na ktorych graja indywidualne role rézni aktorzy
polityczni. Postuguja si¢ oni odmiennymi wzorcami zachowan politycznych. Kazda z takich
odmiennych ptaszczyzn moze by¢ przedmiotem osobnych badan a formutowane na podstawie
tych badan wnioski nie moga by¢ uogdlniane do poziomu stworzenia wszechobejmujacej teorii
systemu politycznego. W ramach tej orientacji badawczej M. Crozier i E. Friedberg
zasugerowali traktowanie systemu politycznego jako systemu dziatah ujmowanego jako
ustrukturalizowana calos¢ spoteczna, ktora koordynuje dzialania swych uczestnikow poprzez
stosunkowo state mechanizmy gier oraz podtrzymuje swojq strukture tzn. stabilnosé¢ toczgcych
sig w niej gier i relacji miedzy tymi grami, dzigki mechanizmom regulacji majgcym rowniez
posta¢ gier™. Talcott Parsons przedstawil koncepcje, zgodnie z ktora system polityczny
odr6zniajg od innych podsystemow spotecznych interakcje dotyczace mobilizowania zasobow
dla realizowania celéw spotecznych.

Kolejnym projektem jest model instytucjonalny (strukturalny) systemu politycznego.
Tu uwzglednia sie ogét instytucji za pomoca ktérych podejmowane sa decyzje polityczne!?.
Mozna zauwazy¢, ze podstawowym zbiorem-systemem politycznym jest tu panstwo, w ramach
ktorego dziatajg podsystemy tworzone przez liczne podmioty dzialajagce wewnatrz panstwa np.

regiony (system polityczny regionalny) badz organizacje. Elementami takiej struktury sg tez

150 A, Antoszewski, op. cit., 5.84.

151 M. Zmigrodzki red. nauk., Encyklopedia politologii, Kantor Wydawniczy ZAKAMYCZE 1999, Krakow 1999,
Tom 1, s. 279-280.
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stosunki migdzy instytucjami oraz zasady dziatania systeméw normatywnych. System
polityczny utozsamiany jest zustrojem panstwa. Ujecie takie, zapoczatkowane przez
niemieckiego teoretyka prawa Georga Jellinka a kontynuowane przez Maxa Webera, stosowane
jest przede wszystkim w prawodawstwie. Klasyczna definicja Webera brzmi: Przymusowg
| ciggle dzialajgcq organizacje polityczng nazywamy panstwem o ile jej administracyjna kadra
skutecznie przejmuje monopol legitymizowanego uzycia sily fizycznej w celu narzucenia swego
fadu>?. Uwspotczesniong wersje definicji Webera, ktora wychodzi z zalozenia, ze panstwo jest
naczelng forma systemu politycznego (organizacji politycznej spoteczenstwa) przedstawic
mozna nastepujaco: Panstwo w szerokim znaczeniu obejmuje zespol instytucyi, ktore dysponujg
srodkami  zalegalizowanego przymusu w odniesieniu do okreslonego terytorium
| zamieszkujqcej go ludnosci rozumianej jako spoleczenstwo. Panstwo monopolizuje rzqdzenie
za pomocq zorganizowanego rzqdu'®. Jadrem takich definicji jest przypisanie panstwu
monopolu legalnego stosowania przemocy. W Il potowie XX w. zakwestionowano si¢ od takie
ostre ujecia i przedstawiono ‘stabsze’ definicje istoty panstwa. Najnowsze koncepcje odchodza
od obrazu homogenicznej struktury panstwa, o jasno okres$lonej funkcji. Traktuje si¢ system
polityczny — panstwo jako rodzaj zbioru rozmytego (niedookreslone uktady instytucjonalne
| granice, wielu aktoréw). Rola systemu politycznego - panstwa narodowego odchodzi
W przesztos¢. Panstwo narodowe jest zbyt mate dla wielkich probleméw zycia. Wizjonersko
przewidziat to (w 70-tych latach XX w.) Daniel Bell***, opisujac nadejicie spoteczefistwa
postindustrialnego. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze Bell mowit to jeszcze przed epoka globalizacji

I przed powstaniem $wiata sieci.

Z przedstawionych uwag wynika jednoznacznie, ze kluczem do definiowania systemu
politycznego sg interakcje. Zaré6wno te wewnetrzne, zachodzace w obrebie systemu, jak
I relacje zewngtrzne, na linii system — otoczenie. Istotne jest, ze system polityczny jest
systemem otwartym.'* Niezaleznie tez od poszczegdlnych stanowisk teoretycznych w obrebie
analizy systemowej nalezy przyja¢, ze jednym z istotnych zatozen jest zdolno$¢ systemu

politycznego do rozwoju poprzez nieustajace interakcje z otoczeniem. Z przedstawionego

152Podano za: J. Hausner, op. cit., s.42.
158 Op. cit., s.42.
154 7. Dobrowolski, Koncepcja spoteczenstwa postindustrialnego Daniela Bella, www.bbc.edu.pl.

155 Na zasadach ogélnych teorii systeméw, system zamkniety jest zjawiskiem wyjatkowym.
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przegladu wynika, Ze system polityczny w klasycznym ujgciu jest kategoriag metodologiczng
bedaca efektem wydzielenia pewnej liczby skladnikoéw potaczonych wspodtzaleznosciami

i tworzacych uporzadkowang cato$é¢®.

Nurty krytyczne wobec teorii systemowej zgodne sg co do tego, ze nie udalo si¢
stworzy¢ ogolnej teorii systemu politycznego. W tej sytuacji wyodrebnily si¢ kierunki badan,
ktére obejmuja elementy i podsystemy polityczne. Bada si¢ demokracje, prowadzi si¢
komparatystyke systemow politycznych, podejmuje si¢ proby opisu swoistosci poszczegolnych
aren. Obiektem analiz sg wi¢c np. rozwigzania instytucjonalne, dystrybucja wtadzy, systemy
partyjne i wyborcze, podzialy socjopolityczne - ich struktura i dynamika zmian oraz inne
zagadnienia czastkowe. W $wietle takich tendencji rozwojowych nauk politycznych mozna
zdefiniowa¢ system polityczny jako uklad normatywnych i faktycznych zalezno$ci jakie

funkcjonujg w obszarze wtadzy politycznej™’.

2.2. Geneza i miejsce polityk publicznych wsréd skladowych systemu politycznego

Prazrodiem =zaistnienia polityki 1 organizacji politycznych spoleczenstwa jest
oczywiscie sprawa biologicznego przetrwania osobnikow, cztonkow spotecznosci. Klasyczny
i nadal aktualny jest opis Thomasa Hobbesa, pochodzacy z XVII wieku (1651 r.), zawarty
w traktacie Lewiatan'®®. Wychodzacy ze stanu natury — wojny kazdego z kazdym, cztowiek
powotat do zycia panstwo, aby mie¢ widoki na zachowanie wiasnej 0soby*>°. Jak moéwi Hobbes,
panstwo, wielki Lewiatan, przez upowaznienie jakie daje mu kazdy poszczegdlny czlowiek
(umowa spoleczna) zapewnia pokdj 1 obrone. Tak wigc zabezpiecza si¢ pokdj, czyli
wewnetrzng podstawe biologicznego przezycia oraz obrong, czyli zabezpiecza si¢ samo
przezycie wobec zagrozen zewnetrznych. Wychodzace z takich zrodet, wspotczesne panstwo
stanowi system-sie¢ niepoliczalnych interakcji miedzy bardzo licznymi (ale juz policzalnymi)

aktorami/interesariuszami w dziatajacymi obrebie systemu. Zycie systemu regulowane jest

1% A, Antoszewski, op. cit., s.78.
157 A. Antoszewski, op. cit., 5.85.
1% T, Hobbes, Lewiatan, Wydawnictwo Aletheia, Warszawa 2009.

159 |bidem s.254.
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przez polityke, ktora w najszerszym ujeciu jawi si¢ jako przestrzen mi¢edzy dwoma biegunami.
Jednym z biegunéw jest obszar dyskursu i kreacji — polis'®. Drugi kraniec to sfera techniczna
i profesjonalna, czyli polityka publiczna. Przestrzenig, w ktoérej ‘zanurzona’ jest polityka
publiczna jest sfera publiczna, gdzie zaréwno obywatele, jak i organy administracji publicznej
mogq wyrazaé i realizowaé okreslone wartosci*®®. Skatalogowane wartosci moga ujawniaé
réznice migdzy zadaniami réznych podmiotdéw, jednak istotne i niekwestionowalne sg takie
wartosci jak sprawiedliwos¢, odpowiedzialno$¢, solidarnos¢ oraz rownosé. Definiujgc: polityka
publiczna to obszar systemowych dziatan panstwa i spoleczenstwa oscylujgcych wokot
problemow ogélnospotecznych®®?. Zatozeniem jest tu dazenie do poprawy warunkéw bytu
spoteczenstwa, kreowania pozadanych struktur czy tez stosunkow spotecznych. Taka definicja
wyznacza zardwno gtéwnych aktoréw polityki spolecznej (panstwo, spoteczenstwo), jak
| obszary dziatania tej polityki uzyskanie/poprawa pewnych stanow. Inaczej ujmujac: polityka
spoteczna to czgs¢ polityki, ktdrg realizujg organy witadzy publicznej, w tym szczegolnie rzad

i samorzady terytorialne. Rzady i samorzady sa wtadza polityczna.

W interakcjach zachodzacych na linii system polityczny - spoleczenstwo
podstawowymi aktorami sg organizacje publiczne. Realizuja one przede wszystkim cele, ktore
podporzadkowane sg (przynajmniej w teorii) celom adresatow ustug publicznych. Wyrdzniajg

si¢ wiec ze zbioru wszystkich organizacji systemem swoistych celow 1 wartos$ci.

Przestrzen, w ktorej rozgrywa si¢ polityka i sam przebieg dzialan politycznych opisuja
rozne koncepcje polityki'®®. Zgodnie z koncepcija klasyczna polityke definiuje si¢ przy uzyciu
takich poje¢ jak interesy, decyzje, wladza, dziatania, panstwo i1 system. W centrum
zainteresowan jest tu problematyka wladzy i instytucji panstwowych. Kolejne — komercyjne
ujecie, zwraca uwage przede wszystkim na prawomocnos¢ stosowanych §rodkow. Jest to wige

idea polityki panstwa prawa. Konsensualne stanowisko badawcze stoi na stanowisku,

160 ). Hausner, Zarzgdzanie publiczne, s. 51, W.N. SCHOLAR, Warszawa 2008.

161 B, Pytlik, red., Administracja publiczna w procesie planowania polityki publicznej, Wydawnictwo SGH,
Warszawa 2019, s. 61.

162'\/, Korporowicz, Polityka zdrowotna w systemie nauk o polityce publicznej.,
http://kolegia.sgh.waw.pl/pl/KES/czasopisma/kwartalnik_szpp/Documents/n1(5)2015/47-
62%20VKorporowicz.pdf

163 K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, op. cit. s. 40-43.
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ze polityka to sztuka osiggania kompromisu i eliminacji przemocy w stosunkach spotecznych,
gdzie istotne s3 procedury dziatan nakierowanych na porozumienie oraz egzekwowanie
przyjetych uzgodnien. Postugujaca si¢ socjologicznymi badaniami sprzecznos$ci i konfliktow
koncepcja konfliktowa widzi polityke poprzez pryzmat poje¢ takich jak agresja, walka,
sprzeczno$¢, dezintegracja i konfrontacja. Motorem dziatan jest tu walka podmiotow, ktorych
interesy sa sprzeczne. Uznano, ze cele stron wzajemnie si¢ wykluczaja a rozstrzygnigciem jest
walka, w ktoérego trakcie budowane sg systemy sojuszy. Ostatnim z p6l badawczych jest idea
polityki bezideowej, zgodnie z powiedzeniem, ze pierwszym obowigzkiem prezydenta jest
zosta¢ wybranym. Sukces polityczny jest wiec celem samym w sobie. Dynamika zmian
globalnego $§wiata rodzi nowe postawy, idee i wyzwania. Nalezy zauwazy¢, ze przedstawione
wyzej glowne nurty nie s3 wbrew pozorom wzajemnie sprzeczne i mogg opisywacé roézne
aspekty tych samych sytuacji, czyli r6zne dzialania i sity kierujace si¢ czgsto przeciwbieznymi

wektorami.

Na tle takiej rzeczywistosci funkcjonujg polityki publiczne. Polityka publiczna bliska
jest pojeciu zarzadzania publicznego, ktore polega na projektowaniu i wdrazaniu polityk
publicznych. Utozsamiajac jednak polityke z procesami zarzadzania, a wigc odpolityczniajac
ja, stwarza si¢ niebezpieczenstwo przeformatowania obywatela w konsumenta oraz generuje
mozliwos¢ utraty dlugookresowej perspektywy dzialania. Mozna przy tej okazji nawigza¢ do
neoliberalnej koncepcji urynkowienia dziatan w obszarze polityki publicznej, jakim stala si¢ na
przetomie XX i XXI wieku tendencja do wprowadzania rozwigzan okreslonych jako new public
management (npm). Model ten, wywodzi si¢ z rozwigzan anglosaskich promujacych absolutng
hegemoni¢ rynku. Rownoczes$nie deprecjonuje on mozliwosci panstwa oraz jego aparatu
administracyjnego, w tym takze w zakresie optymalizacji §wiadczenia ustug publicznych. Juz
jednak w 1987 roku John Kenneth Galbraith!%* zwracat uwage, ze w procesie gospodarowania
korzysci jednych podmiotow, z zalozenia strukturalnego, ograniczajg realizacje celow innych
podmiotow, a wigc wszechwtadny rynek prowadzi gre o sumie zerowej. Tak wigc, rozwigzania

typu npm, w sferze publicznej nie stuzg optymalizacji rozwigzan problemdéw spotecznych.

Odpowiedzia na niedoskonato$ci npm miata sta¢ si¢ koncepcja neoweberyzmu.

U podstaw tego podejscia znalazlo si¢ przekonanie, ze sektor publiczny odznacza si¢ swoja,

164 J K. Galbraith, Economics in Perspective: A Critical History. Houghton Mifflin Publishing, Boston 1987
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odrebng od rynkowej, kulturg organizacyjng oraz swoistymi metodami zarzadzania'®. Opiera
si¢ na profesjonalnej, nowoczesnej, elastycznej i responsywnej administracji, zakorzenionej
W etosie stuzby publicznej. Podejscie neoweberowskie charakteryzowa¢ majg takze cechy
przypisywane rozwigzaniom rynkowym — dbato$¢ o wysokg jakos$¢ (ustug publicznych), troska

o efektywno$¢ ekonomiczng oraz skuteczno$¢ dziatania.

Jak jednak twierdzg teoretycy administracji: Nalezy by¢ sceptycznym wobec rozwigzan
teoretycznych i praktycznych, ktore proponujg jakie$ uniwersalne i1 ‘cudowne’ metody czy

166

instrumenty oraz mechanizmy rozwigzywania problemow obywateli Siggajac  do

nowatorskich, rewolucyjnych metod rozwigzywania probleméw spotecznych, polityki

publiczne winna trzymaé si¢ medycznej zasady primum non nocere®’.

Lokalizujac polityki publiczne w sferze polityki nalezy rdwniez wspomnied,
ze efektywno$¢ polityk publicznych wynika w duzej mierze z produkcji wiedzy zwrotnej
0 wynikach dziatan publicznych jest to kluczowy problem, poniewaz zwykle produkuje si¢
raporty, gdzie pokazywane sa podjete i przeprowadzone dzialania. Nie pokazuje sie efektow%8.
Jest to sprawa zar6wno utworzenia odpowiedniego oprzyrzadowania analitycznego, jak
I wyjatkowej trudnosci zwigzanej systemowo z oceng niektorych dziedzin. Na przyktadzie
polityki zdrowia publicznego (gtownego tematu niniejszej pracy) mozna powiedziec,
ze efektow nie da si¢ niekiedy wytapa¢ ani od razu ani po dtugim okresie. Egzemplifikujac -
powiazanie podjetych przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng okreslonych dziatan nie przektada
si¢ liczbowo 1 wprost na ilo$¢ zachorowan, zatru¢, badz w skrajnym przypadku na wybuch
epidemii. Strukturalnym ograniczeniem jest tu brak proby kontrolnej jakg musiatby by¢ w tym

wypadku wyimaginowany alternatywny $wiat.

1853, Mazur, Neoweberyzm w zarzqdzaniu publicznym., Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2016, s.23.

186 B, pytlik, op. cit., s. 62. Dodatkowo, na podstawie ponad 20 lat praktyki w administracji panstwowej w Polsce,
mozna wysuna¢ twierdzenie, ze zatozenia neoweberowskie sa raczej ideologia, niz rozwigzaniem, ktére mozna

wprowadzi¢ w zycie.

167 J. Luszniewicz, K. Obtagkowska-Kubiak red., Polityka publiczna — doswiadczenia i wyzwania., Wydawnictwo
SGH, Warszawa 2017, s. 11.

188 Modelowy przyktad nietrafionego raportu stanowi¢ moze tzw. budzet zadaniowy Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej. W zalozeniach a on stanowi¢ podstawe merytorycznych ocen i programowania kierunkéw dziatan.

W praktyce niczego nie objasnia, tworzac dodatkowe koszty pracy i marnujac ludzka energie.
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Nalezy tez wskaza¢ na bariery utrudniajgce szybka profesjonalizacje sposobu

realizowania polityk publicznych®®®:

e przewaga przywodztwa politycznego nad merytorycznym; przywodcy majg zwykle
umiej¢tnosci panowania nad zywiotami politycznymi, merytoryczne zagadnienia
pozostajg poza obszarem ich kompetencji,

e Dbrak odpowiedniego zaplecza analitycznego (zaréwno panstwo ani inni aktorzy
systemu politycznego moga go nie posiadac), ktéry generuje wiedzg uzyteczng
w realizowaniu polityk publicznych,

e nicadekwatne wyksztalcenie 1 umiejetnosci kadr politycznych, eksperckich,
administracyjnych do radzenia sobie ze ztozonymi problemami publicznymi. Mozna
doda¢, ze problemy robig si¢ coraz bardziej zlozone. Metody rozwigzan
w paradygmacie newtonowskim (redukcja komponentéw do czynnikdw prostych) sa
nieskuteczne. Konieczne staje si¢ akceptowanie autonomii czg¢$ci sktadowych,
dynamiki oddziatywania (feedback loops) oraz nieprzewidywalnosci'’®. Jednocze$nie
jak sie wydaje masowa — statystyczna jako$¢ wyksztatcenia nie nadaza za dynamicznie
zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia,

e trudno$ci w zintegrowaniu procesOw tworzenia i wykonywania polityk; wymagatoby
to wykorzystywania wiedzy réznych srodowisk, tak aby generowaly pozadane efekty
w postaci produkowania ustug publicznych o pozadanym poziomie,

e szybka rotacja ekip podejmujacych kluczowe decyzje,

e wycinkowos¢ reform,

Do wymienionych, opisanych przez teoretykéw nauk politycznych, barier nalezy dodaé
bariere dotyczacq wszystkich dziedzin zycia (w tym rowniez polityk publicznych). Bariera ta,
to fakt, ze aktorzy zard6wno indywidualni, jak tez zbiorowi realizujg przede wszystkim wtasne

egoistyczne interesy. Mozna odnies¢ si¢ tu do teorii amerykanskiego ekonomisty Harvey’a

189 A. Zybata, op. cit., 5.355.

170 A. Zybata, Problem ztozonosci w politykach publicznych.,
http://decydujmyrazem.pl/files/Zoon_Politikon_2013_netto.pdf
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Leibensteina i stwierdzi¢, ze podmioty nie daza do realizacji czy optymalizacji czegokolwiek

poza whasnym partykularnym interesem®’*.

2.3. Polityka gospodarcza w kontekscie opieki zdrowotnej w systemie polityk publicznych

Wybor polityki gospodarczej jako przyktadu jest nieprzypadkowy. Gospodarka oraz
uprawiana w jej obrebie polityka sa determinantami zarowno na zycia calego spoteczenstwa,
jak 1 ksztaltu wszystkich polityk publicznych. Sfera ekonomiczna, a wigc takze polityka
gospodarcza, ma olbrzymi — by¢ moze decydujacy — wptyw na system opieki zdrowotnej i na

polityke zdrowotna, ktdra stanowi element tego systemu.

Gospodarka jest strukturg o niezwyktym stopniu komplikacji, trudng tym samym do
objasnienia. Jak napisal juz w potowie XX wieku Galbraith: Pierwszym warunkiem
zrozumienia wspotczesnego zycia gospodarczego i spotecznego jest jasny poglgd na zaleznosé
miedzy wydarzeniami a pojeciami, ktore je ttumaczg (...) Gospodarka, tak jak inne przejawy
zycia spotecznego nie przystaje do prostego spoistego wzorca. Wrecz przeciwnie, czesto wydaje

sie beztadna, prymitywna i nielogiczna. Ale cztowiekowi potrzebne jest wyjasnienie’?,

W obliczu ogromnego stopnia komplikacji zjawisk gospodarczych nauki ekonomiczne
- dla objasnienia dazen i sposobu funkcjonowania spoleczenstwa w sferze gospodarczej (a wigc
dla sprecyzowania celow polityki gospodarczej), dopuszczaja mozliwos¢ postugiwania si¢
metafor. Metafory ulatwiaja zrozumienie skomplikowanych zjawisk w sytuacji kiedy proby
naukowego wyjasnienia wspodiczesnych procesow gospodarczych opisuja $wiat pozornie
nieobjasnialny. Zalozeniem jest tu, Ze biegtos¢ w objasnianiu i zrozumieniu procesOw
gospodarczych jest procesem intuicyjnym i wymagajacym do$wiadczenia. Zgodnie z tg ideg
metafory ulatwi¢ majg rozumienie rzeczywistosci. Tak wiec sposoby wyjasnienia

fundamentalnych zjawisk ekonomicznych przedstawi¢ moga gospodarke jako:

171 H. Leibenstein, Poza schematem homo oeconomicus., Wydawnictwo PWN, Warszawa 1988. Wprawdzie
Leibenstein rozwaza zagadnienia mikroekonomiczne, jednak jego wnioski sg na tyle uniwersalne, ze mozna je

z powodzeniem stosowa¢ do réznych dziedzin zycia, w tym réwniez do realizacji polityk publicznych.

172 3 K. Galbraith, Spofeczerstwo dobrobytu. Pasistwo przemystowe., Wydawnictwo PIW Warszawa 1973, s.25.
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a) mechanizm
b) system

c) dramat!”,

Metafora mechanizmu nawigzuje wprost do systemu newtonowskiego, opisu $wiata
jezykiem matematyki. Matematyka i teoria gier sg opisem praw zycia spotecznego, w tym
gospodarczego. Metafora mechanizmu u podstaw sigga do teorii Leona Walrasa i jego analiz
dotyczacych mechanizmu rownowagi jako pochodnej systemu cen, tak klarownego, ze mozna

je porownaé do urzadzenia (tzw. prawo Walrasa)'’4,

Metafora systemowa sigga do opisu systemdéw gospodarczych i do metodologii analiz
systemowych. W tym ujeciu uznanie zdobylo podejscie kontekstualne, wychodzace od
zatozenia, ze zjawiska takie jak geografia, klimat, etniczno$¢, jezyk, kultura, ideologia, religia
1 technika wywieraja wptyw na polityke, ale polityka nie wywiera na nie zadnego wptywu.
Koncepcje takie zdominowaly rozwdj ekonomii neoklasycznej a indywidualizm
metodologiczny stanowit tu podstawe konstruowania teorii. Przedstawiciele kontekstualizmu
uwazajg, ze rezultaty systemowe sg wynikiem interakcji miedzy jednostkami dziatajacymi

spojnie z punktu widzenia zasad indywidualnego interesu.

W przeciwienstwie do poprzednich stanowisk, ktore eksponuja determinizm
W dzialaniach gospodarczych metafora dramatu nawigzuje do chaosu 1 probabilizmu
W dziataniach cztowieka (w ogdlnosci, w tym dziatan gospodarczych). Nowe nurty ekonomii,
w tym idee behawioralne zaprzeczyty istnieniu homo oeconomicus. Jednoczesnie wystapity
niezauwazane dotad zjawiska, z ktorych wylania si¢ obraz gospodarki jako dramatu. Zjawiska
potegujace zniewolenie, bezradno$¢ 1 zagubienie. Mozna tu przywotaé przyklad tzw.
gospodarki kasyna (hegemonia finanso6w jako gry), narastajacych, w skali dotychczas
niewyobrazalnej, nierownosci oraz kosztow zewnetrznych dziatalnos$ci potgg ekonomicznych

— niszczenie srodowiska przyrodniczego czy generowanie zmian klimatu.

Powyzszy krotki wstep pozwala na zobrazowanie jak skomplikowanym §wiatem jest
system gospodarczy 1 jak wazna, ale 1 skomplikowana jest rola dzialan spotecznych

nazywanych polityka gospodarcz.

173 3. Wilkin, op. cit., s. 38-52.

174 M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne., Wydawnictwo PWN, Warszawa 2000, s.585.
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Polityka gospodarcza jest jedna z najwazniejszych dziedzin polityki publicznej. Polega
ona na programowaniu i prowadzeniu dziatan zmierzajacych do osiagnigcia dwoch celow, to
jest mozliwie szybkiego tempa rozwoju gospodarczego oraz osiggnig¢cia roéwnowagi -
stabilnosci makroekonomicznej w powigzaniu z osigganiem innych spolecznych celow
rozwojowych!”. Polityka gospodarcza i jej skladowe, klasyfikowane sa z réznych punktow
widzenia. Jako polityka podmiotowa dzieli si¢ na rzadowa i komunalng (samorzadowa).
Funkcjonalnie — dzieli si¢ na polityczno-gospodarcze podsystemy sektorowe —m.in. finansowy,

budowlany, rolny i transportowy.
Obszarowo polityka gospodarcza ma zasieg centralny i lokalny (regionalny)*’®,

Przedmiotem polityki gospodarczej jest gospodarka kraju a wigc przedsigbiorstwa
prywatne i publiczne oraz gospodarstwa domowe, instytucje rynkowe i system prawa
gospodarczego. Na osobne potraktowanie wsrdd przedsigbiorstw, zastuguja banki. Poswigca

177

si¢ im szczegodlng uwage ze wzgledu na hegemoni¢ finansow'" w obrocie gospodarczym,

wobec czego banki wymagajg np. osobnego systemu nadzoru.

Podmiotem polityki gospodarczej sa wladze publiczne (rzadowe i samorzadowe),

wyposazone w kompetencje decyzyjne przez wladze prawodawczg — parlament.

Sfera dzialania jest natomiast gtownie polityka makroekonomiczna, ktorej elementami
sg polityka fiskalna i budzetowa, polityka pienigzna (w tym polityka kursowa) oraz polityka
nadzoru ostrozno$ciowego nad sektorem finansowym (bankowym). Nalezy stwierdzi¢ rowniez,
ze rezultatem dzialan w skali makro jest wymuszanie okreslonych zachowan podmiotow
mikroekonomicznych. Przytoczy¢ mozna tu reakcje przedsigbiorstw na rozwigzania z zakresu
systemu podatkowego, czy tez dzialania podmiotdéw fizycznych w zwigzku z polityka ptacowa.
Na plaszczyznach podstawowych rozgrywaja si¢ wszystkie dziatania podsystemow
gospodarczo — politycznych. Przyktadem moze tu by¢ polityka sektorowa — transportowa, ktora

zostanie przedstawiona w dalszej cze$ci tego rozdziatu.

175 D.K. Rosati, Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia., Wydawnictwo SGH, Warszawa 2017, s. 15.
176 M. Zmigrodzki, op. cit., 5.233.

177 Chodzi tu o udziat finanséw w kreowaniu dochodow, ktory przewyzszyt juz dochody produkowane przez sfere
rzeczowy. Istotny jest takze sposob gospodarowania, ktoéry nie opiera si¢ na tradycyjnych kalkulacjach a jest

wynikiem gier spekulacyjnych (co niekiedy okresla si¢ krugmanowskim terminem gospodarka kasyna).
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W klasycznej pracy Adama Smitha — Badania nad naturq i przyczynami bogactwa

narodéw'’®

, czyli u samych podstaw wspotczesnej ekonomii jako nauki, jednoznacznie
znajduja si¢ odniesienia do rynku, konkurencji i alokacji zasobow jako bazy wzrostu i rozwoju
gospodarczego. Smith zaklada, ze efektywno$¢ gospodarcza osiggana jest przy braku
zawodnos$ci rynku, czyli w warunkach konkurencji doskonalej (co jest rodzajem modelu
idealnego). Indywidualne decyzje podmiotéw gospodarujacych, podejmowane we wlasnym
interesie, prowadza, przy spehlieniu tego zatozenia, do efektywnos$ci. Efektywnos$¢ te
wspotczesnie okresla sie jako optimum w rozumieniu Vilfredo Parreto!’®. Gtéwne nurty
ekonomii akceptujg kryterium optimum (efektywnosci) Parreta mowiace (w skrocie),
ze efektywnymi sg takie rodzaje alokacji zasobow, po osiggnieciu ktorych niczyjej sytuacji nie
da sie poprawi¢ bez jednoczesnego pogorszenia sytuacji kogo$ innego'®. Innymi stowy, stan
optimum to ten, ktory spotyka si¢ z powszechng aprobata, poniewaz nie kreuje zmian
wywotujacych konflikty. Ujecie Parreto byto nowatorskie. Nowatorstwo polegato m.in. na tym,
ze zrezygnowat on z oceny zmian dobrobytu, jakie sprawiaja, ze jednym ludziom powodzi si¢
lepiej a wskutek tego innym powodzi si¢ gorzej. Nastgpstwem takiego podejscia byla
rezygnacja z koncepcji jakiego$ jedynego optimum spolecznego i w zamian, ustanowienie

nieskonczonej liczby nieporéwnywalnych optimow?L,

Parreto byl przedstawicielem tzw. ekonomii dobrobytu. Powstata ona na przetomie XIX
1 XX wieku 1, jako grupa koncepcji ustalajacych zasady optymalnego podzialu wytworzonego
produktu (z punktow widzenia ogdlnospotecznego i indywidualnego), stata si¢ poczatkiem

polityki gospodarczej.

Neoliberalna my$l ekonomiczna, ktora osiggneta sukces polityczny w koncu XX wieku,
uznaje stusznie decydujaca rolg rynku. Zwolennicy liberalizmu gospodarczego czesto si¢gaja
do argumentdéw prawnych, etycznych, socjologicznych i psychologicznych. Chwala kreacje

poczucia odpowiedzialnos$ci wsrdd uczestnikow wolnej gry rynkowej. Zwracaja uwage na np.

178 A, Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw., Wydawnictwo PWN Warszawa 2007.

1% Vilfredo Parreto, ekonomista wloski. Najstawniejszy przedstawiciel tzw. szkoly lozanskiej (matematyczne;j).
Opracowat teori¢ wybordéw. Podkreslat, ze ekonomia jest strukturalnie powiazana z socjologia i polityka

gospodarczg. W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej., Wydawnictwo PWE, Warszawa 2000, s. 257-258.
180 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego., Wydawnictwo PWN, Warszawa 2004, s. 69.

181 M. Blaug, op. cit., s.607.

92



‘optymistyczna wizje natury ludzkiej’'®2. Powotujac sie na stowa Friedricha von Hayeka
eksponujg moralng warto$¢ decyzji podejmowanej w warunkach odpowiedzialno$ci za wtasne
dziatania. Wreszcie, odnoszac si¢ do angazowania panstwa w gospodarke, uznaja, ze jest to
usuwanie jednej niedoskonatos$ci przez inng, poniewaz panstwo jest co najmniej tak utomne jak
rynek!83, W swojej, niekiedy skrajnej, apologetyce mechanizméw rynkowych nie cheg jednak
zauwazy¢, ze kreowanie przez rynek wylacznie racjonalnych dziatan jest utopig. Mozna tez
wspomnie¢ o bardziej wywazonym stanowisku zwolennikéw wolnego rynku. Na przyktadzie
prac Charlesa Kindlebergera, ktory uznajac racjonalnos¢ rynkdw, zastrzegat jednak, ze pomimo
ogolnego zastosowania - spetnienia zalozenia o racjonalnos$ci, rynki maja niekiedy okazje
zachowywac sie w sposob irracjonalny, nawet gdy kazdy uczestnik rynku wierzy, ze postgpuje
racjonalnie!®*. Idealny model Smithowskiej konkurencji doskonatej istnieje tylko w teorii.
Chodzi tu nie tylko o racjonalno$¢ mikroekonomiczng (mit homo oeconomicus) ale tez (a moze
przede wszystkim) o racjonalno$¢ w skali makro — w tym réwniez spoteczna. Historia
gospodarcza $wiata wskazuje, ze nie udato si¢ wykreowac takich racjonalnych zachowan nawet
na poziomie mikroekonomicznym?®®, Koresponduje z tym przytoczona weczesniej idea

Galbraitha definiujacg konkurencj¢ jako gre o sumie zerowe;j.

W tym miejscu mozna przywota¢ tez stanowisko Paula Krugmana'®® ktéry jedng
z waznych koncepcji neoliberatow — obnizanie (utrzymywanie na mozliwie najnizszym
poziomie) podatkéw nazwal idea ober-zombie!®” jaka dawno powinna zniknaé a jest
‘nie$miertelna’. Zwrocil przy tym uwagg, ze za proliferacje 1 ‘nieSmiertelne’ trwanie tej mysli

ekonomicznej odpowiadaja niektore $rodowiska gospodarcze i polityczne, jednoznacznie

182 A Kociotek-Peksa, Polityka prawodawcza w obszarze gospodarki w kontekscie zasad spotecznej gospodarki
rynkowej i wolnosci gospodarczej. Uwagi z zakresu polityki prawa, w: J. Osinski, 1. Zawislinska red., Polityka

publiczna. Teoria. Jakosé. Dobre praktyki, Wydawnictwo SGH Warszawa 2016, s. 71.
183 |bidem, .66 - 70.

184 R, Z. Aliber, C. P. Kindleberger, Manias, Panics, and Crashes. A History of Financial Crises,Wyd. Palgrave
Macmillan London New York 2015, s. 69

185 R, Sobecki, Interwencjonizm ale jaki?, Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie, nr 2/2019.
186 Amerykanski ekonomista, laureat Nagrody Nobla w 2008 roku.

187 Tdee ekonomiczne, ktére zdaniem Krugmana powinny znikngé z obiegu zaréwno teoretycznego (jako

nieuzasadnione), jak i z praktyki (poniewaz sa szkodliwe) autor nazywa ideami zombie.
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i W sposob oczywisty zainteresowane w jej utrzymywaniu®e®

. Mozna dodatkowo powota¢ si¢
na zdanie Krugmana, ze niektore mysli produkuja think-tanki, dla ktorych stowa think w nazwie

uzyto zbyt hojne®,

Jednym z potwierdzen tezy 0 koniecznoSci ingerencji panstwa na rynkach moze by¢,
zwigzana $ci$le z polityka zdrowotna, sprawa tzw. ObamaCare!®. Jest to akt prawny
poszerzajacy zakres ubezpieczen zdrowotnych w USA, a tym samym majacy na celu
wyréwnywanie nieréwnosci w dostepie do opieki zdrowotnej pomigdzy bogatymi a biednymi
warstwami spoteczenstwa. Przegtosowanie tego aktu byto wydarzeniem historycznym zaréwno
ze wzgledu na jego cel, jak i dlatego, ze za jego wprowadzeniem nie glosowal Zzaden
kongresmen republikanski'®!. Motywacje Republikanow okazaty si¢ ideologiczne i biznesowe.
Uznano, ze nadrzg¢dna jest zasada mozliwie najmniejszej ingerencji panstwa w sfer¢ prywatna,
zakwalifikowano obligatoryjnos¢ ubezpieczen jako kolejny podatek, nieuzasadniony
I narzucony przez rzad. Tak wigc ujawnita si¢ jedna z krugmanowskich idei zombie. Kolejnym,
istotnym powodem negowania potrzeby tej regulacji byly partykularne interesy firm
ubezpieczeniowych niechetnych poddaniu si¢ regulacjom ograniczajagcym znacznie ich

swobody.

Fakty wydajg si¢ wigc uzasadnieniem konieczno$ci wspomagania i korygowania
mechanizmow rynku przez instytucje zewnetrzne, czyli panstwo (lub w niektorych wypadkach
przez instytucje ponadnarodowe) 1 jego polityke gospodarcza. Niedostatki faktycznie
dziatajacej konkurencji i mechanizméw rynkowych staty si¢ przestanka do poszukiwania
alternatywnych mechanizméw alokacji zasoboéw 1 zaspokajania potrzeb. Te poszukiwania sg
zadaniem wtadzy publicznej. Polityka gospodarcza jest wigc formg interwencji panstwa
w gospodarke. Jej celem jest korygowanie dziatan rynku w taki sposob by poprawic jego

efektywnos¢. Sama potrzeba prowadzenia polityki gospodarczej na ogoét nie jest

18 p, Krugman, Economics, Politics, and the Fight for a Better Future, na podstawie wydania niemieckiego —
Kampf den Zombies. Warum manche Ideen aus Politikund Wirtschaft nich totzukriegen sind. Borsen Medien AG,
Kulmbach 2021, s.275.

189 |hidem.

190 Jet to potoczna nazwa Patient Protection and Affordable Act amerykanskiwj ustawy reformujacej system opieki

zdrowotnej, uchwalonej przez Kongres 23 marca 2010 r.

191}, Jasinski, Wplyw reformy zdrowotnej w Stanach Zjednoczonych (ObamaCare) na biznes ubezpieczeniowy,

https.//wuwr.pl > download pdf wptyw reformy zdrowotnej w Stanach Zjednoczonych (Obamacare)
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kwestionowana (mimo przytoczonych watpliwosci ortodoksyjnych neoliberatow). Spory —
teoretyczne 1 praktyczne dotycza zakresu, celu i narzedzi interwencji oraz warunkow

realizacji'®.

Historycznie obserwuje si¢ cykliczne nasilanie (w okresie stabej koniunktury) oraz
stabnigcie (w czasie dobrej koniunktury) aktywnosci panstwa w gospodarce. AktywnosSci
rozumianej jako interwencja w zycie gospodarcze za pomocg uregulowan polityki
ekonomicznej. Poczatki interwencjonizmu siegaja antyku®®. Juz Ateny, by chroni¢ swéj rynek
wewnetrzny przed zalewem dobr obcego pochodzenia uciekly si¢ do wprowadzenia cet
ochronnych. Mozna wigc uznaé, ze interwencjonizm jest tak stary jak sama instytucja panstwa.
O ile aktywnos$¢ panstwa w gospodarce zaczynata si¢ od cet o tyle wspolczesnie zadania
polityki gospodarczej dotycza zupelnie innych zagadnien. Po okresie panowania
neoliberalizmu, w konsekwencji kryzysu zapoczatkowanego upadkiem w 2008 r. banku
Lehman Brothers Holdings Inc. rozpoczat si¢ nawrdét do idei giebszego zaangazowania panstwa
w dziatania gospodarcze. Neoliberalizm, ktory byl przyczyng blednych i niedostatecznych
polityk makroekonomicznych sprowokowat powazne deregulacje wielu niestabilnych dziedzin
(w tym ustug finansowych). Najwazniejszymi obecnie problemami, ktore probuje si¢ rozwigzaé
za pomocg interwencjonizmu sg tzw. koszty zewnetrzne, ktore w ostatecznym rachunku
prowadza do degradacji srodowiska przyrodniczego i1 zmian klimatycznych oraz glebokie
nier6wno$ci dochodowe. Nierownosci te maja powazne implikacje zar6wno ekonomiczne, jak

1 spoteczne.

Podstawg interwencji panstwa w gospodarke stanowi fakt, zapewnienia trwalego
wzrostu gospodarczego i rozwoju ekonomicznego przez mechanizmy rynkowe. W tej sytuacji
panstwo ma obowigzek gwarantowaé podstawy dziatania rynku (w tym stabilno$¢ prawa,
stabilno$¢ polityczna i otwarto$¢ gospodarki). Jednoczesnie, immanentng cechg rynku jest jego
zawodno$¢ zarowno jako stata cecha w niektdrych obszarach, jak i wystgpujaca jednostkowo
cecha w innych dziedzinach jako efekt btedéw. Wkroczenie panstwa w sfere gospodarki jest
wiec konieczne. Przejawami utomnosci rynku sg takie zjawiska jak zawodnos$¢ konkurencji

(monopolizacja), niekorzystne efekty zewnetrzne, ogromna dysproporcja w podziale

192 D, Rosati, op. cit., 5.19-21.

198 3, Kowalczyk, R. Sobiecki, Interwencjonizm w erze globalizacji., Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie, nr
2/20109.
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dochodow, niestabilno$¢ ekonomiczna objawiajaca si¢ cyklami koniunkturalnymi,
pozacyklicznymi kryzysami oraz inflacjg i bezrobociem. Interesujacy przyktad dotyczacy
potrzeby interwencji panstwa na wolnym a utomnym rynku, w konteks$cie polityki zdrowotne;j
podaje Joseph Stiglitz: Wolny rynek moze rozwigzac wiekszos¢ problemow natury gospodarczej
— na przyktad niedobor szklanych fiolek. Nie jest jednak w stanie przezwyciezy¢ barier
wynikajgcych z praw wiasnosci intelektualnej, ktore gwarantujq obecnym producentom
szczepionek pozycje monopolistyczng. Firmom farmaceutycznym oplaca sie¢ ograniczenie
produkcji, gdyz pozwala im to narzucaé ceny stanowigce wielokrotnosé jej kosztow — mimo,
zew wigkszosci podstawowe prace badawczo-rozwojowe, a nawet poczgtkowe etapy
wytwarzania szczepionek na skale przemystowg zostaly sfinansowane ze srodkow
publicznych®. Znaczenie opisanej sytuacji poteguje fakt, ze dotyczy ona okresu spotecznej
katastrofy jaka stata si¢ pandemia COVID-19.

Poza tymi podstawowymi zjawiskami nalezy tez zauwazy¢ ograniczenia efektywnosci

wynikajace z niepelnej informacji, niekompletno$é rynku®%®

, zawodno$¢ wynikajgca z istnienia
dobr publicznych (koszt krancowy ich produkcji = zero oraz brak mozliwosci wykluczenia
kogokolwiek z udziatu w korzystaniu z tych dobr)!®. Nalezy tez zauwazy¢, Ze wymienione
przyczyny utomnosci rynku sg ze sobg powigzane, sg wspotzalezne, wzmacniajg si¢ nawzajem

dziatajac na zasadzie sprzezen zwrotnych.

Interwencja panstwa w gospodarce rowniez obarczona jest niedoskonatos$ciami.
Pierwszym ich przejawem moze by¢ przeregulowanie. Objawia si¢ stwarzaniem
niekorzystnych warunkow dla gospodarowania przez poszczegdlne podmioty. Ostabia to

konkurencje 1 w rezultacie doprowadzi¢ moze do zatamanie efektywnos$ci (optimum) Pareto.

194 Stiglitz, Znacznie glebsze nieréwnosci, Swiat Nauki/Scientific American nr 4/2022.

19 Polega ona na braku dostarczania przez rynek niektorych dobr, mimo ich kalkulacyjnej efektywnosci.
Wymienia si¢ tu jako przyklady rynki finansowe — ubezpieczenia, kredyty. — J. Stiglitz, op. cit., s.96. Mozna do
przegladu doda¢ rynek prywatnych ushug medycznych w Polsce w latach 2018, 2019. Ze wzgledu na masowe
migracje klientow do prywatnych uslugodawcow obniza si¢ jakos¢ ustug oraz zaczyna brakowa¢ mozliwosci ich

realizowania (m.in. z powodu niedoboréw personelu).

1% Podaje sie tu przyktad latarni morskiej, ktora dla armatora statku jest darmowa, a wiec nie mozna go zmusié do
wspotfinansowania budowy. W rezultacie latarnia nie powstanie, mimo rynkowej potrzeby jej istnienia. J. Stiglitz,
op. cit., s.95. Ostatnio zaczyna si¢ np. bra¢ pod uwage mozliwo$¢ wspotfinansowania przez pacjentéw ustug

publicznej stuzby zdrowia, ktore dotychczas byly bezplatne.
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Przeregulowanie moze by¢ zardwno wynikiem bledow merytorycznych, jak i wynikiem
dazenia do osiagnigcia doraznych celow politycznych, co moze w dtuzszym okresie przetozy¢
si¢ na ostabienie makroekonomicznej sytuacji kraju. Wzmacniaczem w tym przypadku staje si¢
wszechwtadna niemal perspektywa cyklow politycznych. Rodzi si¢ pokusa szkodliwego
interwencjonizmu dla uzyskania partykularnych efektow politycznych, partyjnych czy
wyborczych. Przyktadem dziatan, kiedy odwotanie do zawodnosci rynku okazato si¢ skutkiem
utomnosci interwencji panstwa moze by¢ opisana przez J. Stiglitza sprawa wprowadzenia cen
minimalnych na produkty rolne!®”.Ceny w rolnictwie podlegaja silnym wahaniom zaréwno
sezonowym jak i dlugookresowym. Zwykle brak jest mozliwosci ubezpieczenia tego rodzaju
ryzyka. Dodatkowo rynki sa wysoce spekulacyjne. Jednak rolnicy interesujg si¢ wahaniami cen
o ile wplywaja one na ich dochody. Stabilizowanie cen nie w petni stabilizuje dochod, gdyz ten
podlega wptywowi zaréwno cen, jak i podazy towaru. Stabilizacja cen nie wptywa liniowo na
wzrost dochodu a niekiedy efekt moze by¢ odwrotny od zatozen. W tej sytuacji zawodnos¢
rynku jest pretekstem do jego regulowania (przez wprowadzenie cen minimalnych) a nawet
przeregulowania w celu osiagnigcia korzySci politycznych. Przyktad Stiglitza wzmocnié
mozna obrazkiem z Polski. Wobec obietnic stworzenia Narodowego Holdingu Spozywczego,
ktory bedzie kupowatl ptody rolne po cenach ‘optacalnych’ (krétkookresowo) dla rolnikow
Jerzy Wilkin, ekonomista stwierdza: to jest gigantyczne ztudzenie (...) Rolnikom bedzie lepiej,
Jjak bedg sie mogli rozwija¢. Tworzenie monopoli (holding) polega na niszczeniu konkurencji,

a wiec poglebia niedoskonato$é rynku®%®

. W tym przyktadzie skupia si¢ kilka oméwionych
wczesniej zagadnien. Monopolizacja jako element przeregulowania rynku (az do stopnia
mozliwej przeciwskutecznosci), potrzeba wolnej konkurencji oraz manipulacje w gospodarce,
jako narzedzie realizacji egoistycznych celow konkretnych politykow a takze krotkookresowa,

zwigzana z cyklem politycznym perspektywa.

Podstawa ustroju gospodarczego polski jest obecnie tzw. spoteczna gospodarka
rynkowa. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 20 stanowi, ze: Spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wltasnosci prywatnej oraz solidarnosci,

dialogu i wspolpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego

197 ], Stiglitz, op. cit., 5.102.

198 J. Solska, Wiadza za nierébstwo., Polityka. Niezbednik Wspotczesny., 2019.
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Rzeczypospolitej Polskiej'®®. Jest to, w konsekwencji, podstawa polityki gospodarczej RP.
Z konstytucyjnego zapisu wynika, ze zawarte tam sg zardwno warunki gospodarowania
(gospodarka rynkowa), jak i realizacja celow spolecznych (gospodarka spoteczna). Uznajac
spoteczng gospodarke rynkowa (SGR) za podstawg dzialalnos$ci panstwa w gospodarce a takze
za ramy dziatalno$ci podmiotow prywatnych nalezy przyjrze¢ si¢ teoretycznym podstawom

tego systemu gospodarczego.

Spoteczna gospodarka rynkowa jest koncepcja z lat 30 (teorie ordoliberalne)
i 40 (praktyka) XX wieku. Powstata w Republice Federalnej Niemiec. Wstepem byta tu mysl
Franza Oppenheimera, Ze oparta na wlasnosci prywatnej wolnosé¢ jednostek i rynkowa
koordynacja ich dziatalnosci gospodarczej mogg by¢ uzyte do realizacji celow stuzgcych
spoleczerstwu jako catosci®®. Termin spoteczna gospodarka rynkowa stworzyt Alfred Miiller-
Armack niemiecki ekonomista, ktory w zakres polityki gospodarczej wiaczytl polityke
spoteczng jako integralng czg$¢. Termin ten w ujeciu Miiller-Armacka okreslat system
gospodarczy taczacy wilasnos¢ prywatng z zasada sprawiedliwosci spotecznej. Nazwano to
trzecig drogg. Teza o wspotzaleznodci tadu gospodarczego, politycznego i spotecznego
rzadzacych spoteczenstwem stata si¢ podstawa idei kolejnego niemieckiego ekonomisty
Waltera Euckena?®!. Opracowat on koncepcje nowego ladu gospodarczego Niemiec po II
wojnie §wiatowej. Eucken zaproponowatl wbudowanie rynku w okre§lone ramy systemowe,
ktére mialy by¢ narzucane przez panstwo. Celem tych ograniczen bylo zredukowanie
mozliwos$ci dzialania (szczegdlnie w sferze rynkowej) grup interesu negatywnie wplywajacych
na panstwo 1 spoleczenstwo. Opracowat zbior regut, ktore okreslit jako polityke ramowa.
Podstawowym zalozeniem spotecznej gospodarki rynkowej byly panstwowe gwarancje
niezakloconych proceséw rynkowych przy odpowiedniej kontroli i regulacji gospodarki przez
panstwo. Ordoliberalizm, ktérego poczatki siggaja lat 30 XX wieku, byt proba teoretycznej
reakcji na gospodarke oOwczesnego kryzysu ekonomicznego cechujacego sie nietadem,

chaosem i anarchig.

19 Dz. U. 21997 r. Nr 78, poz. 483.

200 T, Kaczmarek, P. Pysz, Ludwig Erhard i spoteczna gospodarka rynkowa., Wydawnictwo Instytut Studiow
Politycznych PAN, Warszawa 2004, s. 9.

201 E, Kundera, red., Stownik historii mysli ekonomicznej., Wydawnictwo a Wolters Kluwer Business, Warszawa
2014, s.66.
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Z perspektywy ordoliberatow zaréwno nauka Keynesa jak i neoliberalne idee szkoty
chicagowskiej?®® maja - wprawdzie rzadko dostrzegane, ale tym niemniej istotne, podobne
konsekwencje w razie ich zastosowania?®®. Te odmienne koncepcje polityki gospodarczej,
cechuje identyczne zalozenie w odniesieniu do pewnego aspektu tej polityki. Dotyczy ono
bezposredniego oddzialywania panstwa na przebieg procesu gospodarowania. Keynesizmem
jest koncepcja dyskrecjonalnego sterowania przebiegiem procesu gospodarowania przez
panstwo od strony globalnego popytu poprzez zastosowanie instrumentéw polityki fiskalnej
| pienigznej (stopa refinansowa bankéw komercyjnych). Neoliberalna koncepcjg ekonomii
podazowej i monetaryzmu oddziatywanie panstwa ukierunkowuje na rozmiary zagregowanej
podazy oraz stabilno$¢ poziomu cen, za posrednictwem instrumentéw polityki fiskalnej
i podatkowej oraz friedmanowskiej reguty okreslajacej przyrost ilosci pienigdza w obiegu
w zaleznosci od wzrostu produktu krajowego brutto albo potencjatu produkcyjnego gospodarki.
Obie szkoty nie braly natomiast uwage mozliwosci ksztattowania - regulowania tadu

gospodarczego, tj. formalnych i nieformalnych regut gry podmiotow rynkowych.

Na tle keynesizmu i liberalizmu ordoliberalizm, jako jedyna ze szkot rynkowych,
wskazuje na mozliwo$¢ ingerencji panstwa w tad gospodarczy. Neoliberalizm neguje
wspotzajemny wplyw jednostek ludzkich 1 podmiotow w skali mikro na przebieg procesow
gospodarczych. W takim ujegciu réznice miedzy spierajacymi si¢ o podstawowe zasady
szkotami — keynesizmem 1 neoliberlizmem wydaja si¢ niewielkie, poniewaz analiza ta nie
uwzglednia skupienia ich uwagi na ekonomii popytowej (keynesizm) ipodazowej

(neolibralizm). Tymczasem jest to wlasnie aspekt zasadniczo dzielacy te szkoty.

Glownym realizatorem praktycznego zastosowania zalozen ordoliberalnych zostat
Ludwig Erhard. Erhard i jego ekonomisci teoretycy odrzucili tezy Marksa o antagonistycznej
sprzeczno$ci migdzy wolnoscig gospodarcza a réwnoscig i sprawiedliwo$cig spoleczng.
Uznano, ze spoteczna gospodarka rynkowa jest synteza wolnosci gospodarczej,

odpowiedzialnoéci podmiotéw gospodarczych i réwnosci spotecznej?®. Bazujac na

202 Chicago School of Economics - szkota w ekonomii powstata w latach 30. XX w. na Uniwersytecie w Chicago,

Glownymi przedstawicielami sg Milton Friedman oraz George Stigler.

203 E. Maczyniska, P. Pysz, Liberalizm-Neoliberlizm-Ordoliberlizm. Referat na IX Kongres Ekonomistow
Polskich, Ekonomista 2014/2.

204 T, Kaczmarek, P. Pysz, op. cit., s.105, 111,112,
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koncepcjach Miiller-Armacka i Euckena, Erhard stworzyl realnie dzialajaca i przynoszaca

szybkie efekty polityke gospodarczg.

Zatozeniami do wprowadzenia praktycznego bylo potaczenie gospodarki rynkowej
z zabezpieczeniem socjalnym. Polityka gospodarcza miata stuzy¢é realizacji  celow
0 charakterze ogodlnospotecznym oraz zagwarantowal zabezpieczenia socjalne, tak by
zmniejszy¢ ryzyko utraty $rodkéw do zycia przez obywateli. Jako cele SGR widziano
zapewnienie mozliwie pelnego zatrudnienia, wspieranie regionalnej mobilnosci sity roboczej,
czyli tagodzenie, bezrobocia strukturalnego. Stawiano na odbudowg klasy sredniej. Po okresie
wladzy NSDAP demokratyzowano oraz liberlizowano zycie polityczne i gospodarcze.
Zatozono ochrone pracy za pomocg regulacji stosunkéw pracy (regulacje stosunkéw
pracodawca — pracownik) oraz dzialania na rzecz sprawiedliwego podziatu dochodu
narodowego, przy jednoczesnej dbalosci o wzrost wydajnosci w gospodarce. Byt to program
realizacji zatozen teoretycznych ordoliberalizmu wskazujacych na konieczno$¢ szerokiej

regulacji - ksztattowania tadu gospodarczego.

Analiza porownawcza nowego Erhardowskiego systemu trzeciej drogi z innymi
koncepcjmi teoretycznymi wskazuje, ze spoteczna gospodarka rynkowa stara si¢ by¢ integracja
wybranych elementow z innych typéw koncepcji ustrojowych. Fazy czasowe rozwoju polityki

SGR oraz ich inspiracje teoretyczne pokazuje kolejne zestawienie:

Zadanie, 1982 — 1998 i od
inspircje \ Czas 1948 -1966 1967 - 1982 1998
Wozrost Wozrost
Stabilizacja a nie gospodarczy gospodarczy

Glowne zadanie

wzrost gospodarczy poprzez poprzez
pobudzanie popytu | ekonomike podazy
Walter Eucken, John Maynard Margaret Thatcher,
Inspiratorzy Ludwig Erhard, inni Keynes, Walter Ronald Reagan,
ordoliberatowie Eucken Milton Friedman?®®

Tabela 2 Fazy polityki spolecznej gospodarki rynkowej w Niemczech. Zrédio: T. Kaczmarek, P. Pysz, Ludwig
Erhard i spoleczna gospodarka rynkowa., Wydawnictwo Instytut Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2004,
s.140.

205 Czotowy przedstawiciel chicagowskiej szkoty ekonomii.
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Opisana ewolucja wskazuje tez na pelne i szybkie wilaczenie si¢ gospodarki RFN
w $wiatowy system ekonomiczny. Celem pierwszego etapu byla odbudowa — stabilizacja
ekonomiki po wojennych zniszczeniach. W latach po6zniejszych Niemcy odniosty
btyskawiczny i1 znaczacy na arenie Swiatowej sukces, ktorego fundamentem byta SGR. Tym
samym zajely mocng pozycje w gléwnym nurcie gospodarczym $§wiata. W przytoczonym
zestawieniu wskazuje na to przede wszystkim inspiracja ze strony anglosaskich teoretykow
| praktykow najpierw keynesizmu a nast¢pnie neoliberalizmu. Zwrot, od lat 80 XX wicku,
W strong¢ inspiracji rodem z teorii Friedmana, jaki dokonal si¢ w niemieckiej gospodarce,
mogtby wydac sie zaskakujacy. Potwierdza jednak pozycje Niemiec w systemie Swiatowym.
Ekonomiczny sukces powojennych Niemiec stat si¢ bodzcem do uznania SGR za ustrdj

gospodarczy wielu krajow, w tym Polski.

Powyzsze wywody, przedstawiajace w skrocie podstawowe nurty mysli ekonomicznej,
miaty na celu doprowadzenie do wniosku, ze powstanie, rozwdj i jakos$¢ polityk publicznych
pozostaja w $cistym zwiazku z rozwojem gospodarczym oraz z panujacg w konkretnym czasie
1 miejscu doktryng ekonomiczng. Zwiezle sformutowat to Thomas Piketty: Trzeba pozwolic¢
rynkowi swobodnie generowaé korzysci, bo w tym jest najlepszy, ale korzysci muszq by¢

politycznie kontrolowane i transferowane.?%

Z punktu widzenia niniejszej rozprawy istotne jest, ze polityka gospodarcza obejmuje
swym zasi¢ggiem rowniez sektor zdrowotny. W obszarze polityki zdrowotnej polityka
gospodarcza determinuje po pierwsze wolumen zasobow. Okresla wigc baz¢ materialng
funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej. T¢ podstawowa zalezno$¢: wolumen zasobow «>
poziom systemu zdrowotnego opisat np. Albert Bourla. Analizujac problem optymalizacji
polityki lekowej stwierdzit: W krajach zamoznych zwykle lekcewazy sie korzysci jakie terapie
przynoszq pacjentom, ale tamtejszy system opieki zdrowotnej zwykle nie cierpi na brak srodkow
(...) Z kolei w wielu krajach o srednich i niskich dochodach finansowanie opieki jest
niewystarczajgce, co oznacza, ze wigkszos¢ innowacyjnych lekow i terapii pozostaje poza

zasiegiem pacjentow zyjgcych w tych panstwach.?®’

206 T, Piketty, O czym jest ta wojna. ,,Polityka” nr 15/ 2022

207 A, Bourla, Moonshot. Wyscig z czasem. Jak Pfizer w dziewieé miesiecy dokonat niemozliwego. Wyd. Insignis

Media, Krakow 2022, s. 262. Albert Bourla jest dyrektorem generalnym firmy Pfizer, ktéra w dziewie¢ miesigcy

101



Ze wzgledu na swoj zasieg polityka gospodarcza jest zbiorem, z ktorego punktu
widzenia polityka zdrowotna mogtaby by¢ elementem wewnetrznym. Jednak miedzy tymi
dwoma politykami istnieje na wszystkich poziomach rozlegta sie¢ wzajemnych powigzan,
wspoétzaleznos$ci i sprzezen zwrotnych. Przyktad, przedstawiajacy wspotzaleznosci obu polityk
I ich sprzezenia zwrotne to sprawa kosztow. W krotkim okresie wydatki systemu zdrowotnego
sa kosztami polityki zdrowotnej a jednoczes$nie stanowig one Koszty zewnetrzne systemu
produkcyjnego. Odwrotnie — oszcz¢dnosci w dziedzinie zdrowotnej, generujgce obnizony
poziom zdrowia (a tym samym sprawno$ci i wydajnosci) zatrudnionych w procesach
produkcyjnych sg przyczyng kosztéw gospodarki a z punktu widzenia polityki zdrowotnej sa

kosztem zewngetrznym.

Taka zalezno$¢ dotyczy oczywiscie tylko krotkiego okresu, poniewaz w diugim
horyzoncie czasowym, niezaleznie od biezacych rozliczen, obnizenie poziomu zdrowia

populacji rodzi negatywne konsekwencje we wszystkich dziedzinach?®,

W konteksScie gospodarowania zasobami, zasady ich alokacji i procedury podziatu
tworzy si¢ w oparciu o teoretyczny dorobek mysli ekonomicznej (zarzadzanie). Tre$¢ dziatan
alokacyjnych wypetniaja jednak nauki medyczne. Gospodarka z jednej strony decyduje
o0 dostepnych $rodkach, z drugiej za$, o najwazniejszym zasobie polityki gospodarczej —
sprawnym i zdrowym Kkapitale ludzkim decyduje system polityki i opieki zdrowotnej.
Zdrowotny element polityki panstwa ma wigc decydujacy wpltyw na mozliwosci polityki
gospodarczej. Takze strona organizacyjna systemu zdrowotnego (instytucje i ich struktury oraz

hierarchie waznosci) tworzy si¢ na podstawie dorobku obu tych polityk panstwa.

Pod katem tworzenia nowoczesnych polityk zdrowotnych oraz ich zwigzkow z polityka

gospodarcza cezurg czasowa byt okres przetomu XIX 1 XX wiekoéw. Nastgpity wowczas

opracowala szczepionke przeciw COVID-19. Bourlg uznano w 2020 r. za najlepszego amerykanskiego dyrektora

branzy farmaceutycznej.

208 H, Rogall, Nachhaltige Oekonomie: Oekonomische Theorie und Praxis einer nachhaltigen Entwicklung. Wyd.
Metropolis Verlag, Marburg, 2009. Przez koszty zewngetrzne nalezy rozumieé¢ warto$é¢ (wyrazona w pienigdzach)
kosztow spolecznych dziatalnosci, ktore przenoszone sa na osoby trzecie. Najistotniejsza ich czgscia jest poziom
szkdd spowodowanych dziataniami, ktérych efektem jest przerzucanie tych kosztow poza system, ktory je tworzy.
Rogall opisuje zagadnienie kosztow zewnetrznych wytwarzania pradu, jako ze jego zainteresowania dotycza
gospodarki zrownowazonego rozwoju. Jednak sens ekonomiczny pojecia kosztow zewnetrznych, niezaleznie od

badanego obszaru pozostaje ten sam.
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przemiany w sferze zaré6wno gospodarczej jak i spotecznej, ktore zaowocowaty renegocjacja
relacji na linii panstwo < spoteczenstwo?®®. Podejmowano rézne proby wyjasnienia, dlaczego
akurat w tym wlasnie okresie nastgpily zmiany kierujace panstwa przemystowe w strong
rozwijania zabezpieczenia spolecznego. Podstawowg w tym zakresie stata si¢ teoria

industrializacji sugerujaca przemiany jako wynik uprzemystowienia®'°

. Ujmujac w absolutnym
skrocie — kiedy rodziny przeniosty si¢ z ziemi do miast praca zarobkowa wymagajaca na wsi
rodziny odizolowanej i nuklearnej zaczg¢ta w miastach wymagac sieci pomocy a odpowiedzia
panstw stato si¢ tworzenie stosownych polityk. Polityki te — upraszczajac — nie musialy by¢
altruistyczne. Zapewnia¢ mialy gospodarce zdrowego i wydajnego pracownika, armii

sprawnego rekruta, jak tez zapobiegac¢ mialy wstrzagsom spotecznym.

W kontekscie rozwoju polityk spolecznych (w tym w szczegodlnosci zdrowotnych, jako
najkosztowniejszych) nalezy zwroci¢ uwage na koncepcje dwudzielno$ci oczekiwan
spotecznych wskazang przez Karla Polanyiego. Jego zdaniem w kazdym spoteczenstwie
wystepuja zawsze dwa nurty myslenia i dzialania — leseferyzm (stymulowanie wszechwtadzy
wolnego rynku) oraz protekcjonizm (przeciwstawianie si¢ ‘wyzwoleniu’ gospodarki od
uwarunkowan spotecznych). Opisujac spoleczno-gospodarcze funkcjonowanie spoteczenstw
Polanyi zauwazyt jednoczesnie, ze idea samorealizujgcego sie rynku implikuje skrajng utopie.
Taka konstrukcja, gdyby funkcjonowata przez dluzszy czas unicestwitaby ludzkie
i przyrodnicze podstawy istnienia spoteczenstw?!l. Koncepcje niekontrolowanej chciwosci
| rownoczesnej potrzeby stabilizacji podjat Joseph Schumpeter udowadniajac w swojej pracy
Teoria rozwoju gospodarczego, ze dwa przeciwstawne sposoby mys$lenia o polityce

gospodarczej dominuja na zmiane, w cyklu 50-100 letnim?'?. Schumpeter objasniat zjawiska

209 D, Porter, Health, Civilization and the State. Wyd. Taylor & Francis e-Library, London and New York 2005,
s. 195.

210 Inne wyjasnienia dotyczyty np. kultur narodowych czy tez zjawisk klasowych.

211 K. Polanyi The Great Transformation The Political and Economic Origins of Our Time. Wyd. Beacon Press,

Boston 2001, s.3, 4. https://inctpped.ie.ufrj.br/spiderweb/pdf_4/Great_Transformation.pdf

Ciekawe jest jak bardzo ta mysl, opublikowana w 1944 roku, przystaje do dzisiejszych czaséw, kiedy Swiat

znajduje si¢ na krawedzi katastrofy ekologiczne;.

212 E_ E. Langroodi, Schumpeter’s Theory of Economic Development: A Study of the Creative Destruction and

Entrepreneurship Effects on the Economic Growth,
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wahan wzrostu gospodarczego siegajac do czynnikow pozaekonomicznych, w tym do
wyjasnien socjologicznych?®, W 2009 roku norweski socjolog Arne Kallenberg przedstawit

takie cykliczne wahania na wykresie:

ELASTYCZNOSC STABILIZACJA

1800 | mechanizm rynkowy + niepewno$¢

1930

Umowa spoteczna + wzgledna pewnos¢

1975 | mechanizm rynkowy + niepewno$¢

2008 299097999999999999979

Tabela 3 Podwdjny ruch. A. Kallenberg, Precarious Work. Insecure Workers: Employment Relations

i Transition. American Sociological Review Vol. 74, No. 1, Feb., 2009.

Praca Kallenberga dotyczyta wprawdzie bezposrednio rynku pracy, jednak opisane
wahadlo dziala we wszystkich sferach spoteczno-gospodarczych, takze w ekonomii i w polityce
zarowno gospodarczej jak i zdrowotnej. Autor podkresla, Ze trzy dekady po Il wojnie $wiatowej

charakteryzowaly sie wzglednym bezpieczenstwem a obecny okres turbulencji globalnych

https://www.researchgate.net/publication/324918904 _Schumpeter's_Theory _of Economic_Development_A_Stu

dy of the Creative_Destruction_and_Entrepreneurship_Effects_on_the_Economic_Growth

213 H, Landreth, D.C. Hollander, History of Economic Thought. Wyd. Houghton Mifflin Company, Fourth Edition
Boston-Toronto, $.426-492. https://www.yumpu.com/en/document/read/63796364/colander-david-c-landreth-
harry-history-of-economic-thought-houghton-mifflin-2002pdf.
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stanowi wyzwanie?**. Swiat obecnie znajduje si¢ na etapie kreacji nowych, niedookreslonych
jeszcze rozwigzan a przysztos¢ rodzi si¢ w warunkach globalnego turbokapitalizmu

I w konsekwencji, gigantycznych nierownosci gospodarczych, spotecznych i politycznych

W odniesieniu do polityk gospodarczych jako podtoza polityki zdrowotnej nalezy
stwierdzi¢, ze niezaleznie od tego jaka byta przyczyna powstania rozwinig¢tych, wspotczesnych
systemdéw zabezpieczen spotecznych, to od poczatku XX wieku promowana byta nowa

215 Prowadzita do zwickszonej interwencji panstwa

kolektywistyczna wola spoteczna
W zapewnienie opieki spotecznej (w tym zdrowotnej). Po II wojnie §wiatowej wzmocnit si¢
trend do generowania przez panstwa zachodniego kregu kulturowego systeméw o wigkszej
réwnosci spotecznej i tworzenia kompleksowych systemoéw opieki (publiczne 1 publiczno-
prywatne). To w przytoczonych przez Kallenberga trzech powojennych dekadach, na bazie

dobrobytu ekonomicznego, rodzita si¢ wspotczesna polityka zdrowotna.

W prostym ujeciu polityke gospodarcza uznac nalezy za czynnik kreujacy zasoby, czyli
materialng podstawe zaistnienia i funkcjonowania polityki zdrowotnej. Nalezy jednak
pamietac, ze rownie wazna jak same zasoby jest umiejetnosé ich alokacji. Jest to czynnik, ktory
klasyk polskiej dziatalnosci gospodarczej okreslit, w latach trzydziestych XX wieku, jako
potege celowej organizacji i zasad wydajnosci?’®. Jednoczesnie we wspotczesnie zachodzacych
zmianach przebija¢ si¢ zaczyna poglad, ze Swiat odchodzi od logiki narzuconej przez
ekonomistow. Logika ta, na ktorej krancach stoja z jednej strony marksisci przekonani, ze za
kazdym dziataniem kryje si¢ interes gospodarczy a z drugiej strony reprezentanci
chicagowskiej szkoty ekonomii twierdzacy, ze zawsze pienigdze s3 najwazniejsze, okazuje si¢

obecnie nieaktualna?!’. Globalne zagrozenia takie jak katastrofa ekologiczna, pandemie czy

24 A Kallenberg, Precarious Work. Insecure Workers: Employment Relations and Transition, “American
Sociological Review” Vol. 74, No. 1, Feb., 2009.

215D, Porter, op. cit., s. 230. Wprawdzie Porter odnosi sie do krajow zachodnioeuropejskich i Ameryki to jednak
mozna zauwazyc¢, ze trend do generowania przez panstwa systemow o wigkszej rownosci spotecznej w jakims$
stopniu i przynajmniej teoretycznie dotyczyt tez socjalistycznych, wschodnioeuropejskich gospodarek centralnie
sterowanych (takze ZSRR), poniewaz hasto o powszechnej rownosci w dostepie do opieki stanowito jedng

z legitymacji ich ustroju.
216 £, Kwiatkowski, Dysproporcje. Rzecz o Polsce przesztej i obecnej. Wyd. Czytelnik, Warszawa 1989, s. 341.

217 Stowa Krzysztofa Jasiewicza profesora w Washington and Lee University. Dotyczg one bezposrednio agresji

Rosji na Ukraing, tym niemniej aktualne sa dla wielu innych zjawisk. Nikt nie wygra. Polityka nr 14/2022.
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wojny wskazuja, ze za pewne dziatania trzeba bezwarunkowo ponosi¢ koszty bez
uwzgledniania rachunku ekonomicznego. Wsréd wyznacznikdw przysztych zmian mozna
wyroézni¢ dwa megatrendy?®. Pierwszy, czysto antropogeniczny a zarazem polityczny, to
zmiany systemu bezpieczenstwa swiatowego. Jednym ze spektakularnych sygnatow jest tutaj
napa$¢ Rosji na Ukraing. Drugi, to zmiany, gdzie dominujg sity przyrody. Zmiany te
W szczegblnosci obwieszczaja nierownowaga klimatyczna oraz pandemia. Skutkiem
politologicznym pandemii statlo si¢ oslabienie zaufania do istniejgcych instytucji
miedzynarodowych, na czele z WHO oraz wzrost znaczenia panstw narodowych. Ich
sprawczos¢ stata si¢ decydujaca w walce z epidemia. To panstwa narodowe byly w stanie
narzuci¢ spoteczne restrykcje a takze ‘okietzna¢’, biznesowe podejscie komercyjnych
producentéw szczepionek. Wsrod zadan koniecznych do wypelnienia zawiera si¢
bezpieczenstwo populacji, takze w aspekcie polityki zdrowotnej. W tym przypadku spoteczne
koszty niepodj¢cia dziatan przez panstwo bytyby znacznie wyzsze niz konieczne do poniesienia

koszty gospodarcze.

Ciekawe unaocznienie wzajemnych powigzan obu systemow — gospodarczego
i zdrowotnego w kontekscie bezpieczenstwa $wiatowej populacji stanowi teoretyczna
koncepcja ‘wyltaniajacych si¢ i powracajacych chordb zakaznych’ - REIDs (emerging and re-
emerging infectious diseases). Jest to konstrukt myslowy z konca XX wieku, ktory glosi,
ze wbrew panujacej w latach 70-tych i 80-tych idei publicznej?*® choroby zakazne nie zostaty
wyeliminowane. Idea o eliminacji chorob zakaznych jako powaznego, globalnego zagrozenia
narodzila si¢ juz w polowie XX wieku. Jednym z jej prekursoréw byt australijski immunolog
Frank Macfarlane Burnet, laureat nagrody nobla w dziedzinie medycyny w roku 1960. W pracy
wydanej na poczatku lat 60-tych pisal: Wszystkie niemal problemy zapobiegania chorobom
zakaznym zostaly w zasadzie rozwigzane. Ich stosowanie wymaga tylko planowego rozlozenia

wydatkow i wysitku a oswiaty i podniesienia stopy zyciowej w okolicach, w ktorych choroby

218 W. Sokata, Nowa plansza, nowe reguly gry, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 29 kwietnia — 3 maja 2022 r.

219 Idee publiczne zdefiniowaé mozna jako wykorzystanie powstatych w naukach spotecznych idei jako
interpretatoréw nadajgcych sens powszechnie dostepnym wiadomosciom. Definicja z T. Hallett, O. Stapelton,
M. Sauder, Public Ideas. American Sociological Review Vol. 84, No. 3, June., 20109.
https://www.jstor.org./stable/48595777
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zakazne sq wciqgz jeszcze gtowng przyczyng zgonow. Dalej: Choroby niosgce w przesztosci

Smieré zostaly w ten czy inny sposéb unieszkodliwione®®°.

Koncepcja REIDs stwierdzita, ze ta pozorna eliminacja polegata jedynie na odbiorze
spotecznym sytuacji a nie na realiach. Choroby zakazne znalazty si¢ jedynie na granicy
zauwazalno$ci przez $wiatowe media z czego nie wynikto realne nieistnienie zagrozen
epidemicznych. W tej sytuacji ‘konkurencja’ dwoch przeciwstawnych idei publicznych stata
si¢ podstawg przekierowania strumieni srodkow finansowych. Dzigki REIDs powstata
Swiatowa sie¢ powigzan instytucji (w tym np. WHO i CDCs — Centers for Disease Control and
Prevention), regulacji, systemow klasyfikacji zjawisk, angazowania pracy ludzkiej, powotania
systemu zbierania danych i oglaszania alertéw a nawet praktyk kulturowych. Mozna stwierdzi¢,
ze bez REIDs w sprawie pandemii COVID-19 podejmowanoby, (w ujeciu globalnym)
dziatania, inaczej - zapewne mniej skutecznie oraz z duzym opodznieniem. W konteksScie
wspoétzaleznych polityk - gospodarczej i zdrowotnej istotne jest, ze konstrukt REIDs byt
wykorzystywany do uzasadnienia angazowania Srodkow publicznych w rozwijanie $§wiatowej

infrastruktury przeciwepidemicznej??.

2.4 Podsumowanie

W rozdziale przedstawiono polityki publiczne jako czg¢$¢ systemu politycznego.
Punktem wyj$cia byta zdefiniowanie pojecia ‘system’. Kolejny krok to opisu réznego rodzaju
systemow. Przedstawiono systemy kreowane przez ludzi, zwracajac na poczatku uwage na
ontologiczny oraz metodologiczny punkt widzenia. Nastepnie omoéwiono koncepcje systemu
politycznego w réznych ujeciach. Przedstawiono podstawowe zjawiska takie jak polityka,
wladza oraz panstwo wraz jego usytuowaniem w systemie politycznym. Przechodzac do
polityk publicznych oméwiono ich geneze oraz umiejscowienie wsrod sktadowych systemu

politycznego.

220 £, Macfarlane Burnet, Nienaruszalnosé zywego organizmu, Wyd. PWN. Warszawa 1965, s.128, 129.

221 Na temat REIDs - L. Afeltowicz, M. Wréblewski, Socjologia epidemii. Wylaniajqce sie choroby zakazne
W perspektywie nauk spolecznych. Wyd. Naukowe UMK, Torun 2021, s. 14, 15, 133-155.
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W  drugiej czgsci rozdzialu przedstawiony zostal fragment praktycznego
funkcjonowania polityk publicznych. Jako przyktad wybrano polityke gospodarcza wraz
z teoretycznymi, ekonomicznymi podstawami jej formulowania. Wybor tej dziedziny
podyktowany byl zaréwno zasi¢giem (gospodarka, a w konsekwencji polityka gospodarcza,
obejmuje wilasciwie cato$¢ zycia spoteczenstw), jak tez Scistym zwigzkiem polityk
gospodarczej i zdrowotnej. Obie one powigzane sg siecig wzajemnych powigzan i sprz¢zen
zwrotnych. Jak si¢ okazuje gospodarka jest nie tylko generatorem zasobow stanowigcych baze
materialng systemu zdrowotnego. Polityka gospodarcza réwnorzednie z polityka zdrowotna
wspottworzy zasady alokacji i organizacji tych zasobow a z kolei polityka zdrowotna ma

bezposredni wptyw na rozmiary tworzonego przez gospodarke wolumenu zasobow.

Przedstawiony przyktad zostal dobrany w taki sposob, aby pokazaé, ze polityki
publiczne tworza system naczyn potaczonych. Kazda zmiana jednego z elementéw wywotuje
modyfikacje w wielu, niekiedy pozornie odlegtych sferach. Czasem efektami takich zmian
moga by¢ zjawiska trudne badZ niemozliwe do zaplanowania a nawet przewidzenia, ich

dynamika moze tez wywotywac, pozadane badz nie, efekty lawinowe.
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Rozdzial 111 Polityka zdrowotna i jej miejsce w systemie polityk publicznych

Polityka zdrowotna jest jednym z dziatan panstwa dotyczacym catego spoleczenstwa.
Jej rola, o ile przed rokiem 2019 mogta by¢ niedoceniana, o tyle po wybuchu pandemii COVID-
19 stata si¢ cigglym, ulegajacym dynamicznym przeksztalceniom procesem, ktory awansowat

na czotowg pozycje wsérdd aktywnosci panstwa we wszystkich krajach $wiata.

W Polsce praktyka kreowania i wykonywania polityk publicznych nie zostata dotad
wyspecyfikowana. Procedura tworzenia polityk publicznych zostata ograniczona do
stanowienia prawa. Element deliberacji (by¢ moze ze wzglgdu na partykularne interesy
rzadzacych ugrupowan) pozostaje w stanie szczatkowym. Nie znajduja zastosowania,
W wystarczajacym stopniu, mechanizmy kontrolowania uzyskiwanych rezultatow. Wsrod tego
rodzaju niedoboréw wymieni¢ nalezy po pierwsze brak odpowiednio rozbudowanej formutly
deliberacji nad politykami, zwlaszcza wsrdd partii reprezentowanych w parlamencie. Istnieje
swoista ‘magia ustaw’- programowanie polityk sprowadza si¢ do planowania kolejnych
regulacji. Nie ma miejsca na powazne zainteresowanie zalozeniami i celami proponowanych
dzialan oraz na ocen¢ czy regulacje sa prawidlowa metoda osiggania zakladanych celow.
Rezultatem jest mnozenie kolejnych regulacji, chaos poprawek i nadmiar przepisow, ktorych
wykonawcy czgsto nie sg w stanie opanowacé. Drugg charakterystyczng cechg planowania
| programowania polityk publicznych w Polsce jest fakt, ze nie gromadzi si¢ wiedzy
0 rezultatach podjetych przedsiewzigé. Narzuca si¢ obowiazki generowania przez zobowigzane
instytucje ogromnej ilosci sprawozdan opisujacych materialne efekty dziatan. Dane dotycza
zwykle ilosci. W przypadku trudno$ci z kwantyfikacja tworzy si¢, niekiedy karykaturalne,
konstrukcje, majace luzne zwiazki ze zmianami jakosciowymi stanowigcym cel dziatania.
Przyktadem stuzy tzw. budzet zadaniowy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Zawiera on
wymys$lne wskazniki, ktore absolutnie nie informuja o wypetnieniu misji instytucji (ochrona
zdrowia publicznego), czyli tworza swoistg fikcje, mimo, ze cyfry si¢ zgadzaja i sa
sprawdzalne. W tym konkretnym wypadku powaznym problemem, pozostajacym poza
mozliwosciami politykdw, jest brak punktu odniesienia (proby kontrolnej), ktéry informowatby
np. czy zwigkszona ilo$¢ kontroli takiego czy innego obszaru przektada si¢ na stan zdrowia
publicznego, a jesli tak, to w jakim stopniu i W jakim kierunku. Nie ma wigc w procesie
programowania polityk sklonnosci do rzetelnej analizy polityk i do organizowania
przedsigwzie¢ analitycznych. Stworzone przez Rad¢ Ministrow wytyczne projektowania

polityk publicznych zawierajg istotne wskazowki takie, jak stosowanie zasad:
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zrbwnowazonego rozwoju, niedyskryminacji grup, solidarno$ci (mi¢dzygrupowej), spdjnosci
(terytorialnej kraju) i dobra publicznego. W teoretycznym ujeciu rzadowym wskazano tez,
ze koncepcje dziatan panstwa winny prowadzi¢ do sprostania wymogom konkurencji globalnej,
uwzglednia¢ trendy demograficzne 1 epidemiologiczne, dazy¢ do poprawy spojnosci

spotecznej???

. W praktyce stosowanie tych zasad pozostawia wiele do zyczenia. Przyktadem
stuzy sytuacja finansowa Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zestawieniu z konieczno$cia
uwzgledniania trendéw epidemiologicznych. Trendy te to przeciez sprawa zdrowia
publicznego, ktorego gtowng instytucja w kraju jest wlasnie Inspekcja. Budzet Inspekcji, ktory
winien by¢ budzetem rozwoju (nowe zagrozenia, nowe, rozwijajace si¢ bardzo kosztowne

techniki i technologie badawcze) jest realnie (w roku 2019), budzetem stagnacji a nawet wrecz

zalamania.

3.1. Biologiczno-spoleczna geneza polityki zdrowotnej

Analizujac zagadnienie zrodet polityki zdrowotnej nalezy rozpocza¢ od uwarunkowan
biologicznych. Cztowiek jest organizmem. Z biologicznego punktu widzenia organizm to Zywy
twor funkcjonujqcy jako jednostka fizjologiczna, ktorej czesci skladowe dziatajq (...) na rzecz
zapewnienia dobrostanu, podtrzymania Zycia oraz rozmnozenia catosci’®®. Jednoczes$nie, jak
stwierdzit jeden z biologdw: Nic w biologii nie ma sensu, jesli rozpatrywane jest w oderwaniu

od ewolucji??*

. W tej sytuacji poczatkow cech 1 dziatan, ktore pozwalajg trwaé organizmom
(Wwtym w szczegbélnosci ludziom) oraz gatunkom nalezy szuka¢ juz u powstatego ok.
4 miliardéw lat temu pierwotnego organizmu (komorki lub konglomeratu komorek) zwanemu

LUCA?%,

W trakcie ewolucji wyksztalcity sie uktady nerwowe organizmow, ich zachowania oraz

samoswiadomos$¢. Swiadomo$¢ zajmuje najwyzszy poziom w hierarchii stanow, ktore

222 A, Zybala, op. cit., 5.33-35.
223 ). LeDoux, Historia naszej $wiadomosci, Wydawnictwo Copernicus Center Press, Krakow 2020, s.41.
224 Stowa Theodosiusa Dobzhansky’ego, cyt za: J. LeDoux, op. Cit., s.15.

225 Skrét od angielskiej nazwy last universal common ancestor. Nazwy uzyt brytyjski biochemik Nick Lane —

Pytanie o Zycie. Energia, ewolucja i pochodzenie zycia., Wydawnictwo polskie Proszynski i S-ka, Warszawa 2016,
s.118.
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przyjmuje mézg??®. Z kolei zachowania nie s, wbrew powszechnym opiniom, glownie
narzgdziem umystu. Sg one narz¢dziem przetrwania — zar6wno pojedynczych komorek, jak
i ztozonych organizmow $wiadomie kontrolujacych swojg aktywnos¢. Wsrdd organizmow
dysponujacych §wiadomoscig wyksztatcily si¢ emocje — §wiadome przezycia, ktorych trescig
jest wihasne ja??’. Emocje pojawiaja si¢ w momentach biologicznie lub psychologicznie
waznych. Ludzie, wyposazeni w autonoeze®?8, utrzymuja sie przy zyciu tak samo jak prostsze

organizmy poprzez odpowiednig gospodarke energig oraz obrong przed zagrozeniami.

Badania $wiadomego mdzgu, ktory jest w stanie zapewni¢ poczucie bezpieczenstwa
staty sie domeng nauk biologicznych, w tym szczegélnie neuronauki, dostarczajacej sprawnych
narzedzi, ktoére w trybie deterministycznym tacza stany umystu z praktycznymi stanami mézgu
poddajacymi si¢ w jakiej$ mierze ludzkiemu oddzialywaniu®?. Z perspektywy ewolucyjnej
mozgi ludzkie przetrwaly, poniewaz sprawnie reagowaly na zagrozenia. Brak bezpieczenstwa
wywoluje niepokéj i wiele reakcji okreslanych jako stres, poniewaz: Mozgi ludzi i innych
zwierzqt zawierajq mechanizm stuzgcy do nadawania pierwszenstwa zlym wiadomosciom®®,
Przy tym nie udalo si¢ znalez¢ poréwnywalnie szybkiego mechanizmu rozpoznawania dobrych
wiadomosci. Na poziomie mozgu, poczucie bezpieczenstwa zapewnia §wiadomose¢, ktora daje
mozliwo$¢ reagowania na duze zbiory bodzcow. Istotne jest tu wspominanie, dostrzeganie
regularnos$ci oraz planowanie. Uchwycenie zwigzkow przyczynowo - skutkowych, regularnych
1 powtarzajacych si¢ schematow, pozwala na modelowanie $wiata a to zapewnia komfort

W postaci poczucia bezpieczenstwa?®?,

226 M. Migalski, M. Kaczmarzyk, Homo politicus sapiens. Biologiczne aspekty politycznej gry., Wydawnictwo

Sonia Draga, Katowice 2020, s.18.
227, LeDoux, op. cit., 5.445.

228276 pynktem wyjscia jest Kartezjusza my$le wiec jestem, w konsekwencji, wg. koncepcji np. amerykanskiego

badacza Endela Tulvinga §wiadomo$¢ autonoetyczna oznacza swiadomo$¢ samorefleksyjna.

229 ], Waszewski, A. Zybertowicz, Neuronauka, jej technologie i mozliwosci., W: A. Zybertowicz z zespotem,

Samobdjstwo oswiecenia, Wydawnictwo Kasper, Krakow 2015, s.61.

230 D, Kahneman, Pufapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym., Wydawnictwo Media Rodzina, Poznan 2012,
s. 399.

231 M. Migalski, M. Kaczmarzyk, op. cit., s.19.
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Tak wigc, przetrwanie i reprodukcja, jako podstawowe ,,zadania” kazdego organizmu
(od hipotetycznej pramatki LUCA do autoswiadomych istot) determinujg konieczno$¢
zapewnienia sobie bezpieczenstwa biologicznego. Sukces ewolucyjny homo sapiens Scisle
wigze si¢ z charakterem spolecznym gatunku. Strategia taczenia si¢ w grupy, wyodrgbniania
hierarchii i podziatu r6l jest charakterystyczng cecha wielu ssakow. Najbardziej jednak
uspolecznionym z gatunkéw sa ludzie®?. Istniejg przestanki do postawienia hipotezy, ze wérdd
hominidéow zyjacych poczatkowo réwnolegle z homo sapiens (np. neandertalczycy), ktore
posiadaty wieksze mdzgi badz mocniejszg budowe fizyczng, wtasnie uspotecznienie bylto jedng
z istotnych przyczyn wyparcia konkurencyjnych cztowiekowatych. Poniewaz w trakcie
ewolucji na pierwszym miejscu znajduje si¢ przekazanie gendéw (dopiero na drugim mozna
pozycjonowac przezycie poszczegolnych organizméw) istniejg dwa naturalne zrodta zachowan
kooperacyjnych — dobor krewniaczy i altruizm odwzajemniony. Pojawily si¢ one juz przed
powstaniem cztowieka?3. Jednak uzyskana w trakcie ewolucji przez cztowieka $wiadomo$é

zmienia aktywno$¢ instynktowna w celowe dzialania.

Uswiadomione poczucie biologicznego zagrozenia — braku bezpieczenstwa, jest
poteznym stresorem. Zgodnie ze stowami neurobiologa: No self — no fear (nie ma ja nie ma
strachu)?®*. Strach wywotuje reakcje w postaci dzialania. Dziatanie wynika zawsze
z dyskomfortu (w tym wypadku strachu) oraz z zatozenia mozliwo$ci osiagniecia bardziej
zadowalajacego stanu rzeczy?®®. Wynikiem dzialania ma tu byé bezpieczefistwo oraz
przedluzenie wlasnego trwania — Zycia. Jest to jeden z podstawowych motywow dziatan
cztowieka. Tak wigc, ludzkos¢ uswiadomita sobie sytuacje, ze: Natura zycie daje nam

236

W dzierzawg — Nie na wieczystq wlasnos¢“ 1, szukajac mozliwosci przedtuzenia dzierzawy

(zycia) oraz zapewnienia mozliwego do osiagnigcia komfortu, podjeta dziatania lecznicze.

232 psycholog spoteczny Jonathan Haidt twierdzi, ze umysty ludzi przystosowane sg do pracy zespotowej w takim

stopniu, ze ludzie s3 warunkowymi istotami rojnymi — J. Haidt, Prawy umyst. Dlaczego dobrych ludzi dzieli religia

i podzial., Wydawnictwo Smak Stowa, Sopot 2014, s. 370.

238 F, Fukuyama, Historia tadu politycznego. Od czaséw przedludzkich do rewolucji francuskiej., Wydawnictwo
Rebis, Poznan 2012, s. 46.

234 Joseph LeDoux w rozmowie z Marig Hawranek, ,, Tygodnik Powszechny” 40/2020, Katalog Festiwalowy.
235 | von Mises, Ludzkie dziatanie. Traktat o ekonomii, Wydawnictwo Instytut von Misesa, Warszawa 2011, s. 11.

236 \W. Shakespeare, Makbet (akt trzeci, scena druga, stowa Lady Makbet), w: Wiliam Shakespeare, Tragedie
i Kroniki w przektadzie Stanistawa Baranczaka, Wydawnictwo Znak, Krakow 2013, s. 738.
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Zabiegi o znaczeniu leczniczym spotyka si¢ juz w §wiecie zwierzecym. Instynktowne
lizanie ran, kapiele, t¢pienie pasozytow czy usuwanie obcych cial. Zdaniem Pliniusza
niektorych zabiegdw ludzie uczyli si¢ od zwierzat. Na rozwdj lecznictwa ludow pierwotnych
wptyneta empiria, wiara w sity nadprzyrodzone oraz obrzedy i rytualy. Zestaw ten tworzyt
niespojng i niestabilng mieszanke?*’. Dziataniami medycznymi zajmowali si¢ czarownicy,
znachorzy i kaptani, zajmujacy zwykle wysoka pozycje w hierarchii spotecznej. Dysponowali
oni naturalnymi $§rodkami leczniczymi, umiej¢tno$ciami leczenia urazOdw oraz arsenatem
rytualéw obrzedowych. Rozwoj spoteczny implikowat powstanie oraz w miar¢ uptywu czasu,
organizowanie systemow opieki medycznej. Opieka ta miala za zadanie zapewnié, na tyle na
ile to mozliwe, poczucie osobistego bezpieczenstwa jednostkom oraz wpltywaé na
funkcjonowanie (zdrowie) catych populacji. Istnieje wiele dowodow, Ze znaczna czg$¢ tego co
nazywa si¢ zdrowiem jest produktem spoteczenstw. Przywota¢ tu mozna takie zjawiska jak
wplyw poziomu zycia i wptyw panstwa na zdrowie, zjawiska demograficzne, podzial pracy?%®,
Istotng determinantg zdrowia stat si¢ wptyw ludzkos$ci na srodowisko. Wptyw ten od przetomu
XX 1 XXI w jest szczegdlnie widoczny. Szczeg6lnie bolesny przyktad to pandemia COVID-

19, ktora przeorganizowata zycie ludzi na catym globie.

W kregu wspodtczesnej cywilizacji zachodniej problemy bezpieczenstwa biologicznego
— zdrowia i choroby - utozsamia si¢ z medycyng i oparta o wiedz¢ naukowg oraz zdobycze
techniki, opieka zdrowotna. Nalezy przy okazji zauwazy¢, ze namyst nad bezpieczenstwem
politycznym, jako sposobem organizowania wspolnoty, datuje si¢ co najmniej od starozytnosci.
W dojrzatej formie sigga on Platona i jego koncepcji sofokracji?®. Jednak kojarzenie
biobezpieczestwa jednostki 1 populacji z medycyng to sytuacja stosunkowo nowa.
W $redniowieczu i nowozytnos$ci az, co najmniej do konca XIX wieku, zdrowiem jednostek
zajmowali si¢ przewaznie znachorzy lub przedstawiciele zawodow wymagajacych
wyspecjalizowania w szczegdlnych czynnoSciach. Wérdd osob wykonujacych czynnosci
lecznicze znalezli si¢ cyrulicy, zielarze, tzw. *babki’ (potozne), kowale (wyrywanie zebow),

byli tez kaci (jako chirurdzy, znajacy si¢ na anatomii). Zabiegi polegajace na stosowaniu

237 W. Szumowski, Historia medycyny filozoficznie ujeta, Wydawnictwo Marek Derewiecki, Kety 2017, 5.29-42.

238 M. Sokotowska, Socjologia medycyny, w: A. Ostrowska red. Socjologia medycyny. Podejmowane problemy,
kategorie analizy, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2009, s. 29,30.

29 Na ten temat: B. Jagusiak, J. Swiniarski, Glowne koncepcje filozoficzne i aksjologie polityczne

0 bezpieczenstwie, Studia Administracji i Bezpieczenstwa nr 6/2019.
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czarow wykonywali np. owczarze, mtynarze i cyganie?*

. Dziatania, wykonywano dorywczo,
wykorzystujac wiedzg empiryczng a nie studia teoretyczne, cho¢ w XVII i XVIII wiecznych
praktykach leczniczych w Polsce odnalez¢ mozna byto echa dawnych podrecznikdéw lekarskich
lub pouczen rodem z poradnikow o prowadzeniu gospodarstwa. Mieszkancy wsi 1 matych
miasteczek prawie zupelnie nie korzystali z ani pomocy zawodowych lekarzy ani tez z ustug
niezbyt fachowych cyrulikéw. Duza cze$¢ spoleczenstw jeszcze w koncu XIX wieku nawet nie
kojarzyta probleméw zdrowotnych z opiekg lekarska. Charakterystyczne sg przyklady
z literatury. W epopei Chiopi Reymont opisuje sytuacje dlugotrwalej, Smiertelnej choroby
gléwnego bohatera, gdzie przez cale miesigce nie wspomniano nawet o mozliwosci

skorzystania z pomocy lekarza a pacjentem zajmowata si¢ domowa specjalistka, ktora

stosowata wylacznie zmiany opatrunkow i karmienie lezacego pacjenta.

Profesjonalna medycyna jeszcze w czasach poczatku nowozytnos$ci oparta byla takze
0 wiedzg, ktora daleko odbiegata od wspotczesnych standardow. Stosunkowo wysoki poziom
medycyny w starozytnosci (ktorej poczatki siggaja greckiej religii i bostwom opiekujacym sie
zdrowiem), zwigzany byt $ci$le z nauka i filozofig. Zaslugi w rozwoju medycyny starozytnej
mieli tez Rzymianie. Jednak, we wczesnym $redniowieczu nastgpit ogolny upadek kultury,
w tym medycyny (jak 1 catej nauki). Powolna odbudowa medycyny, po przetomowym
momencie rozwoju w XVIII wieku?*, doprowadzita do dzisiejszego stanu, bazujacego na

zdobyczach nauki.

Podejmowano takze dzialania odnoszace si¢ do zdrowia catych populacji.
Warto zauwazy¢ juz biblijne celowe 1 $wiadome zachowania takie jak zabezpieczanie (dzi§
nazwano by przeciwepidemiczne) obozu przez Mojzesza?*?, czy tez np. starozytne panstwowe
faznie 1 akwedukty w Rzymie. W 1848 roku w Anglii wydano pierwsza ustaw¢ o zdrowiu

publicznym Public Health Act. W tej sytuacji juz na przetomie XIX i XX wieku rozr6zniono

240 B Baranowski, Kultura ludowa XVII i XVIII w. na ziemiach Polski Srodkowej, Wydawnictwo Lodzkie, £.odz
1971.

241 W. Szumowski, op. cit., s. 490.

242 Bjblia to jest pismo $wiete starego i nowego testamentu, Brytyjskie i Zagraniczne Towarzystwo Biblijne,

Warszawa 1975, IV Mojz. 5, 3-4.
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formalnie indywidualng opieke zdrowotng oraz zdrowie publiczne?*®. Jako dziedzina wiedzy

zdrowie publiczne dynamicznie rozwingto si¢ w ostatnich dekadach XX wieku.

Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna powiedzie¢, ze powstate na fundamentach
indywidualnej 1 zbiorowej opieki medycznej zadanie panstwa zwane obecnie polityka
zdrowotng jest uwarunkowane, u samych podstaw, biologicznymi potrzebami kazdego
organizmu oraz — w przypadku ludzi, przyczynami spolecznymi i potrzebami systematycznej

opieki nad zbiorowoscia.

3.2. Podstawowe pojecia i definicje

Ponizej zostang przedstawione podstawowe elementy definiujgce polityke zdrowotna.
Juz na poczatku wywodu pojawia si¢ zagadnienie (jak si¢ okazuje nielatwe i niejednoznaczne)
czyli samo pojecie zdrowia. Jego sprecyzowanie jest merytoryczng osig dzialan w ochronie
zdrowia, a wiec i polityk zdrowotnych. Dalsze kroki po rozstrzygnigciu czym jest zdrowie, to
zdefiniowanie poje¢ podstawowych, lecz w tym konkretnym wypadku pochodnych, czyli

ochrony zdrowia 1 publicznej polityki, w ramach ktorej taka ochrona dziata.

3.2.1. Zdrowie, ochrona zdrowia

Podstawg podejmowania praktyk leczniczych oraz organizowania ochrony zdrowia sa
pojecia zdrowia i choroby. Nauka osiggneta wprawdzie wysoki poziom w dziedzinie ratowania
zycia ludzkiego, jednak do obecnej chwili nie potrafita jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie

czym jest zdrowie. Ocenia sig, Ze istnieje okoto 120 definicji zdrowia bazujacych na réznych

243 C. Wiodarczyk, S. Pozdzioch, Pojecie i zakres zdrowia publicznego, w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys,
C. Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000, Tom 1,
s.13.
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h244

ptaszczyznach“**. Wplyw na rozumienie pojecia zdrowia i choroby maja poziom nauki,

czynniki spoleczno-kulturowe, a nawet systemy spoteczno-polityczno-ekonomiczne.
Obiektywne opisy zdrowia dokonywane sg przez specjalistow przy uzyciu réznego typu

analiz. Mozna ogoélnie stwierdzi¢, ze obiektywne podejscie do przedmiotu rozréznia

nastepujace opisy zdrowia?%:

244]. Domaradzki, O definicjach ochrony zdrowia i choroby, ,Folia Medica Lodziensa” 2013, nr 40/1,
http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/owmetal.element.psjd-277d7478-0030-47a4-b518-3ecc6fa630b9 stan z
dnia: 31.08.2018.

245 \/, Korporowicz red., Zarzqdzanie progresywne zdrowiem. Kierunki, strategie, metody., Wydawnictwo Wolters
Kluwer business, Warszawa 2015, s.23.
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e somatyczne,
e funkcjonalne (spoteczne),
e somatyczno-funkcjonalne,

e humanistyczne.

Pod katem analizowania polityki zdrowotnej szczegdlnie istotne sg opisy funkcjonalne
i somatyczno-funkcjonalne. W perspektywie funkcjonalnej zdrowie oznacza zdolno$¢
uczestniczenia w zyciu spolecznym na réznym poziomie integracji. Istotny jest tu wptyw stanu
zdrowia na stosunki miedzyludzkie oraz zwiazki jednostki ze spoteczenstwem. W opisie
somatyczno-funkcjonalnym zdrowie stanowi petni¢ fizycznego, psychicznego i1 spotecznego

dobrostanu jednostki (a wigc nie tylko brak choroby lub kalectwa).

Jedng z powszechnie uzywanych (mimo wielu krytyk) jest przyjeta przez WHO tzw.
holistyczna 1 pozytywna definicja zdrowia, ktéra ujmuje je jako: ,kompletny, fizyczny,
psychiczny i spoteczny dobrostan cztowieka, a nie tylko brak choroby lub kalectwa”. Jest to
definicja somatyczno-funkcjonalna, wywodzaca si¢ z nurtu hipokratejskiego®*®. Rowniez
zdrowie publiczne jako podstawowy element bezpieczenstwa populacji jest definiowane na
wiele sposobow. Do dzi$ aktualna i powszechnie uzywana jest definicja, ktorag podat Charles
Edward Amory Winslow (1877-1957), pierwszy kierownik Zaktadu Zdrowia Publicznego
w Yale School of Epidemiology & Public Health. Definicja pochodzi z 1920 roku: ,,Zdrowie
publiczne to nauka i sztuka zapobiegania chorobom, wydtuzania zycia oraz promowania
zdrowia fizycznego 1 sprawnosci poprzez zorganizowane wysitki spoteczenstwa majace na celu
higienizacj¢ $rodowiska, zwalczanie zakazen wystepujacych w spolecznosciach, edukacje
jednostek odnos$nie zasad higieny osobistej, organizacj¢ Swiadczen lekarskich 1 pielggniarskich
majacych na celu wczesng diagnoze oraz profilaktycznie ukierunkowane leczenie oraz rozwdj
mechanizmow spotecznych, ktore zapewnia kazdej jednostce w spoteczenstwie standard zycia

wiasciwy dla utrzymania zdrowia”?*’,

Aby od praktyk leczniczych przejs¢ do systematyzowania dzialan medycznych a, na
wyzszym poziomie organizacyjnym, do dzialania, ktére mozna okresli¢ jako polityke

zdrowotng, nalezy tez przyja¢ (o czym wspomniano wczesniej) prakseologiczne zatozenie

246 3. Domaradzki, op. cit.

27 M. Kowalska, Cele izadania zdrowia publicznego, http://epidemiologia.sum.edu.pl/wp-
content/uploads/2012/10/ZP-/ [stan z dnia: 10.05.2018].
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0 mozliwos$ci osiggnigcia zadowalajacego 1 dajacego si¢ doskonali¢ stanu rzeczy na szczeblu
konfigurowania dziatan w duzych grupach spotecznych (panstw, regionéw). W rozwinigciu,
podstawowa przestanka empiryczna brzmi: powinnismy moc stwierdzi¢, jaki jest zamierzony
efekt interwencji nakierowanej na poprawe zdrowia oraz ustali¢ czy efekt ten jest osiggalny®®®.
Konsekwencja przyjecia takiego kierunku postepowania jest opracowanie sekwencji dziatan,
regulacji oraz instytucji i1 organizacji (podmiotéw) uczestniczacych w systemie opieki
zdrowotnej. Taki zespot dziatan 1 instytucji jest Srodowiskiem opieki zdrowotnej

a, W rozwini¢tej formie, polityki zdrowotne;.

W najogoélniejszym sensie celem wspolczesnej ochrony zdrowia sg dziatania
zmierzajace do poprawy lub — co najmniej — niepogarszania si¢ stanu zdrowia populacji®*®.
Rozwinigte ujecie zawiera nastgpujace kategorie obszaroOw istotnych przy rozwigzywaniu

problemow zdrowotnych spoteczenstwa:

e wykorzystanie wiedzy i analiz z wielu dyscyplin, w tym demografii, epidemiologii,
psychologii, etyki, ekonomii, prawa, ekologii,

e dziatania r6znorodnych podmiotdéw — instytucji, organizacji, interesariuszy, politykow,
podmiotoéw rynkowych,

e logika dziatah, procedury, techniki, metodologia — zwlaszcza te, ktore zwigzane sa
z funkcjonowaniem systemu zdrowotnego w ramach kontekstu spoteczno-

gospodarczego i kulturowego?°.

248 Stwierdzenie R. Maxwella — W.C. Wtodarczyk, Polityka zdrowotna w spoteczenstwie demokratycznym.,

Wydawnictwo Vesalius, L.6dz-Krakow-Warszawa 1996, s. 31.

249§ Pozdzioch, Strategia dziatania w dziedzinie zdrowia publicznego. W: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Ry$ C.
Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakéw 2000, Tom I,
s.27.

20 Op. cit., Rozwinigcie przedstawione przez M. Golberga.
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3.2.2. Podwojne znaczenie polityki zdrowotnej (policy — politics)

Polityk¢ zdrowotng rozpatrywa¢ mozna w podwoOjnym znaczeniu. Rozrdznienie
pochodzi z jezyka angielskiego 1 dotyczy politologicznego sensu terminu polityka,
a mianowicie rozréznienia policy i politics?!. Policy to uporzadkowane dziatania w okreslonej
sferze albo zbidr zasad postgpowania — wytycznych do podejmowania decyzji. Istotne sg tu
definiowanie celéow, dhuzszy horyzont czasowy oraz procedury planistyczne a takze
wykorzystywanie ustalen naukowych. Politics dotyczy zdobywania, utrzymania i sprawowania
wladzy w ramach sformalizowanych lub nie form aktywnosci. Oba ujecia zakladaja
skuteczno$¢ dziatan i jednocze$nie ich racjonalnos¢. Zagadnienie racjonalnosci i skutecznosci
dziatan jest do$¢ skomplikowane w przypadku polityki (w tym w szczegdlnosci polityki
zdrowotnej). W tej dziedzinie wchodzi ono w obszar dziatan grupowych. Czesto jako
oczywisto$¢ przyjmuje si¢ (zarbwno w rozumieniu potocznym, jak i w literaturze naukowej),
ze grupy osob majacych wspoélny interes dziataja tak aby ten interes zrealizowaé. Jednak
Z zalozenia, o racjonalnosci i dbalosci o wlasny interes nie wynika logicznie, ze cata
spoteczno$¢ bedzie dziata¢ w interesie wlasnym (grupowym). Z faktu, ze wszyscy zyskaja na
osiaggnieciu celu nie wynika, ze podejma dziatania na rzecz jego osiagnigcia i to nawet jesli
byliby racjonalni i ukierunkowani na interes wlasny. Jest to wlasciwos¢ zarowno matej grupy,
jaki i — tym bardziej — grup duzych, strukturalnie ztoZzonych, o ile nie funkcjonujg jakie$

252 W takich okoliczno$ciach

specjalne mechanizmy wymuszajace pozadany kierunek dziatania
konstruowanie polityk zdrowotnych jest szczegdlnie narazone na trudnos$ci, poniewaz jako
catos¢ spoteczenstwo jest najwieksza 1 najbardziej ustrukturyzowang grupa. Dodatkowo, rzecz
komplikuje si¢ ze wzgledu na powszechne zadanie réwnej 1 petnej dostepnosci ustug
zdrowotnych. Przy takiej okazji nalezy zwroci¢ uwage, ze kosztowna (a W miar¢ uptywu czasu

coraz bardziej kosztowna) opieka zdrowotna, ktora jest podstawowym narzgdziem polityk

zdrowotnych, nie jest dobrem publicznym w ekonomicznym sensie tego pojgcia. Zdefiniowane

1 W.C. Wiodarczyk, Wspéiczesna polityka zdrowotna., Wydawnictwo Wolters Kluwer business, Warszawa
2014, s.19.

22 M. Olson, Logika dziatania zbiorowego. Dobra publiczne i teoria grup, op. cit., s. 10.
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przez Paula A. Samuelsona®? pojecie dobra publicznego mowi, ze dobro publiczne musi
spelnia¢ warunek nierywalizacyjnej konsumpcji a przy ograniczeniu konsumpc;ji jakichkolwiek
konsumentéw do tegoz dobra nie spetniatoby ono zasady efektywnoséci w sensie Pareta>. Tak
wiec, mimo powszechnego oczekiwania petnej 1 rownej dostepnosci do opieki zdrowotne;,
ustalenie akceptowalnej dla calej spotecznosci polityki zdrowotnej wymaga wypracowania
wielu kompromiséw (zaréwno spotecznych, jak i ekonomicznych) tak, by docelowo osiagnaé
trudny konsensus spoteczny. W takim kontekScie nalezy tez zaznaczy¢, ze sama polityka
zdrowotna jest niewatpliwie wartoscig publiczng. Wartos¢ publiczna to wprawdzie pojecie
wieloznaczne, nieostre, roznie opisywane (w zalezno$ci od punktu obserwacji), tym niemniej,

w réznych ujeciach wyodrgbni¢ mozna nastgpujace jej cechy:

¢ konieczno$¢ osiggania rezultatow wartosciowych dla spoteczenstwa,

e potrzeba osiggania normatywnego konsensusu (w zakresie praw, korzysci i prerogatyw
obywateli, zasad wigzacych rzady oraz wzajemnych zobowigzan na linii obywatele «
panstwo),

e zdolno$¢ administracji publicznej do osiggania i utrzymania réwnowagi mi¢dzy
satysfakcja spoleczno$ci (w tym poczucia bezpieczenstwa) a potrzebami administracji

publicznej (zbilansowanie finansowe), na ktora wptywaja polityczne potrzeby?S.

Graficzne przedstawienie strategicznego trdjkata wartosci publicznej przektada sig

wprost na podstawy strategii polityk zdrowotnych:

258 Paul Anthony Samuelson amerykanski ekonomista, statystyk i ekonometryk. W opublikowanym w 1954 roku
artykule, zatytulowanym The Pure Theory of Public Expenditure, jako pierwszy formalnie zdefiniowat

pojecie dobr publicznych.

254 Optimum Pareta opisuje stan kiedy nie da sie polepszy¢ sytuacji jednego konsumenta bez pogorszenia sytuaciji

innego.

255 M. Cwiklicki, Metody zarzqdzania warto$cig publiczng., Wydawnictwo Nauk. Scholar, Warszawa 2019, s. 15-
16.
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wartos¢ publiczna
(polityka zdrowotna),
zasopkojenie oczekiwan
spolecznych

zdolnosci operacyjne
- organizacyjne
zabezpieczenie
realizacji celow

legitymizacja i poparcie
dla realizacji
wyznaczonych celow

Rysunek 14 Podstawy strategiczne polityki zdrowotnej jako wartosci publicznej. Zrédlo: opracowanie wlasne na
podstawie: M. Cwiklicki, Metody zarzqdzania wartoScig publiczng., Wydawnictwo Nauk. Scholar, Warszawa
2019, Ryc.1.1., s.20.

Konkretyzujac, na poziomie strategicznym polityk zdrowotnych ustala si¢ trzy

rozstrzygniecia, okre$lajac?®:

o ksztalt jednostek organizacyjnych bedacych wykonawcami polityki, sposoby
zarzadzania nimi oraz sie¢ powigzan,

e zasady indywidualnej odpowiedzialnosci jednostek za wlasne zdrowie (zakres tej
odpowiedzialnosci jest czgscig odpowiedzialnos$ci ogolnej spoleczenstwa, ktora
pozostaje po odjeciu odpowiedzialnosci podmiotéw organizacyjnych systemu;
szczegolnym aspektem jest tu kwestia odptatnosci i wspotplatnosci za §wiadczenia),

e priorytetowe cele, zadania i1 problemy (zwykle przybierajace forme¢ dokumentow

zawierajacych zalozenia, analizy i1 decyzje).

W polityce zdrowotnej aktywno$¢ obejmuje rownolegle ujecia policy oraz politics.
Definiowanie polityki zdrowotnej obejmuje podejscie opisowe (precyzyjny opis sytuacji oraz
jej interpretacja i wyjasnienia) oraz normatywne (ustalenie cech polityki zdrowotnej
w konteks$cie uwarunkowan kulturowych, w tym systemu warto$ci i $rodowiskowych).

Polityke zdrowotng rozpatruje si¢ takze w kategorii alokacji zasobow (dla osiggnigcia lub

256 W.C. Wtodarczyk, Polityka zdrowotna, w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Ry$, C. Wtodarczyk red., Zdrowie
publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000, Tom 1, s. 154.
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unikniecia okreslonych skutkow zdrowotnych lub tez podziatu migdzy konkurencyjne formy

interwencji) oraz w kategorii procesu (sekwencja dziatan)?®’.

Podsumowujac powyzsze uwagi mozna stwierdzi¢, ze polityka zdrowotna jest dajacym
si¢ wyodrgbni¢ procesem zdarzen odnoszacych si¢ do spraw zdrowia w skali
ponadjednostkowej, w ktorym to procesie obecne s3 rozstrzygnigcia o charakterze

wladczym?®. Na proces sktadaja sie:

e decyzje - o podj¢ciu badz zaniechaniu dziatan,
e dzialania — podjete, zrealizowane, niepodjete, zaniechane

e tezy ideologiczne i sady wartosciujace.

W zaleznos$ci od konkretnych uwarunkowan i sytuacji kolejnos¢ (waga) powyzszych
sktadnikow jest r6zna oraz moze si¢ zmienia¢ w czasie i przestrzeni. Przyjecie, ze proces odnosi
si¢ do zdrowia zaktada empiryczny zwigzek miedzy decyzja i dziataniem a stanami zdrowia.
Podmioty decyzyjne przyjmuja, ze interwencja wywola rzeczywisty (pozytywny lub
negatywny skutek) oraz na podstawie wiasnej wiedzy lub przekonan, ze to ich aktywno$¢

wplywa na stan lub zmiany zdrowia.

3.2.3. Uwarunkowania, ewolucja organizacyjnego podejscia do polityki zdrowotnej

W siatce wydarzen prowadzacych do zorganizowania instytucjonalnego

| usystematyzowania koncepcyjnego polityk zdrowotnych mozna wyodrebni¢ punkty
59

weztowe?

1. Opracowanie przez M. Lalonde’a koncepcji p6l zdrowia (1974 r.),
2. Kontrowersyjna teza I. Illicha o negatywnym wplywie systeméw medycznych na

zdrowie ludzi (postawiona w ksigzce Nemesis medical, w 1975 r.),

7W.C. Wiodarczyk, Polityka zdrowotna w spoleczeristwie demokratycznym., op. cit., 5.29.
2% QOp. cit., 5.37.

29 Punkty weztowe s3 istotne o tyle, ze pokazuja etapy ‘przebijania si¢” do $wiadomosci ogotu idei polityki
zdrowotnej oraz instytucjonalnego uznania jej ci¢zaru gatunkowego a takze ewolucji koncepcji polityki
zdrowotnej w zalezno$ci od uwarunkowan zewnetrznych (przyrodniczych i spoteczno-gospodarczych). Na ten

temat W.C. Wiodarczyk, op. cit., 5.19-23.
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3. Teza o sprzecznosci pomigdzy obiektywna — wg. wskaznikow, poprawg sytuacji
arosngcy dyssatysfakcja spoleczna, uznanie za falszywe zalozenie, ze naktady na
opicke medyczng sa tozsame z naktadami na poprawg stanu zdrowia (koncepcja
A. Wildavsky’ego o fatlszywosci tzw. wielkiego réwnania - 1977 r.). Powyzsze dwie
tezy sa, w szerokim kontekscie, powigzane jest ze zjawiskiem, ktore mozna okresli¢
jako Kkryzys percepcji: Przecigtnemu czlowiekowi trudno jest nadgzy¢ ze ztoZonoscig
wspolczesnego swiata: rozwojem technologicznym, sztuczng inteligencjq czy relacjami
miedzynarodowymi (...) wspolczesni ludzie muszq znalezé sposob na polgczenie
fenomenalnych technologii z namystem na temat obecnych czaséw®®. Na zjawisko
kryzysu percepcji naktada si¢ rowniez brak - mimo roszczeh - powazniejszego
zainteresowania  spotecznego zagadnieniami polityki zdrowotnej. Tematem
zainteresowan staje si¢ ta polityka dopiero w sytuacjach kryzysowych. Ilustracje moga
tu przedstawia¢ wahania poziomu zainteresowania tematem polityka zdrowotna,

w Polsce, w zwigzku z pandemig lat 2019-2020:

U'l'l'aga

Rysunek 15 Poziom zainteresowania tematem polityka zdrowotna, na podstawie pytan kierowanych do Google
w latach 2015 - 2020. Zrédlo: trends.google.com, stan z dnia 2020-11-16.

20 Q3 to stowa Henry’ego Kissingera na temat kryzysu demokracji. Opisuja one dokladnie takze sytuacje
w dziedzinie polityki zdrowotnej, ktora opiera si¢ o skomplikowane zdobycze nauki oraz osiagnigcia techniki a ich
zrozumienie jest dla szerokich grup spoteczenstwa jest bardzo trudne. Wypowiedz Kissingera w: Proponuje
Realpolitik. Rozmowa z Henrym Kissingerem Mathiasa Dopfnera redaktora naczelnego Die Welt, Gazeta
Wyborcza, 14 listopada 2020 r.
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Wyraznie rysuje si¢ niewielkie zainteresowanie przedmiotem oraz wahniecie in plus

w okresie wybuchu epidemii polaczone ze stopniowym wygaszaniem w miar¢ oddalania si¢ od

momentu wybuchu.

1.

Uznanie, ze nadrzednym celem polityki spotecznej winno by¢ zapewnienie wszystkim
obywatelom takiego stanu zdrowia, jaki zapewni im sensowne i tworcze
funkcjonowanie w spoteczenstwie (WHO 1977 r.),

Postulat traktowania podstawowej opieki zdrowotnej jako najwazniejszego ogniwa
W kazdym systemie zdrowotnym (1978 r., konferencja WHO 1 UNICEF w Atlma Acie),
Szereg przedsiewzie¢ majacych z zatozenia poszerzaé dostgp spoteczny i usprawniad
ustugi zdrowotne, w tym m.in.: zasady budzetowania (system prospektywny —
okreslenie rocznego budzetu, odwigzanie szpitali od kwot zwigzanych z iloscia
i rodzajem wykonywanych ustug) opieki Medicare w USA (1983 r.), racjonalizacja
strategii poprawy stanu zdrowia (Komiter Regionalny WHO dla Europy, 1984 r.),
strategia zdrowia dla wszystkich. Polityka zdrowotna dla Europy (1991 r.), raporty
OECD (1992, 1994 r.) i Banku Swiatowego (1993 r.)

Zdarzenie nienalezace bezposrednio do sfery opieki zdrowotnej — wygasnigcie
prosperity gospodarki Swiatowej, trwajacej od zakonczenia II wojny. Konsekwencja
stalo si¢ zjawisko permanentnego braku pienigdzy, ktore wczesniej zasilaly wszystkie
sfery spoteczne, w tym szczegodlnie ochron¢ zdrowia. Wykreowato to kluczowy
problem — proporcji migdzy wielkoscia korzysci a wielko$cig mozliwych do
uruchomienia zasobow.

Jako osobna kategoria zdarzeh - wptyw zjawisk globalizacyjnych (szybkos¢
rozchodzenia si¢ fali wszelkich zmian) wraz z dynamiczng ewolucja $rodowiska
(zmiany klimatyczne oraz biologiczne, w tym w szczegdlnosci mutacje wirusoOw
zwigzane z masowg hodowla zwierzat), ktore spowodowaty w 2019 r. pandemig
wywolang wirusem SARS-CoV-2. Pandemia ta zdekonstruowata dotychczasowe mniej
lub bardziej sprawne polityki zdrowotnej wszystkich panstw. Nalezy w tym miejscu
dodaé, ze mimo iz o niebezpieczenstwach zwigzanych z mozliwoscia nowo
pojawiajacych si¢ infekcji wiadomo bylo co najmniej od lat 80-tych XX w., zaré6wno
naukowcy, jak i politycy pograzyli si¢ w samozadowoleniu i nie przygotowywali

polityk zdrowotnych do sytuacji, ktora nastgpita w zwigzku z pandemig COVID-19.
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Utrzymywali ‘tradycyjny’ poglad z polowy XX w., méwiacy, ze choroby zakazne nie

stanowia juz powaznego zagrozenia (szczegolnie w tzw. krajach rozwinietych)??.

3.2.4. Wspélczesna polityka zdrowotna?®?

Wspodlczesna polityka zdrowotna jako wypadkowa postepu wiedzy oraz sytuacji
spotecznej, demograficznej i gospodarczej definiowana jest na wiele sposobow. Proby
opracowania definicji podejmuje WHO. W monograficznym opracowaniu stwierdzono,
ze polityka (policy) jest zgodq dotyczqcq celow i zadan i kierunkow postepowania majgcego
doprowadzi¢ do ich osiggniecia®®. Cele dotycza tu dlugiego okresu, w ktorym okre$la sie
kierunek ogo6lny. Pojecie zadan ma krotszy horyzont czasowy. Inne sformutowanie
przedstawione przez WHO mowi, ze polityka zdrowotna to formalne okreslenie lub okre§lona
procedura. Stosuja ja instytucje (w tym szczegolnie rzady), w ktorych ustala si¢ priorytety
dziatania i jego parametry. Stanowi to reakcje na konkretne potrzeby zdrowotne. Warunkami
brzegowymi sa zasoby oraz naciski polityczne. Stwierdza si¢ tez, ze realizacje¢ polityki
zdrowotnej zapewniajg akty prawne i inne metody normotworcze. Okresla si¢ w nich reguty
udzielania $wiadczen i realizowania programow oraz zasady korzystania z nich. Mozna tez
znalez¢ jeszcze inng, dwucze$ciowa definicje WHO. Pierwsza czgs¢ moéwi, ze polityka
zdrowotna odnosi si¢ do decyzji, planow i dziatan, ktére w spoteczenstwie podejmuje si¢ zeby
osiggna¢ okreslone cele w zakresie polityki zdrowotnej. Cz¢$¢ druga wprowadza termin jawna
polityka zdrowotna, ktéra obejmuje sprawy wizji przysztosci (punkty odniesienia o réznym
horyzoncie czasowym), priorytety i oczekiwane role ré6znych grup, porozumienia i informacji
0 zagadnieniach odnoszacych si¢ do polityki zdrowotnej. Krytyczne przeanalizowanie tej
definicji wskazuje na jej ograniczenia. Definicja dotyczy wylacznie dziatanh w sferze szeroko

rozumianej opieki zdrowotnej, gdy tymczasem czynniki dotyczace zdrowia lokuja si¢ w duzej

261 M. McKenna, Powrdt zarazkéw., Swiat Nauki/Scientific American 2020 nr 10.

%2 Niniejsza cze$¢ rozdzialu moéwi o sytuacji przed pandemia COVID-19. Czas od wybuchu pandemii
charakteryzuje si¢ dynamicznymi zmianami, ktére obecnie dopiero tworza podstawy przysztych, nieznanych

jeszcze polityk zdrowotnych w réznych krajach i regionach.

263 W.C. Wiodarczyk, Wspéiczesna polityka zdrowotna., Wydawnictwo Wolters Kluwer business, Warszawa
2014, s.22.
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cze$ci w sferach odlegtych od sektora zdrowotnego (warto tu przyjrze¢ si¢ polom zdrowia
Lalonde’a). zawiera ona takze czlon normatywny, poniewaz konstrukcje dotyczace przysztych
zdarzen pozwalajg na stosowanie przez politykow wlasnych ideologicznych preferencji oraz na
selekcje priorytetow podporzadkowang doraznym dziataniom finansowym. W obliczu
dynamicznych zmian gospodarczych oraz nieprzewidywalno$ci zmian $rodowiskowych
(szczegodlnie dobrze widocznych w warunkach pandemii COVID-19) jest to co najmniej
problematyczne. Wiele instytucji zwigzanych ze zdrowiem nie akceptuje wigc zawegzonej
definicji WHO?%,

W opisanej sytuacji mozna przywota¢ definicje opracowane przez Wtodzimierza
Cezarego Wlodarczyka®®: Definicja minimum stwierdza, ze Polityka zdrowotna to proces
polityczny (fragment procesu) majgcy zwiqzek ze zdrowiem. Zwraca si¢ tu uwage na zwigzek

polityki zdrowotnej z procesem politycznym (jest to wigc ujecie procesowe). Twierdzenie

0 politycznej naturze zdrowia uzasadniajg nastgpujace fakty:

e zdrowie, jak kazde inne dobro, rozdzielone jest nieréwno, co odnosi¢ mozna zard6wno
do jego stanu, jak i do mozliwosci korzystania z opieki,

e spoleczne determinanty zdrowia podlegaja dziataniom politycznym (interwencije,
decyzje),

e prawo do zdrowia wigze si¢ Sci§le z prawami obywatelskimi 1 prawami czlowieka,

e decyzje obejmujace zdrowie s3 czgScig strumienia procesOw politycznych,

ksztattujacych wiele obszarow zycia spotecznego.

Zwiazek problemoéw zdrowia z procesem politycznym jest, uznawany w wielu
koncepcjach teoretycznych, mozna przywotaé np. stanowisko Gill Walt,?® (profesor London
School of Hygiene®"). Nalezy podkresli¢, ze obserwowane przez badaczy powigzania maja

charakter raczej korelacji statystycznych niz cech sprzezen przyczynowych.

264 Wsrod nich — European Observatory on Health Systems and Policies. — W.C. Wiodarczyk, op. cit., s 23.
285 | bidem.

266 W .C. Wiodarczyk, Wprowadzenie do polityki zdrowotnej, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s.27.

267 Medact - korporacyjna anglojezyczna strona pracownikéw shuzby zdrowia, www.medact.org/people/gill-walt,
stan z dnia: 2020-11-17.
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Wspotzaleznos¢ polityka <> zdrowie wynika z kilku czynnikdéw. Pierwszym jest
powigzanie zdrowia z efektami zewnetrznymi. Jest to zjawisko nieodplatnego przenoszenia
czeséci kosztow/korzysci na podmioty, ktore pierwotnie nie byly adresatem dziatan?®®. Podmioty
takie korzystaja z efektow, nie ponoszac naktadow (na przyktad w zakresie ochrony stadnej
poprzez polityke masowych szczepien). Kolejny element to traktowanie opieki zdrowotnej jako
dobra pozadanego dla kazdego, bez wzgledu na jego sytuacj¢ materialng. Ksztaltuje to
oczekiwania grup spotecznych wobec decydentow (rzadu). Trzeci czynnik stanowi powigzanie
decyzji o ponadjednostkowej skali z systemem warto$ci wyznawanym przez grupy spoleczne
(i1 rzadzacych). Przyktady to aborcja czy eutanazja oraz selektywna dostepnosé opieki
w sytuacjach kryzysu systemu zdrowia (np. w warunkach epidemii). Jako kolejny nalezy
wymieni¢ $cisty zwigzek zdrowotnej kondycji spoteczenstwa z rozwojem spolecznym
I ekonomicznym (zta kondycja zdrowotna jednostek generuje dodatkowe koszty opieki i co
najmniej stagnacje sfery gospodarczej, dobra kondycja oznacza wysoka wydajno$¢ pracy oraz

kreatywnos$¢, a wigc wzmacnia szanse roZwojowe).

Istotne jest, ze teza o politycznym charakterze zdrowia i opieki zdrowotnej budzi opory
niektorych srodowisk, w tym, w szczegdlnosci profesjonalistow medycznych. Uwazajg oni za
nieuprawniong ingerencje¢ polityki czy ekonomii w sprawy zdrowia. Uznaja, Ze sg najbardziej
kompetentni do oceny przebiegu heterogennych zjawisk zdrowotnych a wszelkie ingerencje
zewnetrzne ograniczaja ich swobodg¢ dzialania (leczenia). Kolejng przyczyna niecheci jest
mozliwo$¢ interwencji otoczenia w obszar interesow $rodowiska medycznego. Obszar ten
stanowi pole dziatania r6znych grup. Od podzialu na pacjentéw 1 lekarzy, gdzie asymetria
informacyjna stawia lekarzy na pozycji o nieosiagalnej dla pacjentow, do konfliktow na linii

politycy — lekarze. Sprzecznoéci powstaja takze wewnatrz $rodowisk medycznych?®®

. Dotycza
one preferowania badZ pomijania przez polityke zdrowotng niektorych dziedzin lecznictwa
(szczegodlnie istotne konflikty koncentrujg si¢ wokot dostgpu do $rodkow finansowych).
W stuzbie zdrowia istnieje tez hierarchia waznosci zawodoéw, gdzie pojawiaja sie¢ zawody

medyczne i pomocnicze. Przynaleznos$¢ do ktorejs z tych grup rozstrzyga o pozycji czlowieka

268 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2004, s.360-396.

269 B, Moskalewicz, Medycyna jako system spoleczny, w: A. Ostrowska red. Socjologia medycyny. Podejmowane
problemy, kategorie analizy, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 2009, s. 211-259.
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w takiej stratyfikacji?’®. Cata sfera tych konfliktow, dotyczacych medycyny jako systemu

spotecznego w sensie Parsonowskim, wpisuje si¢ w analizy teoretykow biurokracji takich jak

Michel Crozier czy Robert K. Merton.

3.3. Konstruowanie polityki zdrowotnej

W zakresie analizy potrzeb spotecznych decydenci polityki zdrowotnej postugiwac sig

moga narzgdziami charakterystycznym dla metod badania polityki publicznej. Wystepuja tu

np.271:

analiza etapow heurystycznych polityki (stages heuristic) — badanie przez identyfikacje
elementow 1 relacji pomigdzy sktadnikami, ktére nalezy wzig¢ pod uwage przy
tworzeniu teorii. Najbardziej znana struktura teorii dzieli proces polityki publicznej na
cztery etapy ustalanie programu, formulowanie, wdrazanie i ocena. Podejscie
krytykowane za zatozenie niewystepujacej realnie liniowosci procesu politycznego
oraz postulowanie rozgraniczen mig¢dzy plynnie zmieniajacymi si¢ etapami. Tym
niemniej jest to uzyteczny sposob myslenia o catej polityce publiczne;.

ramy trojkata politycznego (triangle framework) — zwykle badania dotycza tresci
polityki zdrowotnej zaniedbuja pewne aspekty, trojkat polityczny opiera si¢ na
perspektywie ekonomii politycznej 1 uwzglednia wptyw pomijanych elementow, to jest:
podmiotow, kontekstow 1 procesow na polityke zdrowotna.

podejscie sieciowe (network framework) — wraz ze wzrostem uczestniczacych
W polityce zdrowotnej ilo$ci podmiotéw ros$nie waga struktur sieciowych. Analiza sieci
to narzedzie do opisu interakcji. Spotecznosci polityczne sg zwartymi sieciami, gdzie
niewielu aktorow podziela podstawowe poglady 1 wartosci. Zwykle istnieje rdzen sieci

w postaci grupy najsilniejszych aktorow, ktory otoczony jest peryferyjnymi grupami.

210 Przykladem jest tu tzw. siatka ptac Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej, gdzie od zawsze panuje podzial na

pracownikow medycznych i niemedycznych. Nie trzeba dodawacd, ze silnie preferowani sg cztonkowie pierwszej

grupy.

21 G, Walt, J. Shiffman, H. Schneider, S. F Murray, R. Brugha, L. Gilson, ‘Doing’ health policy analysis:

methodological and conceptual reflections and challenges, “Health Policy and Planning” Volume 23 Issue
5 September 2008, https://academic.oup.com/heapol/article/23/5/308/617219
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Analiza sieci pokazuje mechanizmy wspolnego podejmowania decyzji i osiggania

zatozonych celow polityki zdrowotne;.

Teorie procesu polityki publicznej stosowane sg takze na gruncie polityki zdrowotne;.
Rozpowszechnione ujecia badawcze to teoria wielostrumieniowosci, teoria réwnowagi
punktowej, koncepcja odgérnego i oddolnego wdrazania oraz analiza interesariuszy?’>.
Kolejnym, rozpowszechnionym podejs$ciem jest koncepcja pot zdrowia. Sformutowana zostata
przez Lalonde’a w latach 70 tych XX w. Nastepnie ulegta wielu modyfikacjom i poprawkom.
Obrazuje ona czynniki wptywajace na zdrowie czlowieka, takie jak styl zycia, genetyka, stan
srodowiska 1 opieka zdrowotna. Wskazujac na podstawowe znaczenie czynnika prewencji,
zwraca uwagg, ze najmniej istotng determinantg zdrowia jest medycyna naprawcza — opieka
zdrowotna. Jej zaleta jest prostota 1 intuicyjnos$¢, jednak warto$¢ aplikacyjna jest tu

ograniczona.

Nawiazujac do opieki zdrowotnej jako podstawowego narzedzia polityki zdrowotnej

wskaza¢ mozna pozadane modele tej opieki:

212 . Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit., s. 209.
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PRIORYTETY

POLITYKI
ZDROWOTNE]J
DEFICYTY NORMA
CHOROBA ROZWOJ
NIESPRAWNOSC SPRAWNOSC

PROMOCJA ZDROWIA/EDUKACJA
PROFILAKTYKA ZDROWTONA
OCHRONA ZDROWIA PSYCHICZNEGO
BEZPIECZENSTWO ZDROWOTNE

dIMO0FAZ
ANZOITENd

OCHRONA ZDROWIA MATKI I DZIECKA

LECZENIE - prierytet choroby zabdjcy

VIDAZ DSOMYT

REHABILITACJA LECZNICZA

IMALITOd ANANOA

SWIADCZENIA I USLUGI
WYSOKOSPECJALISTYCZNE

GOSPODARKA LEKOWA

ZASOBY WLASNE/WSPARCIE RODZINY

POWSZECHNE UBEZPIECZENIE ZDROWOTNE

UBEZPIECZENIE ZDROWOTNE DOBROWOLNE

BUDZET CENTRALNY

AHOSYZ
AHOSYZ

ZASOBY SAMORZADU TERYTORIALNEGO

ORGANIZACIJE POZARZADOWE

INNE ZRODLA WSPARCIA/ZASOBY

Rysunek 16 Modele opieki zdrowotnej. Zrédlo: Z. Wozniak, W strone zdrowia spolecznosci — socjologiczny
kontekst nowej polityki zdrowotnej., Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXVI — zeszyt 1-2004.

Wyraznie rysuje si¢ zalezno$¢ opieki zdrowotnej od domeny polityki oraz od zasobow,
ktore lokowane sa w zaleznosci od wyznaczonych celow. Wynikiem prowadzonych dziatan sg
natomiast osiggniecia dotyczace jakoS$ci zycia (oraz, co zrozumiate, zmiany w sferze zasobow).
Jezeli potraktowac schemat hierarchicznie, widaé, ze w proponowanym ujeciu najistotniejsze
sg dziatania zwigzane ze zdrowiem populacji (publicznym) - zgodnie z koncepcjami
wywiedzionymi z idei Lalonde’a. Jednoczesnie istotne jest, ze konkretyzacja modelu odbywa
si¢ przez przesuwanie pionowe ci¢zaru dziatan i przesuwanie poziome zaangazowania zasobow

(tzw. formuta suwaka).
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Konstrukcja polityki zdrowotnej moze opiera¢ si¢ o cztery podstawowe strategie
realizacji celow polityki kompensacyjna

zdrowotnej - interwencyjna,

| integracyjng. Przedstawia to ponizszy schemat:

POTRZEBY
WARTOSCI
USTROJ
POLITYKA SPOLECZNA

asekuracyjna,

/ STRATEGIE POLITYKI ZDROWOTNEJ
INTERWENCJA ASEKURACIJA KOMPENSACJA PROMOCIJA
DOSTEPNOSC PROFILAKTYKA ZDROWIE DLA TWOJE ZDROWIE
POMOCY PRZED WSZYSTKICH W TWOICH
MEDYCZNE] LECZENIEM REKACH
RATOWNICTWO ANTYCYPACJA DYSTRYBUCYJNY
PARTYCYPACJA
LECZENIE WYPRZEDZENIE SOLIDARYZM
. PARTNERSTWO
REHABILITACJA ZDARZEN GWARANCJE ROZWOJU
GOSPODARKA

REDYSTRYBUCJA PKB; TECHNOLOGIA MEDYCZNA; RYNEK DOBR, USLUG I SWIADCZEN

Rysunek 17 Modelowe strategie polityki zdrowotnej. Zrédio: Z. Wozniak, W strone zdrowia spolecznosci —
socjologiczny kontekst nowej polityki zdrowotnej., Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXVI —

zeszyt 1-2004.
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Z tak rozrysowanych zasad wynikajg generalne zalozenia, jakie powinno si¢

przyjmowac planujac i realizujac polityki zdrowotne, sg to:

e szeroko rozumiane partnerstwo podmiotow aktywnych w sferze zdrowotnej
(z uwzglednieniem wszystkich statusow wlasnosciowych),

e aktywne uczestnictwo adresatow programow.

Przedstawiona na rysunku koncepcja strategii wigze si¢ z tzw. formutg suwaka (jaka
wspomniana byla przy okazji modelu opieki zdrowotnej), w ktorej przesunig¢cia zadan

I alokacja zasobow na skali:

e norma — deficyty,

e partycypacja — wykluczenie,
e rozwoj — degradacja,

e Uprawnienia ograniczenia,

e zalezno$¢ — samodzielnos¢,

Dokonywane sg przez pryzmat pozadanych zasad polityki zdrowotnej. Preferencje
W obszarze zasad wybiera si¢ poprzez przesuni¢cia poziome (wartosci <> zadania) bez
naruszania podstawy, ktorg sg cele polityki?’®. Nalezy braé pod uwage, Ze polityka zdrowotna
podlega presji biezagcych wydarzen oraz oczekiwan grup spotecznych, istnieja wiec
niebezpieczenstwa pomijania lub niedowartosciowania pewnych elementéw, co powodowac
moze negatywne konsekwencje. Braki w promocji i profilaktyce spowoduja wzrost wymagan
dotyczacych interwencji zdrowotnych (co do zasady bardzo kosztownych). W sytuacji
dominacji interwencji pojawia¢ si¢ moga zaniedbania w mniej spektakularnych obszarach
takich jak np. przeciwdziatanie chorobom i nieprawnosci. Tak wigc podejmowane rozwigzania
strategiczne winny by¢ zgodne z ideg zrownowazonego rozwoju, gdzie zaspokajanie biezacych
potrzeb spolecznych oraz potrzeb przysztych generacji traktowac nalezy réwnoprawnie, CO

laczy¢ si¢ ma z zachowaniem rownowagi Srodowiska przyrodniczego z postepem

cywilizacyjnym.

23 7. Wozniak, W strone zdrowia spotecznosci — socjologiczny kontekst nowej polityki zdrowotnej., Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXVI — zeszyt 1-2004.
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W tak ogoélnie skonstruowanych ramach tworzy si¢ skonkretyzowang polityke
zdrowotng?’®. Pierwszym krokiem jest tu sformutowanie celow. Uwaga koncentruje si¢ na

nastepujacych sprawach:

e zapewnienia dostepu do opieki zdrowotne;,
e jakosci §wiadczen zdrowotnych,

e wrazliwosci i elastycznosci systemu,

e rownowagi ekonomicznej,

e sprawiedliwo$ci?”

o cfektywnosci.

Po sformutowaniu celow, kategoryzujac polityke zdrowotng okresla si¢ jej typ,
dokonujac wyboru pomigdzy typem regulacyjnym, dystrybucyjnym i redystrybucyjnym.
Zasadniczy problem dotyczy tu konfliktu pomigdzy dokonywanymi wyborami. Cele sa
W sposob zasadniczy konkurencyjne a istnieje konieczno$¢ ich jednoczesnego osiggnigcia (jest

to problem nazywany niespdjng triadg). Nalezatoby wiec rownoczesnie uzyskac:

e powszechny i szeroki dostep do §wiadczen zdrowotnych,
e rozbudowany zakres $wiadczen,

e wysoka jakos¢ §wiadczen.

Projektowanie dziatah musi jednak uwzglednia¢ realia ekonomiczne i1 spoteczne.
Gléwnym watkiem staje si¢ odpowiednia alokacja ograniczonych zasobow. Oznacza to
w praktyce konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie: ‘W jakiej mierze jestesmy skionni zrezygnowac
z koncepcji efektywnosci na rzecz innych aspektow, takich jak zaspokojenie potrzeby rownego
dostepu do $wiadczen, godnosci czy wolnosci jednostki.’*’®. Podstawa materialng polityki
zdrowotnej jest gospodarka kraju. Jako baza musi ona spelnia¢ warunki racjonalnego
gospodarowania. Zasada racjonalnego gospodarowania mowi, ze maksymalny stopien

realizacji celu osigga si¢ postepujac tak aby przy danym naktadzie $rodkéw osiggnaé

274 Na ten temat np.: op. cit., 5.209,210.

275 Nalezy zwréci¢ uwage, ze jest to pojecie niejednoznaczne, pod ktére da sie podktadaé rézne, niekiedy sprzeczne

tresci.

216 K. Kolasa, Optymalna alokacja zasobéw w ochronie zdrowia., Wydawnictwo Wolters Kluwer business,
Warszawa 2012, s.14.
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maksymalny efekt (zasada najwigkszego efektu), badz aby przy zatozonym stopniu realizacji
celu zminimalizowaé naklady (zasada oszczednosci srodkéw)?’’. Racjonalizowanie
gospodarowania wymaga tez, przynajmniej w przewazajacej czesci, kwantyfikacji celow.
Polityka zdrowotna w kontek$cie racjonalnego gospodarowania powinna po pierwsze
uwzglednia¢ zasade najwigkszego efektu czyli pozyska¢ w sferze gospodarczej taka alokacje
srodkow, jaka umozliwi osiggnigcie mozliwie maksymalnego efektu zdrowotnego dla catego
spoteczenstwa. Po drugie polityka zdrowotna nie moze, wewnatrz systemu, bezposrednio
stosowac zasady oszczednosci srodkow. Oszczednos$¢ taka, stosowana w sposdb prosty, np.
W postaci minimalizowania rezerw (ktérych wysoki poziom w ujeciu stricte ekonomicznym
wydawac by si¢ mogt niepotrzebnym zamrazaniem $rodkoéw) w pewnych warunkach kreuje
niebezpieczenstwo. Przyklad stanowi¢ moze dazenie do ustalania takiej liczby 1ozek
szpitalnych, ktéra bylaby mozliwie maksymalnie wykorzystana. O ile taka polityka
w spokojnym, ‘normalnym’ okresie wydaje si¢ jak najbardziej prawidlowa, o tyle w momencie
gwaltownego wzrostu zapotrzebowania na hospitalizacj¢ pacjentow (warunki pandemii
COVID-19) moze spowodowac¢ katastrofe spoteczng. Trzeba zwroci¢ przy tej okazji uwage,
ze dazenie do pelnego urynkowienia uslug zdrowotnych budzi watpliwosci. Reasumujac,
projektowanie polityki zdrowotnej w warunkach niespdjnej triady wymaga przyjecia zatozenia,
ze mozliwe sg rozwigzania umozliwiajace jednoczesng maksymalizacj¢ w zakresie najwyzej
dwoch z trzech priorytetow.

Polityka zdrowotna jest rodzajem interwencji panstwa w Zycie gospodarcze i spoteczne.

Zakres i glebokos¢ interwencji sg zdeterminowane przez szereg uwarunkowan wystepujacych

w skali krajowej. Wyodrebni¢ mozna determinanty:

zdrowotne i demograficzne (ilosciowe, strukturalne i dynamiczne - tendencje),

e ckonomiczne (poziom i dynamika rozwoju, wydolnos¢ systemu zdrowotnego),

e kulturowe (zakres swobdd obywatelskich, idee sprawiedliwosci, zachowania
zdrowotne, powszechne poj¢cia zdrowia),

e strukturalne cechy systemu zdrowia (zasoby, realizowane modele systemu, struktura

w zakresie sektorowym - publiczny/prywatny, poziom decentralizacji),

e polityczne (ideologie, warto$ci, system polityczny),

217 Q. Lange, Ekonomia polityczna, Tom I i Il., Warszawa 1978, s.147.
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Wyodrgbnia si¢ trzy aspekty takiej interwencji/dziatan zard6wno w sferze popytowej, jak
i podazowej?’®:

e aspekt realny - obejmujacy dziatalno$¢ gospodarcza instytucji panstwowych
I przedsiebiorstw nalezacych do panstwa; panstwo pelni tu role dostawcy dobr i ushug
medycznych,

e aspekt regulacyjny - wplyw panstwa na dzialalno$¢ na dzialalno$¢ podmiotow
gospodarczych - ustanawianie jednorodnych instytucji i norm prawnych
wyznaczajacych reguty dziatalnos$ci gospodarcze;j,

e aspekt finansowy - zarzadzanie przeptywem $rodkow pienigznych (interwencja
panstwa o charakterze finansowym).

Szczegotowo, metody interwencji panstwa w ochronie zdrowia przedstawiajg si¢

nastepujaco:

278 p, Biatynicki-Birula, Uwarunkowania i metody interwencji panstwa W ochronie zdrowia., Zeszyty Naukowe

Akademii Ekonomicznej w Krakowie nr 714, Krakow 2006.
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Metoda mterwencji | Zakres oddzialywania Charaktervstyka

Tnstytucjonalna Regulacja instytucjonalna obejmujelnastz?plujqcel grupy norm: ustrojowe,
proceduralne i organizacyjne

Regulacje o charakterze produkcyinym, dotyeza kwestii wytwarzania
Produkeri swiadczen zdrowotnych, w ich skiad wchodza unormowania okreslajace
rodukeyjna , , g . .
Regulacia 7 ogolne warunki prowadzenia dzialalnosci zdrowotnej; metody to:

prowadzenie rejestrow, licencje, certyfikaty, akredytacja

Regulacje zdrowotne sa wprowadzane ze wzgledu na ochrone i promocije
zdrowia poszczegolnych jednostek i grup spolecznych, unormowania
Zdrowotna , s . . .
zdrowotne mozna podzielic na: nakazujace okreslone za-chowania,

wprowadzajace roznego rodzaju zakazy oraz dotyczace promocii zdrowia

Finansowanie zaklada bezposrednie zaangazowanie panstwa (szerze;
i ) ujmujac instytucii sektora publicznego) w wydatkowanie srodkow

Finansowanie o . . o
pienieinych w sfere ochrony zdrowia, nastepuje w drodze realizacji

bezpoérednich wydatkdw budzetowych (oraz funduszy celowych)

Interwencja o Zakdada takze mozliwosc wystepowania panstwa w roli platnika na rynku
charalterze Zakup swiadczen (platnik) swiadczen zdrowotnych, w tym okreslanie warunkow wytwarzania
finansowym swiadezen

Transfery shiza redystrybucii dochodow (srodkow publicznych) i maja
Transfers vienies charakter nieodplatny; panstwo odgrywa role posrednika w
TANSIETY prenigane przeka-zywaniu srodkow finansowych od podmiotow’ zobowiazanych do

ponoszenia ciezarow publicznych na rzecz potrzebujacych wsparcia

Prowadzona przez panstwo dziatalnosc produkcyina polega na
podejmowaniu roli wytworcy swiadezen zdrowotnych dzield posiadan
Wytwarzanie Zaangarowanie w czynnikow produkceii, panstwo moie wystepowac badz jako bezposredni

swiadczen dziatalnosc wytworcza producent, dzialajac poprzez swoje jednostki organizacyjne stationes
Jfisci, badz w drodze posredniej jako wiasciciel (wspobwlasciciel)
podmiotow samodzielnie wystepujacych w obrocie prawnym

Tabela 4 Metody interwencji panstwa w ochronie zdrowia.

Zrédto: M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit., s. 214.

Widaé wyraznie, ze w kazdym z aspektéw (metod interwencji) istnieje co najmniej kilka
mozliwych form i kierunkéw dziatania. Daje to mozliwosci réznorodnego konstruowania

polityki zdrowia, przy przyjeciu jednego konkretnego zalozenia wyjsciowego.

Modelowy ksztalt polityki zdrowotnej ustala si¢ na poziomie krajowym, natomiast

realizuje si¢ on na poziomach nizszych — regionalnych i lokalnych. W ochronie zdrowia jako
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podstawowym narzg¢dziu dziatania polityki zdrowotnej, na poziomie krajowym wspotczesnie

wyréznia sie trzy rozwigzania modelowe?’®:

e narodowej stuzby zdrowia, zakladajace finansowanie $wiadczen zdrowotnych przez
alokacje srodkoéw metoda budzetows z jednolitego funduszu pochodzacego z podatkow
(public integrated model, tax-financed model);

e powszechnych ubezpieczen zdrowotnych, zaktadajgce istnienie obowigzkowych
ubezpieczen w zakresie zdrowia populacji (public contract model, social security
contibution);

e ubezpieczen prywatnych, oparte na dobrowolnych ubezpieczeniach zdrowotnych

(private insurance/provider, mixed systems, private financing).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze modele nie sg tu (przeciwnie do sytuacji wystepujacej
w naukach przyrodniczych) obrazem spdjnej teorii, ktéra winna sprawdza¢ si¢ w kazdej
sytuacji. Modele polityki zdrowotnej, przynalezace $cisle do kontekstow wystepuja w wielu
formach, podsuwaja rozwigzania raczej czgSciowe niz calosciowe. Sg abstrakcja obliczong na
reagowanie 1 wyjasnianie konkretnych mechanizméw interakcji oraz zwigzkow przyczynowo-
skutkowych?®, W konsekwencji, rozwiazania modelowe polityki zdrowotnej, konkretyzowane
na nizszych poziomach, sg determinowane przez szereg zewnetrznych, w stosunku do sfery
zdrowotnej, czynnikéw. Zaznacza si¢ tu np. istotny wplyw systemu politycznego a takze
struktur 1 warto$ci spotecznych. Zaréwno wigc systemy zdrowotne, jak 1 modele polityki
zdrowotnej moga nabiera¢ réznego ksztattu nawet w krajach wybierajacych teoretycznie
podobne systemy i modele. Rozwdj technik teleinformatycznych umozliwia komparatystyke
systemow 1modeli, a w efekcie transfer rozwigzan, wiedzy 1 doswiadczen w skali

miedzynarodowe;j?L.

219 P, Biatynicki-Birula, Warunki upowszechniania zabezpieczenia zdrowotnego w krajach gospodarczo
Rozwinietych, ,,Zarzadzanie Publiczne” Nr 4(6) /2008.

280 D. Rodrik, Rzgdy ekonomii, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2019, s.104,105, autor omawia modele
ekonomiczne, ktérych witasciwosci mozna odnies¢ w zasadzie do wszystkich dziedzin spotecznych, w tym do

polityki zdrowotnej.

281 M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit., s. 211.
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Konczace rozwazania na temat konstruowania i modelowania polityki zdrowotnej nalezy
zwroci¢ uwage na niebezpieczenstwa. Badacze stawiajg tezg, ze polityka zdrowotna, o ile

zostanie ona nieprawidlowo zaprojektowana badz realizowana moze:

a) nie sprzyja¢ zdrowiu — jesli w jakim$ swoim fragmencie wyraza interesy partykularne,
b) nie by¢ racjonalna, tak w sensie zachowywania sekwencyjnosci dziatan,

wykorzystywania informacji przy doborze celow, jak i doboru metod optymalnych.

Ponadto polityka zdrowotna moze napotykac trudnosci w interpretowaniu zaleznos$ci
przyczynowych i zapomina¢ o uzgadnianiu planowanych przedsigwzie¢ z zainteresowanymi
srodowiskami, co nie utatwia racjonalnych dzialan sprzyjajacych zdrowiu?®?. Powyzsza teza

koresponduje z przywotanymi wcze$niej koncepcjami I. Illicha i A. Wildavsky’ego.

3.4. Aktorzy i interesariusze, implementacja polityki zdrowotnej

Polityka zdrowotna prowadzona jest w przestrzeni, w ktorej dziataja réznorodne
podmioty — aktorzy oraz interesariusze. Ich cele, potrzeby i metody moga by¢ (i z reguly s3) ze
sobg sprzeczne. Dziatania polityczne w sferze zdrowia czesto utozsamia si¢ z polityka
zdrowotng panstwa. Rzeczywiscie, podmiotem o kluczowym znaczeniu w skali kraju jest
wlasnie panstwo. Jest ono tworem, ktéoremu przystuguja zdolno$ci dziatania i podejmowania
decyzji, chociaz w jego imieniu zadania wykonujg poszczegolne osoby fizyczne dziatajace
w organach administracji. Polityke zdrowotng panstwa mozna rozpatrywac z kilku punktow

widzenia, s3 t0%%3:

e deklaracja dazen i celow przez konstytucyjnie uprawniony organ,

e 7zbidr aktow prawnych wydanych w okre§lonym czasie, regulujacych obszar zdrowia,

%2 W C. Wiodarczyk, Racjonalna polityka zdrowotna sprzyjajgca zdrowiu. Uwagi sceptyczne,
http://publikacje.pan.pl/dlibra/publication/134327/edition/117405/content/racjonalna-polityka-zdrowotna-

sprzyjajaca-zdrowiu-uwagi-sceptyczne-wlodarczyk-wlodzimierz-cezary?language=pl

283 C. Wlodarczyk, Polityka zdrowotna, w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Ry$, C. Wtodarczyk red., Zdrowie
publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakéw 2000, Tom 1, s.157.
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wyodrebniona sekwencja poszczegdlnych decyzji i dziatan naczelnych organow
wladzy (odrebnie od lokalnych rozwigzan), organéw publicznych oraz sekwencja

decyzji i dziatan dotyczacych duzych grup spotecznych.

Zasady implementacji polityk zdrowotnych s3 analogiczne do zasad ogdlnych zasad

implementacji polityk publicznych (przedstawionych w rozdziale pierwszym). Implementacje

samej polityki zdrowotnej prowadzi w Polsce jako wiodgcy podmiot, Minister ds. Zdrowia.

Zadania programowe i1 nadzorcze w zdefiniowanej juz polityce zdrowotnej panstwa realizuje

jego aparat wykonawczy — ministerstwo zdrowia. W 2020 roku w Polsce organizacja

i podstawowe zadania ministerstwa zdrowia przedstawiaja sie nastepujaco?:

Ministerstwo Zdrowia to urzad administracji rzadowej obstugujacy ministra zdrowia.

W ramach tej obstugi wykonuje zadania m.in. w zakresie:

nadzoru nad Narodowym Funduszem Zdrowia;

refundacji lekow, wyrobow medycznych 1 $rodkéw spozywczych specjalnego
przeznaczenia Zywieniowego;

nadzoru nad wykonywaniem zawodow medycznych;

opracowywania i koordynowania realizacji programow zdrowotnych;

organizacji i nadzoru nad systemem Panstwowe Ratownictwo Medyczne;

realizacji zadan zwigzanych z lecznictwem uzdrowiskowym. Komorki organizacyjne
W Ministerstwie Zdrowia wyr6znia si¢ nastgpujace komorki organizacyjne:

gabinet polityczny ministra zdrowia

departamenty — powotane do realizacji merytorycznych zadan ministra zdrowia

biura — powotane do realizacji zadan zwigzanych z obstugg ministerstwa oraz
w zakresie obshugi ministra zdrowia i ministerstwa

Czesci organizacyjne Ministerstwa Zdrowia: biura 1 departamenty:

Analiz i Strategii.

Bezpieczenstwa.

Dialogu Spotecznego.

Innowaciji.

Lecznictwa.

284 Ministerstwo Zdrowia, Podstawowe informacje, https://www.gov.pl/web/zdrowie/podstawowe-informacie,
stan z dnia: 2020-11-30.
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e Nadzoru i Kontroli.
e Oceny Inwestyciji.
e Polityki Lekowej i Farmaciji.

e Prawny.

Zadania podstawowych — merytorycznych departamentow Ministerstwa obrazuja
zakres dzialan panstwa w obszarze polityki zdrowotnej. Zakres i1 organizacja sg wynikiem
sytuacji, gdzie panstwo jest kluczowym podmiotem w sferze ochrony zdrowia a ministerstwo
zdrowia jest jego najwazniejsza agenda. Ponizej zestawienie wybranych, podstawowych zadan

kluczowych departamentow. Do podstawowych zadan Departamentu Analiz i Strategii nalezy:

1. koordynowanie i realizowanie zadan zwigzanych z prowadzeniem krajowej polityki
rozwoju w zakresie dotyczacym ochrony zdrowia, z uwzglednieniem dziatan
I dokumentéw na poziomie europejskim powigzanych z wymienionym obszarem

zarzadzania strategicznego;

2. opracowywanie strategii dzialan Ministerstwa oraz koordynowanie jej realizacji, jak

réwniez przygotowywanie sprawozdan i informacji w tym zakresie;

3. przygotowywanie diagnoz, ocen i ekspertyz dotyczacych programowych strategii,
zakupow, sytuacji ekonomicznej, zapotrzebowania na $wiadczenia zdrowotne oraz ich
taryfikaciji;

4. prowadzenie spraw, w zakresie zakwalifikowania, usunigcia, zmiany poziomu lub

sposobu finansowania, lub warunkéw realizacji $wiadczen gwarantowanych

w zakresie:

e podstawowej opieki zdrowotnej,

e ambulatoryjnej opieki specjalistycznej,

e leczenia szpitalnego,

e lecznictwa uzdrowiskowego,

e leczenia stomatologicznego,

e programow zdrowotnych,

e ratownictwa medycznego,

e opieki psychiatrycznej 1 leczenia uzaleznien,
e opieki paliatywnej i hospicyjnej,

e S$wiadczen pielegnacyjnych i opiekunczych w ramach opieki dlugoterminowe;,
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e rehabilitacji leczniczej,
e S$wiadczen wysokospecjalistycznych finansowanych z budzetu panstwa z czgsci

pozostajacej w dyspozycji Ministra.
Do podstawowych zadan Departamentu Bezpieczenstwa nalezy:

opracowywanie rozwigzan organizacyjnych 1 realizowanie zadan zwigzanych
Z systemem Panstwowego Ratownictwa Medycznego, w szczegodlnosci w zakresie
zadan systemu, oceny dostepnos$ci do $wiadczen ratowniczych, wymagan wobec
jednostek systemu oraz procedur dzialania, nadzér nad systemem, jak rowniez
wspotpraca z odpowiednimi merytorycznie placoéwkami naukowymi;

prowadzenie spraw zwigzanych z udzielaniem $§wiadczen opieki zdrowotnej
w systemie Panstwowe Ratownictwo Medyczne;

prowadzenie spraw zwigzanych z zabezpieczeniem medycznym imprez masowych;
inicjowanie i koordynacja dzialan komorek organizacyjnych Ministerstwa oraz
organow 1 jednostek podleglych lub nadzorowanych, dotyczacych realizacji zadan
W ramach przygotowan obronnych panstwa w zakresie dzialu administracji rzadowej —
zdrowie;

koordynowanie planowania zadan w zakresie przygotowania 1 wykorzystania
podmiotow leczniczych na potrzeby obronne;

realizowanie zadan w zakresie sprawowania przez Ministra nadzoru merytorycznego

nad Lotniczym Pogotowiem Ratunkowym.
Do podstawowych zadan Departamentu Dialogu Spotecznego nalezy:

prowadzenie spraw zwigzanych z realizacjg zadan Ministra w zakresie wspolpracy
Z partnerami spotecznymi, w tym =z samorzadami zawodowymi, zwigzkami
zawodowymi, organizacjami pracodawcow, ogolnopolskimi organizacjami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz dialogu z organizacjami zrzeszajagcymi pacjentow —
w porozumieniu z Gabinetem Politycznym Ministra, z wylaczeniem spraw z zakresu
wspolpracy z samorzadem zawodowym pielegniarek i potoznych oraz zwigzkami
zawodowymi pielggniarek i potoznych;

prowadzenie spraw wynikajacych z zakresu przedmiotowego ustawy z dnia 6 listopada
2008 r. o prawach pacjenta i Rzecznika Praw Pacjenta (Dz. U. z 2017 r. poz. 1318,

Z p6zn. zm.) z wylaczeniem dokumentacji medyczne;j;
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. wspolpraca z samorzadami zawodowymi dzialajgcymi w ochronie zdrowia w zakresie
realizacji nowych rozwigzan systemowych, dotyczacych spraw zawodowych
pracownikow ochrony zdrowia, z wylgczeniem spraw dotyczacych pielegniarek
| potoznych;

. prowadzenie i koordynowanie spraw zwigzanych z pracami Komitetu Spotecznego
Rady Ministrow, w tym koordynacja przygotowywania stanowisk na posiedzenia

Komitetu Spotecznego Rady Ministrow.
Do podstawowych zadan Departamentu Lecznictwa nalezy:

. realizacja zadan Ministra w zakresie nadzoru merytorycznego nad Narodowym

Funduszem Zdrowia, wynikajacego z przepisow o $wiadczeniach opieki zdrowotnej

finansowanych ze $rodkéw publicznych, w szczegodlnosci zagadnienia formalno-

prawne i ekonomiczne, (w tym zagadnienia planowania finansowego podmiotéw

leczniczych i laboratoryjnych);

zagadnienia tzw. e-zdrowia, zwigzane z cyfryzacjg systemu opieki zdrowotnej

. realizowanie zadan zwigzanych z regulacjami odnoszacymi si¢ do dokumentacji

medycznej, w tym dotyczacymi jej prowadzenia i udostgpniania;

. pelienie funkcji beneficjenta projektow finansowanych ze zrodet krajowych lub

zagranicznych w zakresie zdefiniowanym w dokumentach programowych;

. prowadzenie spraw zwigzanych z nadzorem merytorycznym nad realizacja zadan:

e Centralnego Os$rodka Badan Jakosci w Diagnostyce Mikrobiologicznej
w Warszawie,

e Centralnego Osrodka Badan Jako$ci w Diagnostyce Laboratoryjnej w Lodzi,

e Centrum Systemow Informacyjnych Ochrony Zdrowia.”
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Do podstawowych zadan Departamentu Nadzoru i Kontroli nalezy:

sprawowanie w imieniu Ministra nadzoru formalnego polegajacego na kontroli oraz
nadzorze prawno-organizacyjnym funkcjonowania jednostek podlegtych 1lub
nadzorowanych przez Ministra, ich kadr kierowniczych i gospodarki mieniem,
realizowanych w szczeg6lnos$ci na podstawie przepisow o:

e kontroli w administracji rzadowej,

e dzialalnosci leczniczej,

e instytutach badawczych,

e $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych,

e zasadach zarzadzania mieniem panstwowym;
. koordynowanie i1 przeprowadzanie kontroli, w tym kontroli programéw finansowanych
ze $rodkow europejskich oraz innych $rodkéw zagranicznych, z wyltaczeniem kontroli
w zakresie wykonywania zadan obronnych oraz ochrony informacji niejawnych
okreslonym wlasciwymi przepisami prawa, z wylaczeniem kontroli nalezacych do
wlasciwos$ci Departamentu Ratownictwa Medycznego 1 Obronnosci,
. prowadzenie kontroli dziatalno$ci 1 stanu majatkowego Narodowego Funduszu
Zdrowia;
. realizowanie prawa 1 obowigzku reprezentowania Skarbu Panstwa przez Ministra
w zakresie wyposazania jednostek podleglych lub nadzorowanych przez Ministra
W nieruchomosci, niezbedne do dzialalno$ci oraz nadzér nad rozporzadzaniem

mieniem nieruchomym przez te jednostki;
Do podstawowych zadan Departamentu Polityki Lekowej 1 Farmacji nalezy:

. prowadzenie postepowan w sprawach objecia refundacjg i ustalenia urzedowej ceny
zbytu lekow, srodkdéw spozywczych specjalnego przeznaczenia Zzywieniowego
I wyrobow medycznych zgodnie z przepisami ustawy z dnia 12 maja 2011 r.
o refundacji lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego
I wyrobéw medycznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1844, z p6zn. zm.),
opracowywanie obwieszczen zawierajacych:
e wykazy refundowanych lekow, $rodkow spozywczych  specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych oraz ich ogtaszanie

w Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia,
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e wykaz produktow leczniczych, s$rodkéw spozywczych  specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych zagrozonych brakiem
dostepnosci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz jego oglaszanie
w Dzienniku Urzedowym Ministra Zdrowia;

3. wykonywanie zadan z zakresu wspotpracy z Gtownym Inspektorem Farmaceutycznym
oraz Prezesem Urzedu Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych
I Produktéw Biobojczych;

4. peknienie nadzoru merytorycznego nad Narodowym Instytutem Lekow.

5. Przedstawiony zbior zadan obrazuje jak szeroki jest zakres dziatan panstwa w sferze
zdrowia. Nie bedzie przesada stwierdzenie, ze polityka zdrowotna towarzyszy kazdemu
od chwili narodzin, poprzez cale zycie az do — i po — $mierci (bo nawet pogrzeby

podlegaja rygorom przepiséw sanitarnych).

Pewien obraz porownawczy poziomu i mozliwosci realizowanej w Polsce polityki

zdrowotnej moze wynikaé z badan do$¢ nowego zjawiska jakim jest tzw. turystyka zdrowotna.

Prosta analiza SWOT (strengths - mocne strony, weaknesses - stabe strony,
opportunities - szanse, threats - zagrozenia) ukaza¢ moze zalety i stabo$ci polskiego systemu
ochrony zdrowia widoczne dla obserwatora z zewnatrz (potencjalnego turysty medycznego).
Analiza taka obrazuje stan, perspektywy i szanse organizacji medycznych w kraju,
w konfrontacji (gtownie cenowej) z krajami na wysokim poziomie rozwoju — Niemcami,
Wielka Brytanig i USA. Analiza przedstawia obraz konsekwencji polityki wieloletniej i mimo,

ze sporzadzono jag w 2019 roku nie dotyczy wytacznie i punktowo stanu z tego roku.
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Mocne strony Stabe strony
* Znacznie nizsze ceny uslug medycznych w Polsce
* Atrakeyjne polozZenie
* Dobre potaczenia komunikacyjne » Duza konkurencyjnos¢ (np. Niemcy)
* Korzystny klimat » Stosunkowo niski standard szpitali
* Dostepnos¢ infrastruktury turystycznej * Nieznajomosc¢ jezykow obcych wsrod pracownikow
* Wysoki poziom rozwoju gospodarczego ochrony zdrowia (coraz rzadsza)
* Duza innowacyjnosc » Niewielki udziat produktow naturalnych w medycynie
+ inwestowanie znacznych srodkéw w innowacyje
medyczne

Szanse Zagroienia

* Rozwoj medycyny w Polsce i na swiecie + Konkurencyjnos¢ ze strony innych regionow oraz
* Duze inwestycje w rozwoj medycyny krajow
* Ksztalcenie lekarzy na przyklad w ramach » Niskie zainteresowanie Polska jako destynacija
miedzynarodowych szkolef turystyczna
* Zwiekszajacy sie popyt na medycyne turystyczna |+ Malo znani lekarze na tle Unii Europejskiej (pomimo
w krajach Unii Europejskiej duzych osiggniec)

Tabela 5 Analiza SWOT rozwoju turystyki medycznej w Polsce. Zrédlo: K. Demkéw, A. Sulich, Czynniki rozwoju

turystyki medycznej w Polsce. Zarzqdzanie Publiczne 4/2019, www.eurojurnals.eu/Zarzqdzanie-Publiczne

Wida¢ na podstawie lewej strony tabeli, ze w§rod mocnych stron stosunkowo jest
niewiele zagadnien $cisle medycznych. Dotyczy¢ ich moga ‘migkkie’ pozycje — duza
innowacyjno$¢ oraz inwestowanie znacznych srodkéw w innowacje medyczne (niekoniecznie
$wiadczy to bezposrednio o polityce zdrowotnej panstwa, gdyz w ustugi na wysokim poziomie
mogg inwestowa¢ podmioty lokujac si¢ we wszystkich formach wtasnosci). Mocna strong
(wymieniong jako szansa) jest ksztalcenie lekarzy (co w czeSci moze wynikaé z decyzji
indywidualnych podmiotow a nie z polityki). Istotnymi, stabymi stronami natomiast sg
niekonkurencyjnos$¢ i niski standard szpitali oraz (jako zagrozenie) staba znajomo$¢ lekarzy

krajowych na rynku mi¢dzynarodowym.

Analiza przedstawia wiec do$¢ pesymistyczny obraz polskiej opieki zdrowotnej. Mozna
dodatkowo zastanawiac si¢ czy staba znajomos$¢ polskich lekarzy na rynkach nie koreluje si¢
Z brakiem ws$rdd polskiego spoleczenstwa uznanych autorytetéw, ktorzy mogliby zostaé

wystuchani w dyskusjach o polityce epidemicznej czy o koniecznosci szczepien.

Poza ministerstwem do spraw zdrowia duzymi aktorami dziatajgcymi w systemie sg
podmioty organizacyjne z dziedziny medycyny naprawczej, w tym: podmioty organizacyjne
medycyny pracy, podmioty o statusie kas chorych (w Polsce Narodowy Fundusz Ochrony
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Zdrowia), jednostki lecznicze — szpitale i jednostki podstawowej opieki zdrowotnej oraz
podmioty ratownicze. W dziedzinie zdrowia publicznego najwickszymi aktorami - podmiotami
sa publiczne organizacje zajmujgce si¢ tym obszarem - W Polsce - Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, ktora jest tematem tej pracy. Wystepuja tez podmioty badawcze — naukowe
I edukacyjne - jak np. szkolnictwo réznych szczebli, jednostki czysto naukowe, laboratoryjne.

Wystepuja tu zardwno podmioty publiczne, jak i prywatne.

Interesariuszami sg wszyscy cztonkowie spoteczenstwa. Kazdy wystepuje w systemie
jako pacjent, niektorzy wystepuja jednoczesnie w rolach organizacyjnych — jako
funkcjonariusze badz pracownicy systemu ochrony zdrowia. Wérod pracownikow systemu
szczegblng role odgrywaja profesjonaliSci medyczni (tworzacy wsrdd siebie korporacje
zawodowe) oraz urzednicy administracji publicznej (rzadowi i samorzadowi) posiadajacy

kompetencje decyzyjne i wykonawcze.

W tak opisanym systemie tworzy si¢ rozgal¢ziona, wicloweztowa sie¢ powigzan.
Wystepuja liczne grupy interesu i nacisku o sprzecznych (czgséciej) badz zgodnych (rzadziej)
interesach. Ich celem jest realizacja oczekiwan grupowych (w najwigkszej skali - oczekiwan
catego spoteczenstwa) badz realizacja efektu ekonomicznego (zysku). Celem dziatan jest wigc
zarbwno zaspokojenie potrzeb jednostek i grup, jak tez uzyskanie wplywu na alokacje
ograniczonych zasobow. Schemat przedstawiajacy grupy aktoréw dziatajagcych w ochronie

zdrowia i ich cele, w uproszczeniu, wyglada nastepujaco:

AKTORZY W OCHRONIE ZDROWIA
PACJENCI |PEATNICY | SWIADCZENIODAWCY | PANSTWO
JAKOSC X X X
SPRAWIEDLIWOSC
porstrkr | DOSTE?
ZDROWOTNEJ| OGRANICZENIE
KDS%TDW X X
EFEKTYWNOSC

Tabela 6 Aktorzy polityki zdrowotnej i ich cele. Zrodto: M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce

publicznej, op. cit., s. 215.

Schemat unaocznia sprzecznosci interesOw pomiedzy aktorami. Widoczny jest brak

jakiegokolwiek wezta dotyczacego wspolnie wszystkich podmiotow. Najbardziej taczacymi

146



celami moglyby by¢ jako$¢ §wiadczen oraz ich dostgpnos¢, gdyby nie fakt, ze ze wzgledu na
wysokie koszty nie sg nig zainteresowani ptatnicy (co zrozumiate w sytuacji stalego niedoboru
zasobow). Z kolei oszczedne (racjonalne?) gospodarowanie kosztami nie budzi
zainteresowania ani pacjentow, ani wykonawcow swiadczen (nalezy tu zauwazy¢, ze wspolne

zainteresowanie spowodowane jest zupetnie réznymi motywami).

3.5. Ewaluacja — ocena skutecznosci interwencji i narzedzia pomiaru

Ocena wybranej polityki zdrowotnej odnosi sie do dwéch poziomow?. Sg to:

e poziom makro — szacowanie skuteczno$ci polityki w realizacji zatozonych celow,

e poziom mikro — ocena efektéw realizowanych programéw zdrowotnych.

Ocena na obu poziomach ma za zadanie umozliwi¢ stwierdzenie prawidtowosci —
zgodnosci prowadzonej polityki z zatozonymi celami, dostarcza materialy do wprowadzania
ewentualnych korekt oraz mozliwej rezygnacji z catej polityki lub jej elementow, pozwala tez
na biezace reagowanie na zachodzgce zmiany spoleczne i gospodarcze. Ocena polityki
zdrowotnej prowadzona moze by¢ z réznych punktow widzenia, z ktorych szczegolnie istotne

sg perspektywa zdrowotna i perspektywa ekonomiczna.

3.5.1. Perspektywa zdrowotna

Punktem odniesienia oceny zdrowotnej jest ocena kondycji zdrowotnej spoteczenstwa
jako catosci lub jego grup. Przyborami do analiz s3 metody statystyczne, ktore stosuje sig¢ tak,
aby zjawiska spoteczne i1 ich ujecie dynamiczne/procesowe skwantyfikowa¢ za pomoca
ilosciowych wskaznikéw. Konstrukcje tych wskaznikow winny spelia¢ funkcje:
diagnostyczna, prognostyczng i wyjasniajacg. Takie zasady konstrukcji majg umozliwi¢ oceny

stanu zdrowia populacji oraz wspomagac procesy decyzyjne.

Wsrod narzedzi oceny zdrowia populacji wyrdzni¢ mozna analizy demograficzne,

demograficzno-epidemiologiczne i epidemiologiczne oraz zagregowane miary zdrowotnoSci.

285 M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit. s. 214.
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Analizy ludno$ciowe s3 najprostszym sposobem oceny zdrowia spoteczenstwa i jego
podzbioréw. Opieraja si¢ na prostych, naturalnych miernikach i na fatwo dostgpnych danych.
Nie wymagajg wiec konstruowania skomplikowanych, rozbudowanych wskaznikow,
w konsekwencji unika si¢ btedow zwigzanych immanentnie z duzym stopniem komplikacji.
Wprawdzie demografia nie musi zajmowac¢ si¢ bezposrednio oceng stanu zdrowia, jednak juz
podstawowe jej mierniki pozwalaja na szybki wglad w zdrowie zbiorowe. Podstawowa rolg
spetniaja tu np.: oceny prognozowanej dlugosci zycia w momencie urodzenia oraz wskazniki
prognozy dtugosci zycia dla réznych grup wiekowych, wskazniki zywych urodzen oraz

umieralno$ci noworodkow i1 niemowlat.

Mieszane analizy demograficzno-epidemiologiczne stosujg réznego rodzaju wskazniki
negatywne. Na pierwszym miejscu sg to umieralno$¢ i $miertelnos¢. Ich wysokie poziomy
stanowig S$wiadectwo zjawisk negatywnych zard6wno ogdélnych — spolecznych
I ekonomicznych, jak i szczegblowych, w tym np. negatywnych zjawisk/stanow w ochronie
zdrowia. Istotne sg ujecia dynamiczne (np. rok do roku) oraz mierniki dotyczace wydzielonych
obszaré6w rzeczywisto$ci, w tym np. przyczyny, grupy wiekowe. Mozna wskazaé jako
przyktad, ze popularne, m.in. w mediach, staly si¢ surowe wskazniki umieralnosci w ujeciach
dynamicznych — rocznych, miesigcznych, w rozwazaniach dotyczacych oceny skutecznosci

polityki zdrowotnej w Polsce w okresie epidemii COVID-19.

Analizy epidemiologiczne operuja w kategoriach potencjatow zdrowotnych populacji.
Bada si¢ tu czgstos¢ wystgpowania rdéznych chorob, identyfikacje podstawowych zagrozen
chorobowych, niezdolno$¢ funkcjonalng (ograniczenia aktywnos$ci cztowieka w zwigzku
Z chorobg). Celem jest ustalenie priorytetow polityki zdrowotnej. Wskazniki takie, mimo
swojej wagi informacyjnej, s3a fragmentaryczne, obarczone licznymi zastrzezeniami
I koniecznos$cig konfrontacji z wielu innymi miernikami. Sa one miarami wycinkowymi,

stanowig wigc dopelnienie zasobow informacyjnych.

Zagregowane miary zdrowotnosci spoteczenstw sg efektem wspotczesnych kierunkow
badan. W odpowiedzi na globalne zmiany nastepujace od koncz XX w., kiedy to pekt z hukiem
i trzaskiem balonik majgcego pono¢ trwac nieprzerwanie i W nieskonczonos¢ ‘wzrostu

gospodarczego®®®, podejmowane s3 proby poglebionych analiz Zycia spotecznego

286 A, Leszczynski, Skok w nowoczesnosc¢. Polityka wzrostu w krajach peryferyjnych 1943 — 1980, Wydawnictwo
Krytyki Politycznej, Warszawa 2013, s.10.
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I gospodarczego. W tym nurcie mieszczg si¢ koncepcje wskaznikow jakoSci zycia, obejmujace
wiele aspektow, wsrod nich aspekty spoteczne i ekonomiczne. Opracowano np. najbardziej
chyba znany tzw. wskaznik Giniego, sluzacy do liczbowego wyrazania nierdwnomiernego
rozktadu dobr, zwlaszcza dochodu (na przyktad gospodarstw domowych). W kontekscie
narastajacych globalnych nieréwnos$ci spotecznych i ekonomicznych lokujg si¢ badania
Thomasa Piketty’ego?®’. Stworzono tez tzw. indeks lepszego zycia OECD. Taki kierunek badan
obejmuje tez zagadnienia polityki zdrowotnej (w tym jej ewaluacji). Préby wypracowania
wskaznikow kompleksowych w sferze zdrowotnej opieraja si¢ na bazie kombinacji
chorobowosci (czas trwania, potencjalne ryzyka), $miertelnosci, stopnia wykorzystania opieki
zdrowotnej. Podejmuje si¢ proby skonstruowania uniwersalnych wskaznikow stanu zdrowia
populacji oraz szeroko rozumianej jakosci zycia. Poszukujac pomiaru efektow interwencji
medycznej opracowano wiele miernikow, ktoére uwzgledniajg nie tylko mozliwg przedwczesng
stratg zycia, ale tez jako$¢ zycia po chorobie oraz w jej trakcie. Operuja one zar6wno twardymi
wskaznikami liczbowymi, jak i wynikami ankietowych samoocen zadowolenia z Zzycia
i roznych jego aspektow. W ujeciach ogolnospotecznych i ekonomicznych oceniane sg
pozornie odleglte sfery takie jak np. warunki mieszkaniowe, dochody, ale takze zdrowie oraz
bezpieczenstwo jak tez rownowaga miedzy zyciem prywatnym a pracg. W samej dziedzinie
ochrony zdrowia stosuje si¢ ujgcia holistyczne, dotyczace zaréwno catosci opieki zdrowotne;,
jak iodnoszace si¢ do szczegotowych zagadnien medycznych, gdzie poza ocenami stanu
klinicznego pacjenta prowadzi si¢ analizy ankietowe oceniajace subiektywne poczucie jakos$ci
zycia. Instrumenty moga by¢ tu niespecyficzne (ogodlne) oraz specyficzne (jednostkowe).
Instrumenty niespecyficzne mierzg calosciowy stan zdrowia (objawy fizyczne, funkcjonalne,
emocjonalne). Mozna je stosowa¢ do poréwnan miedzy populacjami (ogoét — chorzy — chorzy
na konkretng jednostke chorobowa — chorzy w zaleznosci od stanu chorobowego) oraz do
porownan dynamicznych (np. dotyczacych zmian ilo§ciowych badanej populacji, jak i1 efektow
zmian w opiece zdrowotnej i w terapiach)?®. Takie podejscie do badan medycznych zaréwno

powazniej angazuje stuzby medyczne w proces opieki nad pacjentem, jak i stwarza szanse na

287 piketty opracowat stynng nieréwnoéé fundamentalna, wyrazona zwigzkiem liczbowym: r > g, gdzie r jest

wskaznikiem rentowno$ci kapitatu a g oznacza przyrost produkcji i dochodu (stopa wzrostu).

28 M. Dudzinska, J.S. Tarach, A. Nowakowski, Pomiar jakosSci zycia zaleznej od zdrowia w cukrzycy.,
https://scholar.google.pl/scholar?q=zdrowie+jako+%C5%9BC4%87+C5%BCycia&hl=pl&as_sdt=0&as_vis=1&
oi=scholar#d=gs_gabs&u=%23p%D80bQr2Fj3-QJ, stan z dnia 2020-12-26
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289 w proces decyzyjny oraz mobilizuje go do samokontroli.

wigksze zaangazowanie pacjenta
Reasumujac, nowe kierunki badawcze, bedace jeszcze w procesie tworzenia metod
uniwersalnych, wydajg si¢ by¢ istotnym narzedziem zaréwno ewaluacji polityki zdrowotnej jak
i jej samoudoskonalania (poprzez wigksze zaangazowanie interesariuszy oraz poprzez

poszerzenie pola badawczego).

3.5.2. Perspektywa ekonomiczna

Obserwujac ekonomiczng perspektywe ewaluacji polityk zdrowotnych nalezy wyjs$¢ od
podstawowego stwierdzenia, ze dzialania gospodarcze czlowieka rozgrywaja si¢ zawsze
W sytuacji niedoboru $rodkow w stosunku do potrzeb. Konsekwentnie - zdrowotne cele polityki
zwykle przekraczajg mozliwosci ich zaspokojenia. Jest to spowodowane zarowno czynnikami
ekstensywnymi — iloscig potrzeb (wzrost demograficzny, wzrost ilosciowy poszczegdlnych
grup objetych opieka), jak i czynnikami intensywnymi (zapotrzebowanie na coraz nowsze
I technologicznie bardziej zaawansowane terapie oraz wyposazenie techniczne, poszerzanie
obszardw objetych polityka zdrowotng). Czynniki te generujg coraz wigcej kosztéw 1 co za tym
idzie, pochtaniaja coraz wigcej zasobow. Kazdorazowy wybodr opcji zwigzany jest z tzw.
kosztem alternatywnym. Okre$la si¢ go jako warto§¢ najcenniejszej niewykorzystanej
alternatywy?®°, Oznacza to, ze przy rownych kosztach zasobow, korzysci uzyskiwane z ich
alternatywnych zastosowan nie s3 rowne. Przeznaczanie srodkow na jeden z mozliwych celow
powoduje obnizenie naktadéow na inne cele badZ wrgcz rezygnacj¢ z realizowania ktorego$
z celow. Oczywiste jest, ze zwigkszona efektywno$¢ wykorzystania dostgpnych zasobow dziata
w kierunku przeciwnym do zjawiska kosztow alternatywnych. Alokacja zasobow przez system

rynkowy bytaby w pelni efektywna w sytuacji rynku doskonale konkurencyjnego, czyli:

e Dbraku efektow zewnetrznych, ktore polegaja na tym, ze konsumpcja ustug zdrowotnych

wptywa nie tylko na bezposredniego konsumenta, ale tez na jego otoczenie (efekty te

289 Badania wykazaly, ze w trakcie typowej wizyty pacjenci i lekarze nie ujawniaja 54% swoich problemow i 45%

obaw. Op. cit.

290 K, Kissimova-Skaarbek, Analizy ekonomiczne w opiece zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys, C.
Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000, Tom 1,
s. 337.
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moga by¢ pozytywne — np. szczepienia lub negatywne — np. obcigzenia dla srodowiska,
wysokie koszty, ktore obcigzaja nie tylko bezposredniego ustugobiorce),

e duzego wyboru ustlugodawcow zdrowotnych potaczonego z brakiem barier wejscia
nowych graczy na rynek,

e pelnej rownowagi informacyjnej pomigdzy interesariuszami (czyli wszystkimi
podmiotami na catej skali wlasno$ci, pomiedzy pacjentami i lekarzami oraz pomig¢dzy
pacjentami i graczami rynkowymi), ktora w decydujacym stopniu wptywa na procesy

decyzyjne.

W rzeczywistos$ci sytuacja taka nigdzie nie wystepuje a niedoskonato$¢ rynku jest jedng
Z przyczyn prowadzenia przez wladze polityk zwigzanych z zyciem gospodarczym, w tym
takze polityki zdrowotnej. Nalezy dodatkowo zauwazy¢, ze ustugi zdrowotne sa tylko
w niewielkiej czesci dobrami publicznymi co w przypadku polityki zdrowotnej dodatkowo
zwigksza stopien komplikacji?®!. Razem wiec, nierownowaga informacyjna, konkurencyjno$¢
korzystania z dobr i ustug medycznych, wysokie koszty ztych decyzji powoduja, ze brak jest

sprawiedliwej dostepnosci do opieki zdrowotnej a rynek nie gwarantuje efektywnej alokacji

zasobow. Alokacja powinna w tej sytuacji opierac si¢ o wyniki analiz ekonomicznych.
Analizom poddaje si¢ jako podstawowe, nastepujace problemy:

e minimalizacja kosztow,

e analiza decyzyjna

e analiza kosztow — korzysci,

e analiza kosztow — uzytecznosci,

e kosztow — efektow.

Analizy kosztéw prowadzone sg w jednostkach pienieznych i umozliwiaja odniesienia
do ekonomicznego miernika wartosci, czyli pienigdza. Problemem jest w tym ujgciu

odniesienie warto$ci pienieznej do korzysci zdrowotnych.

21 O ile w normalnej grze rynkowej zwyczajna sprawa jest czesciowy tylko udziat dobr publicznych, to w sferze
zdrowotnej takie zjawisko stanowi dodatkowe obcigzenie, bo konsumpcja duzej czgsci ustug zdrowotnych nie jest
niekonkurencyjna. Mozna jako dobro publiczne wytypowac tu korzystanie z informacji, chociaz tez nie jest to

ustuga w kazdym zakresie niekonkurencyjna.
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Analiza uzytecznosci wykorzystuje zestandaryzowane jednostki miary (QUALY,
DALY, PYLL, EPD).

Analiza efektywno$ci wyraza wynik w jednostkach naturalnych i postuguje si¢ takimi
wielkosciami jak czas (lata 1 dni - w zdrowiu/chorobie/zycia, ilo$¢ pacjentow — W réznych
uktadach). Rodzaje analiz w odniesieniu do jednostek pomiaru i mozliwych alternatyw

przedstawia tabela:

Rodzaj analizy Jednostka pomiaru kosztow Weniki Jednostka pomiaru wynikéw alternatywnych
ekonomicznej alternatywnych programéw o programéw
Minimalizacja kosztéw | W jednostkach pienieinych Identyczne w roinych alternatywach Brak
Jeden Iub kilka efektow, nieobowiazkowo
jednakowe dla roznych programow; | Jednostki umozliwiajace porownywanie efektow
Analiza decyzyina Brak ! yeLprogt ) facep )

jednakowe efekty moga byc osiagnicte w roinych programow

rofnym stopniu

Jeden lub kilka efektéw, nieobowiazkowo

jednakowe dla roznych alternatyw;

Kosztow i korzysci W jednostkach pienieznych W jednostkach pienieznych

jednakowe efekty moga byc osiagnicte w
r0znym stopniu

Jeden lub kilka efektow, nieobowiazkowo

jednakowe dla roznych alternatyw;

"Quality-Adjusted Life - Years' ("QALY" - lata

Kosztow i uiytecznosci . D
fycia ze skorygowana jakoscia)

W jednostlcach pienieinych | | o
! L jednakowe efekty moga bv¢ osiagnicte w

rGznym stopniu

Jeden wspolny efekt roznych alternatyw, | Naturalne jednostki (np.: jednostki obnizonego

ale osiagany w roinym stopniu (w cisnienia krwi) lub jednostki czasu - zyskane lata

Kosztow i efektow

W jednostkach pienieznych

przypadku, gdy wyniki mierzone sa w
jednostkach naturalnveh). Roine efekty
(gdy wyniki mierzone sa w jednostkach

Zycia oraz zaoszczedzone dni kalectwa (strat lat
w zdrowiu z powodu niesprawnosci wywolanych
choroba) DALY (disability-adjusted life years -

czasu) lata Zycia ze skorygowana niesprawnoscia)

Tabela 7 Rodzaje analiz ekonomicznych. Zrédlo: K. Kissimova-Skarbek, Analizy ekonomiczne w opiece
zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys, C. Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia,
Wydawnictwo VESALIUS, Krakéw 2000, T.1, s. 337.

Analizy kosztow prowadzone s3 w jednostkach pieni¢znych 1 umozliwiaja odniesienia
do ekonomicznego miernika wartosci, czyli pienigdza. Problemem jest w tym ujeciu
odniesienie warto$ci pieni¢znej do korzysci zdrowotnych. Analiza uzytecznosci wykorzystuje

zestandaryzowane jednostki miary (QUALY, DALY, PYLL, EPD, ktore sa wynikiem prac
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nurtow badawczych przedstawionych wyzej a dotyczacych jakosci zycia)). Analiza
efektywnosci wyraza wynik w jednostkach naturalnych i postuguje si¢ takimi wielko$ciami jak

czas (lata i dni - w zdrowiu/chorobie/zycia, 1l0$¢ pacjentow — W rdéznych uktadach).

W odniesieniu do analiz nalezy przedstawi¢ podstawowe jednostki pomiaru programow

zdrowotnych, uzywane w analizach uzyteczno$ci?®2:

1. QUALY (Quality Adjusted Life Year) — opracowany w latach 80 XX wieku. Opisuje
indywidualne odczucia pacjenta w odniesieniu do pomiarow zaleznosci migdzy
zdrowiem a jakoS$cig zycia. Przyjmuje wartosci: 0<SQUALY<1 — gdzie 0 = $mier¢, 1 =
zdrowie doskonate. Stosowany jest w pomiarach mikroekonomicznych do oceniania
jakos$ci ustug medycznych §wiadczonych przez poszczegolne podmioty.

2. DALY (Disability Adjusted Life Year) — indykator obcigzenia spoleczenstwa
i jednostki chorobg oraz pomiaru efektow interwencji medycznej. Mierzac obcigzenie
komponuje si¢ dwa pomiary — straty lat zycia z powodu przedwczesnych zgondéw oraz
straty lat w zdrowiu z powodu niesprawnosci chorobowej. Oceniajac program
zdrowotny liczy si¢ ilo$¢ uratowanych lat Zzycia 1 ilo§¢ dodanych lat w zdrowiu
wyrazajacych zmniejszenie niesprawnosci wewnatrz populacji objetej leczeniem.
Zaleta miernika jest mozliwo$¢ pomiaru utraty zdrowia z powodu wszystkich przyczyn
(choroby, urazy) i dla wszystkich grup wiekowych. Stwarza to mozliwos¢ okreslenia
potrzeb zdrowotnych spoleczenstwa okreslenia efektywnosci interwencji oraz (wazne
dla polityki zdrowotnej) kreowania priorytetow zdrowotnych i oceny technicznej

optymalnos$ci $wiadczen.

292 K, Kissimova-Skaarbek, Analizy ekonomiczne w opiece zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys,
C. Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000, T.1,
s. 345-347., M. Zawicki, Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, op. cit., s. 217-218.
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DALY wyro6znia sze$¢ klas niesprawnosci:

Klasa

Opis

Waga

Klasa 1

Ograniczona (o 50% b wiecej) mozliwosc wykonywania co
najmniej jednej czynnosci w jednej z nastepujacych dziedzin:
rekreacja, edukacja, prace domowe, i praca zawodowa.

0.096

Klasa 2

Ograniczona mozliwosc wylkonywania wickszosci czynnosci w
jednej z nastepujacych dzedzin: rekreacija, edukacja, prace
domowe, praca zawodowa.

Klasa 3

Ograniczona mozliwosc wykonywania czynnosci w dwaoch lub
wiecej z nastepujacych dziedzin: rekreacja, edukacja, prace
domowe, praca zawodowa.

0,400

Klasa 4

Ograniczona mozliwosc wykonywania wickszosci czynnosci we
wszystkich z nastepujacych dziedzin: rekreacia, edukacija, prace
domowe, praca zawodowa.

0.600

Klasa 5

Potrzeba asystowania przy czynnosciach codziennego zycia,
takich jak: przyvgotowywanie positkcow, dokonywanie zakupow,
prace domowe.

0.810

Klasa 6

Potrzeba asystowania przy fizjologicznvch czvnnosciach
codziennego zycia takich jak: przvimowanie posilow, higiena
osobista, korzystanie z toalety.

0.920

Tabela 8 Rodzaje analiz ekonomicznych. Zrédlo: K. Kissimova-Skaarbek, Analizy ekonomiczne w opiece

zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pazdzioch, A. Rys, C. Wlodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia,

Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000, T.1, s. 246.

Klasy niesprawnosci stuzg do pomiaru niesprawnosci. Wagi (w ostatniej kolumnie

tabeli) oznaczaja ilo$¢ czasu straconego przez niesprawnos$¢. Dla przyktadu diabetolodzy

opracowali klasyfikacje, ktora w klasie 1 oznacza chorobg bez powiktan a w ostatniej klasie 6

oznacza wiecej niz jedno ciezkie powiktanie (np. amputacje obu nog)**®. Suma DALY

policzonych dla danego obszaru (kraju) lub podzbioru populacji (grupy wiekowe, ptec)

pokazuje obcigzenia spoteczenstwa zwigzane z konkretng jednostka chorobowa.

1. PYLL (Potential Years of Life Lost) — wskaznik mowigcy o utraconych latach

potencjalnego zycia. Sumaryczna ilo$¢ przedwczesnych zgonow, wrazonych wagowo,

2% K, Kissimova-Skarbek, op. cit, s. 247.
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jakie wydarzyty si¢ w grupach wiekowych i, ktore uznano za a priori mozliwe do
unikniecia na podstawie tablic przecigtnego trwania zycia.
2. EPD (Excess of Premature Deaths), modyfikacja PYLL, miernik ogodlnej liczby

przedwczesnych zgonéw w danej populacji.

W doniesieniu do przedstawionych zagregowanych wskaznikoéw nalezy zauwazyd,
ze pod wzgledem prostoty/komplikacji obliczen znajduja si¢ one na przeciwleglym biegunie
w stosunku do prostych miernikow naturalnych (np. demograficznych). Mierniki naturalne
stanowig wregcz czesci skladowe wskaznikéw zagregowanych. Z ostrozno$cig nalezy tez
podchodzi¢ do ich potencjalu objasniajacego, poniewaz opieraja si¢ na odczuciach
subiektywnych oséb ankietowanych oraz wykorzystuja liczne odniesienia do, zawsze
obarczonych jakim$ stopniem niepewnosci, zatozen (zatozenia a priori, tabele dtugosci zycia,
szacunki wag, statystyki). Przy wszystkich tych zastrzezeniach wskazniki zagregowane

przenosza analizy ewaluacyjne polityki zdrowotnej na wyzszy poziom.

3.6. Podsumowanie

Rekapitulujac powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, Zze polityka zdrowotna jest
jednym z najwazniejszych zadan panstwa. W pewnych okresach, tak jak np. w sytuacji

pandemii, zadanie to jest wrecz najwazniejsze. Wynika to wprost z biologii organizméow.

Jednoczesnie, stopien niepewnosci, zarowno w zakresie projektowania, planowania jak
1 implementacji polityki zdrowotnej, jest bardzo wysoki. W znaczacym stopniu wplywaja na to
podstawowe bariery, ktorymi sg sprzecznos$ci interesow migdzy aktorami sceny zdrowia, jak
rowniez stale wystepujace niedobory zasobdéw niezbednych do realizacji polityki (zjawisku
niedoboru towarzyszy zawsze problem racjonalnego wykorzystania dostgpnych zasobdw).
Jednym z waznych wektorow skierowanych przeciwnie do kierunku racjonalizacji polityki
zdrowotnej jest nieche¢¢ do zmian. Nieche¢ ta wystepuje zardowno w grupach interesariuszy, jak
tez w sferach wladzy. Stala si¢ ona m.in. powodem katastrofy wielu krajowych polityk
zdrowotnych w okresie pandemii COVID-19. Katastrofe, mozliwg z powodu nowych,
nieznanych jeszcze patogendow, nauka przewidywala juz (co najmniej) od lat 80-tych XX
wieku, jednak polityk zdrowotnych poszczegdlnych krajéw nie probowano nawet

przekonstruowac.
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Z wymienionych powyzej przyczyn wynika, ze nawet samo projektowanie i planowanie
polityki zdrowotnej zabezpieczajacej podstawowe potrzeby wszystkich grup spotecznych oraz
pozytywnie sprawdzajgcej si¢ w dlugim okresie, jest zadaniem na niezwykle trudnym. Kolejny
stopien trudno$ci stanowig problemy towarzyszace zwykle praktycznej realizacji projektu.
Podsumowujac mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze polityka zdrowotna pozostaje zawsze polem

wyboru migdzy mniej lub bardziej wykluczajacymi si¢ nawzajem opcjami.
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Rozdzial IV Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako podmiot polskiego systemu polityki

zdrowia publicznego

Przedstawiona w Rozdziale IV sytuacja Panstwowej Inspekcji Sanitarnej dotyczy
okresu przed wybuchem pandemii COVID-19, wywotanej wirusem SARS-CoV-2.
Aktualizacje zawarto w Rozdziale V opisujacym dziatania PIS w latach pandemii (od poczatku

2020 r.) oraz w Zakonczeniu niniejszej pracy.

4.1. Formalne ramy dzialania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest glowna instytucja — organizacja dziatajacych
w systemie ochrony zdrowia publicznego w Polsce?®* (druga wazna instytucja z tego obszaru
jest stuzba medycyny pracy). Przyjmujac taka klasyfikacje mozna w pewnym stopniu
ekstrapolowaé zainteresowanie centréw politycznych Panstwowa Inspekcja Sanitarng do

stosunku tychze centréw do zagadnien (polityki) zdrowia publicznego.

Formalno-prawne ramy dziatania PIS, w pierwszej dekadzie XXI w. reguluje
(wielokrotnie juz zmieniana) ustawa z dnia 14 marca 1985 r. O Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej. Ustawa do$¢ precyzyjnie opisuje aspekt rzeczowy i czynno$ciowy organizacji.

Dz.U.2017.1261 t.j. z dnia 2017.06.28, Ustawa okresla zadania w sposob nastgpujacy:

Art.1 Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest powolana do realizacji zadan z zakresu

zdrowia publicznego, w szczegdlnosci poprzez sprawowanie nadzoru nad warunkami:

higieny srodowiska,

higieny pracy w zaktadach pracy,

higieny radiacyjnej,

higieny procesOw nauczania i wychowania,

higieny wypoczynku i rekreacji,

o ok~ w D E

zdrowotnymi zZywnosci, zywienia i przedmiotow uzytku,

2% Na ten temat: A. Boczkowski, Polski system zdrowia — paradygmaty, ideologie, dysfunkcjonalnosé.,

w: W. Kiezun, Sprawniejsze panstwo, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2015, s. 411.
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7. higieniczno-sanitarnymi, jakie powinien spetnia¢ personel medyczny, sprzgt oraz
pomieszczenia, w ktorych sg udzielane $wiadczenia zdrowotne w celu ochrony zdrowia
ludzkiego przed niekorzystnym wptywem  szkodliwosci 1  ucigzliwosci
srodowiskowych, zapobiegania powstawaniu chorob, w tym chorob zakaznych

I zawodowych.

Wykonawcéw zadan okresla Art.10.1.- Zadania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej

okreslone w rozdziale pierwszym wykonujg nastepujace organy:

1. Gléwny Inspektor Sanitarny;
2. Panstwowy wojewodzki inspektor sanitarny;

3. Panstwowy powiatowy inspektor sanitarny;

Panstwowy graniczny inspektor sanitarny dla obszaréw przej$¢ granicznych
drogowych, kolejowych, lotniczych, rzecznych i morskich, portow lotniczych 1 morskich oraz

jednostek ptywajacych na obszarze wod terytorialnych.

Rozszerzajac opis badanej organizacji z perspektywy czynnosciowej?®, zakres

dzialania i zadania Inspekcji mozna przedstawi¢ nastgpujaco:

e monitorowanie stanu zdrowia publicznego oraz okreslenie potrzeb zdrowotnych
populaciji,

e identyfikacja i zwalczanie czynnikow ryzyka zdrowotnego

e zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ chordb, zwlaszcza zakaznych,

e zapewnienie nadzoru epidemiologicznego i1 kontroli zagrozen srodowiska,

e promowanie zdrowego stylu zycia wszystkich obywateli w tym w szczego6lnosci dzieci
1 mlodziezy,

e doskonalenie zawodowe lekarzy i innego personelu medycznego, zgodnie z wymogami
wspotczesnej wiedzy medyczne;,

e obserwacja istniejacych i1 inicjowanie nowych regulacji prawnych, dotyczacych
systemu ochrony zdrowia publicznego,

e dozorowanie jakosci §wiadczen medycznych,

e ocena sytuacji zdrowotnej kraju 1 poszczego6lnych regiondw (wojewodztw),

2% Na temat perspektyw postrzegania organizacji: A. Adamik, Nauka o organizacji, Oficyna a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2013, s. 34 - 39.
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e analiza pojawiajacych si¢ nowych wyzwan i zagrozen wynikajacych z globalnych
proceséw biologicznych (w tym mutacje i rozprzestrzenianie si¢ mikroorganizmow),
geofizycznych (w szczego6lnosci konsekwencje zmian klimatycznych), politycznych
(bioterroryzm) i technologicznych (nowe rodzaje broni, szybkos$¢ i konsekwencje

obiegu informacji, szlaki i technologie fizycznej komunikacji)?%.

Lacznie Panstwowag Inspekcje Sanitarng tworzylo ponad 340 jednostek,
zorganizowanych w strukture o skodyfikowanych zadaniach, relacjach i zasadach finansowania
dziatalnoséci. Gtowny Inspektor Sanitarny byt centralnym organem administracji rzadowe;j
podlegtym ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia. Aparatami pomocniczymi inspektorow
byly: glownego — gléwny inspektorat sanitarny, inspektorow nizszych szczebli — stacje
sanitarno-epidemiologiczne. Stacje te, zgodnie ze statusem prawnym, byty (i sa nadal®®’)
podmiotami leczniczymi. Wpisano je do rejestru ministra zdrowia na podstawie regulacji
ustawowej. Forma finansowo - prawna jednostek inspekcji okreslata je jako jednostki

budzetowe nieposiadajace osobowosci prawnej?.

Struktura i organizacja Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, na tym etapie spetniata
podstawowe zasady sprawnego zarzadzania, a mianowicie zasade jednosci rozkazodawstwa

299 oraz zasade Petera Druckera o potrzebie prostych,

i jednosci kierownictwa Henri Fayola
jasnych wartosci, celow i zadan jednoczacych personel organizacji*®. Schematyczna struktura

organizacyjna inspekcji do 1 stycznia 2010 r., przedstawiala si¢ nastepujaco:

2% Zestawienie wlasne, na podstawie analizy przepisow prawa rangi ustawowej oraz aktéw wykonawczych jak
rowniez analizy doraznych dziatan wynikajacych z biezacych potrzeb i reakcji na pojawiajgce si¢ (niekiedy
catkiem nowe) zagrozenia zdrowia publicznego. Dodatkowo, mozna zauwazy¢, ze zazwyczaj podreczniki
dostosowane do aktualnie obowiazujacych programoéw ksztalcenia studentow kierunkow medycznych dosc
lakonicznie przedstawiaja zadania i dziatania stuzby sanitarnej, czgsto ograniczajac si¢ do przywotania zadan
z regulacji ustawowej i niezbyt rozbudowanego, prostego ich opisu. Przyktad stanowi¢ moze pozycja Zdrowie

publiczne, red. naukowa T.B. Kulik, A. Pacian, Wydawnictwo PZWL, Warszawa 2015.

297 Dz.U.07.14.89 j.t. Nastepnie nazwe zaklad opieki zdrowotnej zmieniono na podmiot leczniczy. Podstawa

prawna: Dz.U.2018.2190 t.j. ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziafalnosci leczniczej.
2% Dz,U.2017.2077 t.j.: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., o finansach publicznych.
29 A K. Kozminski, Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005, s. 645.

300 p.F. Drucker, Skuteczne zarzqdzanie, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1976, s.75-76.
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G) PARSTWOWA INSPEKCJIA SANITARNA
STRUKTURA ORGANIZACYJNA

Sanitarno-Epidemiologiczna

Rada = I

Rysunek 18 Struktura organizacyjna PIS do 1 stycznia 2010 r. Zrédlo: www.gis.gov.pl wg. stanu z dnia
31.08.2009 r.

Taka struktura organizacyjna inspekcji jako calosci (obowigzywata do konca 2009 r.)
byla rozwigzaniem jednoznacznym organizacyjnie. Stanowita strukture quasi militarng.
Odpowiadata klasycznej definicji armii Carla von Clausewitza: charakteryzowat ja jednolity
obszar (teatr) dzialania oraz jedno naczelne dowddztwo (Gtéwny Inspektor Sanitarny)

dysponujacy pewnym stopniem swobody decyzyjnej®t.

Zmiana organizacyjna spowodowata dekonstrukcj¢ systemu. Obecna (od 2010 roku)
struktura jest dos¢ kuriozalnym rozwigzaniem, ktore faktycznie decyduje o rownoczesnej

podlegtosci dwu a nawet trzem podmiotom:

301 C. von Clausewitz, O wojnie, Wydawnictwo Test, Lublin 1995, s.313.
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Organ zatozycielski: Gtowny Inspektor Sanitarny
Wojewoda/Starosta lub Panstwowy Wojewodzki
Powiatowy Inspektor Sanitarny

\ j \

Panstwowi Inspektorzy Sanitarni oraz

Jednostki Panstwowej Inspekcji

Sanitarnej (r6zne szczeble)

Rysunek 19 Schemat zarzqdzania Paristwowq Inspekcjg Sanitarng od 2010 roku. Zrédlo: opracowanie wlasne.

By wyjasni¢ zarysowang na wykresie zmiang struktury organizacyjnej nalezy poczyni¢
nastepujace uwagi: Po pierwsze zwrdci¢ uwage na fakt, ze organizacja pod nazwa Panstwowa

Inspekcja Sanitarna®®

jest w sferze merytorycznej nadal strukturg hierarchiczng. Obejmuje
jednostke centralng — krajowa (Gtowny Inspektorat Sanitarny), jednostki regionalne —
wojewodzkie (Wojewodzkie Stacje Sanitarno—Epidemiologiczne) oraz jednostki nizszego
szczebla (Powiatowe SSE). Jednostki te ustawione sa wzajemnie w hierarchii podleglosci,
wylacznie jednak w aspekcie merytorycznym (to jest w zakresie dziatania medyczno-
sanitarnego). Pomocnicze jednostki — graniczne stacje sanitarno - epidemiologiczne pozostajg

poza podstawowa hierarchig (podlegaja bezposrednio Gtownemu Inspektorowi Sanitarnemu).

Po drugie, w zakresie administracyjnym 1 finansowym zasada podlegtosci jest
catkowicie inna. Podstawe regulacji w dziedzinie finansow stanowi prawo finansow
publicznych (z wiodaca regulacja - ustawa o finansach publicznych®®). Usytuowanie
administracyjne jednostek wojewddzkich i powiatowych okresla przywotana wezesniej ustawa
O Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, ktorej art. 10, ust. 1 stanowi, ze jednostki wojewodzkie
I powiatowe s3 czeScig administracji zespolonej odpowiednio w wojewodztwie 1 w powiecie.

W konsekwencji, w zakresie finansowym i administracyjnym wojewodzkie jednostki

302 W Polsce funkcjonuja takze osobne, resortowe Inspekcje Sanitarne MSWiA oraz MON.

303 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., o finansach publicznych, Dz.U.2017.2077 t.j. z dnia 2017.11.10.
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organizacyjne podlegaja wojewodom, natomiast powiatowe podlegaja finansowo jednostkom

szczebla wojewodzkiego®™ a administracyjnie starostom powiatowym.

Po trzecie w tej sytuacji zakres podlegtosci przedstawia si¢ do$¢ chaotycznie. Jednostki
podlegaja dwom (wojewodzkie) lub trzem (powiatowe) podmiotom. Mozna dodac,
ze W praktyce zdarzaja si¢ sytuacje wskazujace na istnienie konfliktu interesow. Utrudnia to
wykonywanie zadan. Mozna stwierdzi¢, ze rysuje si¢ wyrazne zlamanie przytoczonych zasad

sprawnego zarzadzania (ktore sa determinantami skutecznosci dziatania)3®,

Analiza przedstawionych wyzej zadan inspekcji (zarowno teoretycznych, jak
I statutowych) pozwala na wyciagni¢cie wniosku, ze ich okreSlenia sg bardzo pojemne.
W ramach tych samych sformulowan inspekcja moze wykonywaé roéznorodne czynnosci.
Faktycznie — w zaleznosci od potrzeb czaséw i polityki, tres¢ i metody dziatan inspekcji
ewoluowaty. Lata powojenne to — oczywiscie - przede wszystkim walka z epidemiami i nacisk
na ogolng poprawe zdrowia populacji wyniszczonej wojng. Lata socjalizmu to nacisk dzialania
kontrolne i karne — trzymanie ludno$ci w ryzach, w ramach wszechogarniajgcego panstwa.
Od lat 90-tych XX w. zmieniono kierunek. Nacisk potozono na stuzbe spoteczenstwu.
Dostosowywano inspekcje do wymogoéw stawianych przez Uni¢ Europejska. Korzystajac
z programow 1 funduszy unijnych forsownie modernizowano techniczne S$rodki pracy
I infrastrukture. Inwestowano w personel - doksztatcano (badz korzystajac z tzw. naturalnego
ruchu zatrudnionych - wymieniano) pracownikow. Postawiono na wysokiej klasy fachowcow,
mozliwie znajacych jezyki, gotowych do korzystania z najnowszej generacji aparatury
laboratoryjnej i informatycznej. Punkt cigzkosci przenidst si¢ z dziatan restrykcyjno-
kontrolnych na profilaktyke (zgodnie z lansowanym hastem ‘latwiej zapobiegaé niz leczyc¢’),
o$wiate zdrowotna i1 funkcjonujace w sposob ciagly zinformatyzowane systemy monitoringu -
takie jak np. ogdlnounijny system bezpieczenstwa zywnosci czy monitoring wody do spozycia.

Ewolucje t¢ przedstawia rysunek:

304 7 tytutu decyzji, ustalonych zgodnie z przepisami prawa finanséw publicznych, inspektor wojewodzki jest tzw.
dysponentem $rodkéw budzetowych II stopnia i sprawuje nadzér nad dysponentami finansowymi III stopnia

(inspektorzy sanitarni szczebla powiatowego).

305 Pozytywnym aspektem decentralizacji czasem okazuje si¢ mozliwo$¢ szybkiego kontaktu i wspdlny punkt
widzenia szczebli lokalnych (wojewodzkie stacje SSE — wojewodowie, powiatowe stacje SSE — starostowie

powiatowi i jednostki wojewodzkie PIS).
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Lata 90 XX w. i dalsze:
stuzba spoteczenstwu —
profilaktyka, cswiata
zdrowotna, bezpieczenstwo
zdrowia publicznego, unijne
systemy bezpieczenstwa
i monitoringu

Powojenna poprawa zdrowia populacji

1944/1945 — lata 50°te (cezura czasowa,
np. szczepionka na poliomyvelitis)

Punkt ciezkosci — dzialania
kontrolne i karne, do konca lat 80
tych XX w.

Rysunek 20 Schemat ewolucji zadar Paristwowej Inspekcji Sanitarnej po II wojnie swiatowej. Zrédio:

opracowanie wlasne

Stopniowo, do roku 2016, misja Inspekcji wyewoluowala w strong uznania
bezpieczefstwa zywnosci za najwazniejsze zadanie®®. Przyczyng byta m.in. globalizacja ktorej
konsekwencja staty si¢ wydluzone tancuchy zywnosciowe (zwigkszenie ilosci ogniw na linii
producent - koncowy odbiorca). Skutkiem jest m.in. coraz wigksza sktonnos¢ do
wprowadzania do obrotu produktéw zywnosciowych niepelnowartosciowych lub wrecz
niebezpiecznych.  Zagrozenia  wynikaja  zarowno ze  skazenia  (chemicznego,

mikrobiologicznego i fizycznego), jak i falszowania zywnosci. Przy okazji, w warunkach

306 W 1996 r., FAO (Foot and Agriculture Organization of the United Nations — Organizacja Narodow
Zjednoczonych do spraw Wyzywienia i Rolnictwa) zdefiniowata bezpieczenstwo zywno$ciowe jako stan,
w ktorym kazdy cztowiek bedzie miat fizyczny i ekonomiczny dostgp do wystarczajacej, bezpiecznej i wlasciwej
pod wzgledem odzywczym zywnosci — K. Marzeda-Mtynarska, Globalne zarzgdzanie bezpieczenstwem
zywnosciowym na przetomie XX i XXI wieku. Lublin 2014, s.17. Panstwowa Inspekcja Sanitarna zajmuje si¢
wylacznie strong jako$ciowa, a wigc zapewnieniem na rynku bezpiecznej zdrowotnie i wlasciwej odzywczo
Zywnosci.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze dziatania w sferze bezpieczenstwa zywno$ci to element inwestowania
w odpowiednie odzywienie populacji. Badania wykazuja, ze inwestowanie w odpowiednie odzywienie przynosi

najwiekszy zwrot sposrod inwestycji prorozwojowych. — K. Marzeda-Mtynarska, op. cit., s. 296.
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globalizacji (tu rozumianej jako swobodny i btyskawiczny, transgraniczny a nawet
transkontynentalny przeplyw towaréw, kapitatu i informacji), udowodnienie intencjonalnos$ci

dziatan jest trudne lub wrecz niewykonalne”’.

Od roku 2015 pojawita si¢ dyskusja o wujednoliceniu zasad zarzadzania
bezpieczenstwem zywnosci®®. Problem stanowi naktadanie si¢ kompetencji organdéw panstwa,
poniewaz obecnie sprawami tymi zajmuje si¢ dwoch ministrow (zdrowia — z jego ramienia
Glowny Inspektor Sanitarny i rolnictwa) oraz jeden kierownik urzedu centralnego (prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw). Stan taki powoduje niejasno$¢ kompetencji
a skutkiem jest balagan w zakresie rozkazodawstwa i odpowiedzialnosci®®. Wprawdzie latach
2017, 2018 zmniejszyta si¢ intensywno$¢ dziatan politycznych (na szczeblu ustawodawczym
i rzadowym) dotyczacych bezpieczenstwa zywnosci, jednak temat pozostaje otwarty. Swiadczy
o tym m.in. opublikowany w styczniu 2019 r. raport Najwyzszej Izby Kontroli®l®. W ‘Uwagach
| wnioskach’ z raportu zamieszczono rekomendacje¢ skierowang do Prezesa Rady Ministrow,
dotyczaca utworzenia ‘jednolitej wyspecjalizowanej stuzby bezpieczenstwa Zywnosci,
kompetentnej w ocenianiu kazdego elementu jakosci produktu przeznaczonego do spoZzycia,
W tym zarowno jakosci zdrowotnej (po jej ustawowym zdefiniowaniu), jak i jakosci handlowej’.
Jednoczesnie zwrocono si¢ do Gtownego Inspektora Sanitarnego o kreowanie polityki
$wiadomej konsumpcji*!!. Charakterystyczne jest, ze wnioski z raportu skierowano do Prezesa
Rady Ministrow, Ministra Zdrowia oraz Glownego Inspektora Sanitarnego, tym samym

uznajac, ze decydujacy glos w omawianej sprawie dotyczy bezpieczenstwa zdrowotnego

307 S, Kowalczyk, Bezpieczenstwo zywnosci w epoce nieréwnosci, Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie nr 2/2016.

308 Jeszcze weze$niej reforme w tym zakresie proponowat wicepremier Jerzy Hausner juz w pierwszej dekadzie
XXI w. Wigcej na ten temat: J. Hausner, Petle rozwoju. O polityce gospodarczej lat 2001-2005, W.N. Scholar,
Warszawa 2007, s. 62-75.

309 Zjawisko takie znane jest w skali miedzynarodowej, wg WHO w wielu pafistwach odpowiedzialno$¢ za
bezpieczenstwo zywnosci rozproszona jest pomiedzy rézne instytucje, o dublujacych si¢ kompetencjach. Efektem
jest brak spojnych strategii w zakresie ochrony przed chorobami powstajacymi w wyniku skazenia zywnosci. -

K. Marzeda-Mtynarska, op. cit., s. 313.

310 Informacja o wynikach kontroli. Nadzér nad stosowaniem dodatkéw do zywnoséci. LLO.430.003.2018.

nr ewid.173/2018/P/18/-82/LLO, https://www.nik.gov.pl/plik/id,18798,vp,21401.pdf, stan z dnia 2019-01-04.

811 Zaktadka Aktualnosci na stronie https://www.nik.gov.pl - ,E” w zywnosci bez kontroli, skrét prasowy raportu,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/e-w-zywnosci-bez-kontroli.html., stan z dnia 2019-01-04.
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populacji, nad ktérym piecze sprawuje resort zdrowia i, jako jego element, inspekcja sanitarna.
Sprawe mozna jednak interpretowaé rowniez w odwrotny sposob — jako polityczny atak na
stuzby sanitarne, ktérym przypisuje si¢ wszystkie zaniedbania. Raport pozostawia bez
komentarza niedociggniecia jakie z mocy prawa obarczaja stuzby weterynaryjne (nadzor nad
produkcja migsa), czyli resort rolnictwa oraz Panstwowag Inspekcje Handlowsa, czyli
organ panstwowy, powotany do ochrony interesow 1 konsumentow oraz interesow

gospodarczych panstwa.

W ostatnich latach kolejnymi waznymi zagadnieniami dla Inspekcji staty si¢ dziatania
epidemiologiczne - sprawy szczepien oraz sprawa $rodkoéw zastepczych (tzw. dopalacze).
Rozpetana przez ruchy antyszczepionkowe kampania prowadzaca do unikania szczepien
stanowi powazne zagrozenie dla biobezpieczenstwa populacji w skali globalnej. Spoteczenstwa
niektorych krajow zaczynaja zblizaé sie do progu odpornosci zbiorowiskowej®2. Sytuacja grozi
wybuchem epidemii o ponadregionalnym, a w skrajnym wypadku nawet migdzynarodowym,
zasiggu. Zagadnienie dopalaczy miesci si¢ w szeroko rozumianym problemie
psychoaktywnych uzywek (do ktorych nalezg w szczegdlnosci narkotyki). Mys$la nowego,
powotanego w III kwartale 2018 r., Gtdéwnego Inspektora Sanitarnego jest — minimum represji,

Inspekcja przyjazna spoteczenstwu, dbajaca o bezpieczenstwo.

312 panstwowy Zaktad Higieny: serwis online, https://szczepienia.pzh.gov.pl/wszystko-o-szczepieniach/co-to-jest-
odpornosc-zbiorowiskowa/, wg. stanu z dnia 2018-06-13: Odporno$¢ zbiorowiskowa (inaczej odpornosé
populacyjna, odporno$¢ stadna lub odporno$¢ grupowa) to ochrona o0séb nieuodpornionych w wyniku
zaszczepienia wysokiego odsetka spoteczenstwa. Prog odpornosci zbiorowiskowej jest definiowany jako odsetek
0s6b uodpornionych w populacji, po osiagnieciu ktérego liczba nowych zakazonych zaczyna si¢ zmniejszac,

zwykle wymaga 90-95% populacji odporne;.
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https://pl.wikipedia.org/wiki/Kontrola_pa%C5%84stwowa

4.2. Podstawowe obszary zarzadzania, gospodarowanie potencjalem. Na przykladzie

wybranej jednostki

Jak zauwazono na wstepie, stosunek politycznych centrow decyzyjnych do Panstwowe;j
Inspekcji Sanitarnej jest pochodng stosunku tychze centrow do szeroko rozumianych zagadnien
zdrowia publicznego. W tej czeSci pracy omoédwione zostang zagadnienia zarzadzania
(administrowania) wybrang jednostka PIS oraz najwazniejsze elementy jej potencjatu i zasady
gospodarowania tym potencjatem. Charakterystyka taka pozwoli uzyska¢ odpowiedz na
pytanie, czy badana jednostka (cze$¢ najwazniejszej organizacji w sferze zdrowia publicznego)

zostata wyposazona przez centra polityczne®!3

w narzgdzia umozliwiajgce sprawne wypetnianie
jej zadan. Przedstawienie na wstgpie podstawowych poje¢ ma na celu wyjasnienie ich
teoretycznego zakresu. Jest to istotne jest z punktu widzenia dalszych rozwazah na temat

mozliwos$ci dziatania jakie maja kierownicy jednostek w warunkach:

a) ograniczonej swobody decyzyjnej,
b) poziomu wyposazenia w $rodki do stuzgce wykonywania zadan ustawowych przez

jednostki.

Zastanawiajac si¢ nad zarzadzaniem jednostka nalezy scharakteryzowaé pojecie
zarzadzania. Mozna przyja¢, ze oznacza ono: zapewnienie (Swiadome stworzenie) warunkow
niezbednych by organizacja dziatata zgodnie ze swymi zalozeniami, czyli realizowata swoja
misje, osiggata zgodne z nig cele oraz zachowywala niezbedny poziom spojnosci
umozliwiajacy przetrwanie i rozwoj (czyli warunki realizowania misji w przysztosci)®.
Podstawowe decyzje zarzadcze dotycza wiec ustalania celow strategicznych, planowania,
kontroli, decyzji o przebiegu proceséw, grupowania zasoboéw, kierowania zespotami ludzkimi
oraz ksztattowaniem potencjatu spotecznego wewnatrz organizacji*®. Nalezy zaznaczy¢, ze tak

rozumiane zarzadzanie nie jest w petni realizowane w jednostkach sfery rzadowe;j (a taka jest

wlasnie PIS). Wystepuje tu podstawowe ograniczenie w zakresie celow strategicznych. Cele

313 W tym wypadku okreslenie centra polityczne zawiera wszystkie ich poziomy. Od bezposrednich przetozonych
- wojewodow 1 Gtownego Inspektora Sanitarnego, poprzez ministrow (w tym w szczegdlnosci zdrowia

i finansow), Rade Ministréw az do ustawodawcy — Sejmu.

314 A, K. Kozminski, D. Jemielniak, D. Latusek-Jurczak, Zasady zarzqdzania, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2014, s. 20.

315 A K. Kozminski, Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005, s.60.
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strategiczne ustalane sg centralnie w ustawach i1 aktach prawnych nizszego rzedu. Takze
‘rozw0j’, czyli sposob realizacji misji w przysziosci, pozostaje zwykle w rgkach centrum
decyzyjnego. Biezace sprawy zamykaja si¢ w okresie roku budzetowego. Kadencje
inspektorow, wyznaczajg zamknigty (przewaznie pigcioletni) horyzont czasowy. Wystepuja
tez, okresowo, zmiany organizacyjne, dekretowane przez centra polityczne, na ktorych kierunki
kierownicy jednostek maja ograniczony (lub zaden) wptyw. W koncu, decyzje o przebiegu
procesdOw bywaja ograniczane przez procedury narzucane odgornie. Tak wiec, zamiast
zarzadzania, w jednostkach PIS, wystepuje dziatalno$¢ okreslana jako administrowanie

)38, z zastrzezeniem, ze w szczegdlnych wypadkach decyzyjny

(pojecie wezsze znaczeniowo
stopien swobody moze si¢ zmieni¢, uzasadniajac nazwanie pewnych dziatan zarzadzaniem.
Dodatkowo nalezy zauwazy¢ kolejne pojecie. W wujeciu prakseologicznym Tadeusza
Kotarbinskiego wystepuje pojecie kierowania. Kierowanie organizacja (w tym organizacja
publiczng), jest, na zasadach ogdlnych, takim prowadzeniem catosci, zeby czeSci

wspotprzyczynialy sie do powodzenia systemu3!’.

Organizacja w aspekcie systemowym jest struktura techniczno-ekonomiczng. Mozna ja
przedstawi¢ schematycznie, z zaloZzeniem =zastosowania schematu do opisu instytucji

Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j:

OTOCZENIE
Podsystem Podsystem
celow psycho-
Nakiady i wartosci spoleczny Wyniki dziatania
na wyjéciu A organizacji

Podsystem
zarzadzania

Podsystem Podsystem

techniczny struktury

Rysunek 21 Organizacja jako system spoleczno-techniczny. Zrodlo: Kozminski A.K., Zarzqdzanie. Teoria

i praktyka. Warszawa 2005, s. 31.

316 T, Oleksyn, Filozofia zarzqdzania, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 46.

817 T, Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1969, s.74.
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Systemy przedstawiony na rysunku 23 zawiera na wejsciu zadania — potrzeby/zasilanie,
na wyjsciu wyniki dziatania organizacji. Otoczenie stanowi w przypadku inspekcji sanitarnej
cata populacja, ktorej zdrowie publiczne jest chronione a system regulatorow to przepisy
(wszystkich stosowanych w dziatalnosci rang) i instytucje (rzgdowe i samorzadowe, jak tez

sama instytucja PIS).

4.2.1. Wojewodzka Stacja Sanitarno—Epidemiologiczna w Lodzi

Do opisu konkretnych obszaréw zarzadzania jednostka oraz gospodarowania jej
zasobami postuzy przyktadem Wojewoddzka Stacja Sanitarno—Epidemiologiczna w Lodzi. Jest
to jednostka szczebla regionalnego. Jest ona aparatem wykonawczym L.6dzkiego Panstwowego
Inspektora Sanitarnego. W zakresie merytorycznym podporzadkowana jest bezposrednio
szczeblowi centralnemu - Gtéwnemu Inspektorowi Sanitarnemu, ktorego aparatem
wykonawczym jest Glowny Inspektorat Sanitarny (z siedzibg w Warszawie). W zakresie
administracyjnym tzw. organem zalozycielskim jest Wojewoda Lodzki, ktéry jednoczesnie
wypetnia funkcje pracodawcy w stosunku do £.6dzkiego Panstwowego Inspektora Sanitarnego.
W zakresie finansowym organem nadrzednym jest rowniez Wojewoda (tu — dysponent tzw.
czgsci $rodkow budzetowych, czyli czesci ‘85 — wojewodztwo todzkie). Panstwowy
Wojewodzki Inspektor Sanitarny jest dysponentem srodkéw budzetowych 11 stopnia i sprawuje
role nadrzedng (podzial §rodkéw, nadzor) nad dysponentami III stopnia — Panstwowymi
Powiatowymi Inspektorami Sanitarnymi (w wojewddztwie toédzkim jest ich 21 wraz
z aparatami pomocniczymi tzn. 21 Powiatowymi Stacjami Sanitarno—Epidemiologicznymi).
Panstwowi Powiatowi Inspektorzy Sanitarni administracyjnie podlegaja Wojewodzie
Lodzkiemu jako organowi zatozycielskiemu oraz organom samorzadowym — prezydentom
miast, burmistrzom lub starostom powiatowym, ktorzy wobec nich pelnig czynnosci
pracodawcow. Jednoczesnie Stacja Sanitarno—Epidemiologiczna w Lodzi sama jest urzgdem
I'w tym przypadku pelni role dysponenta $rodkow budzetowych III stopnia, wchodzac
w finansowg strukture II stopnia jako jeden z elementéw. Lacznie jest wiec 22 dysponentow

tego szczebla.
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Schemat organizacji stuzby sanitarnej w wojewodztwie przedstawia si¢ nastepujaco:

jednostka centralna: Wojewodzka SSE jako
aparat pomocniczy Panistwowego

Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego oraz

dysponent srodkéw budZetowych II stopnia

jednostki jednostki jednostki __]ed!mst_ka_
powiatowe powiatowe powiatowe wo_lewodzl}a _]akp
dysponent Srodkow
III stopnia
w woj. lédzkim: lacznie 21 PSSE + WSSE jako jednostka — dysponent srodkéw budzetowych
IIT stopnia

Rysunek 22 Schemat organizacji stuzby sanitarnej w wojewddztwie. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dodatkowo, istotne jest, ze w administracji zespolonej wojewddztwa wigkszos¢

pracownikow jest korpusem stuzby cywilnej®!8. Wyijatkiem sa pracownicy Inspekcji Sanitarne;.

318 Korpus shuzby cywilnej tworza pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzedniczych (tzn. wyzszych
stanowiskach w stuzbie cywilnej, stanowiskach $redniego szczebla zarzadzania, stanowiskach koordynujacych,

samodzielnych, specjalistycznych oraz wspomagajacych) w nastepujacych urzgdach:
Korpus shuzby cywilnej tworza pracownicy zatrudnieni na stanowiskach urzgdniczych w:
1. Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,

2. urzedach ministrow i przewodniczacych komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow oraz urzedach

centralnych organéw administracji rzadowej,

3. urzgdach wojewddzkich oraz innych urzedach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organow

administracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowe;j,

4. komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowiacych aparat pomocniczy
kierownikoéw zespolonych shuzb, inspekcji i1 strazy wojewodzkich oraz kierownikow powiatowych stuzb,

inspekcji i strazy, chyba ze odrgbne ustawy stanowia inaczej,
4. Centralnym Biurze Sledczym Policji,
5. Biurze Nasiennictwa Les$nego,

6. jednostkach budzetowych obstugujacych panstwowe fundusze celowe, ktorych dysponentami sg organy

administracji rzadowej

Ponadto korpus shuzby cywilnej tworza takze powiatowi i graniczni lekarze weterynarii oraz ich zastgpcy.

Stanowiska urzgdnicze w urzedach moga zajmowaé takze osoby oddelegowane na podstawie odrgbnych

169



Juz sam wstgpny opis pokazanej na rysunku struktury organizacji PIS 1 jej
poszczeg6lnych sktadowych pokazuje jak skomplikowany (i w konsekwencji chaotyczny) jest
obecny system. Z rozméw przeprowadzonych z niektorymi powiatowymi inspektorami woj.
l6dzkiego wynika, ze stan permanentnego podlegania naciskom ujemnie wptywa na jakos$¢

wykonywania statutowych zadan.

Przedstawiona architektura powigzan i zalezno$ci moze by¢ pierwsza przestankg oceny
w jakie narzgdzia do wykonywania zadan wyposazona zostata Panstwowa Inspekcja Sanitarna,

bedaca jak, juz zaznaczono, gtdwnym podmiotem sfery zdrowia publicznego w Polsce.

Wojewodzka Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Lodzi jako jednostka - dysponent
IIT stopnia jest aparatem wykonawczym t.odzkiego Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora
Sanitarnego.®!® Organizacyjnie sie z trzech zasadniczych pionéw: nadzoru sanitarnego,
laboratorium oraz ekonomiczno-administracyjnego oraz z szeregu samodzielnych komorek
organizacyjnych i stanowisk pracy stanowigcych obsluge prawng i organizacyjng jednostki.
Calos¢ podlega kierownikowi jednostki, jakim jest z mocy prawa LPWIS oraz jego zastepcom
- Zastgpcy Lodzkiego Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego 1 Zastepcy
Dyrektora ds. Ekonomiczno-administracyjnych. Formalng, zatwierdzong przez Wojewode

Lodzkiego strukture organizacyjng urzedu przedstawia ponizszy schemat:

przepisow do wykonywania zadan poza jednostka organizacyjng, w ktorej s zatrudnione. Ustawa o stuzbie

cywilnej dzieli cztonkow korpusu stuzby cywilnej na:

pracownikow stuzby cywilnej, czyli osoby zatrudnione na podstawie umowy o prac¢ zgodnie z zasadami
okreslonymi w ustawie o stuzbie cywilnej, urzednikow stuzby cywilnej, ktorzy zatrudnieni sa na podstawie

mianowania zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie o stuzbie cywilne;.

https://dsc.kprm.gov.pl/korpus-sluzby-cywilnej. Charakterystyczne jest, ze w sktad korpusu wchodzg pracownicy
stanowigcy aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy poza wiasnie inspekcja

sanitarna.

319 W skrocie EPWIS. Funkcjonowaty rdzne oficjalne nazwy tego organu. Obecnie formalna nazwa to £ 6dzki

Panstwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny (wg. stanu prawnego na 31.12.2018 r.).
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Zalgeznik Nr 1 do Regulaminu Organizacyjnego

Woj icj Stacji Sanitarno-Epidemi i j w Lodzi,
wprowadzonego zarzadzeniem Nr 15/18

Dyrektora Wojewddzkiej Stacji
Sanitarno-Epidemiologicznej w Lodzi

z dnia 14 maja 2018 r.

Schemat struktury organizacyjnej WSSE w Lodzi

+ODZKI PANSTWOWY WOJEWODZKI INSPEKTOR SANITARNY
DYREKTOR WOJEWODZKIEJ STACJI

Z-CA £tODZKIEGO PANSTWOWEGO Z-CA DYREKTORA DS. EKONOMICZNO!
WOJEWODZKIEGO INSPEKTORA SANITARNEGO ADMINISTRACYINYCH

= .-l\“."‘ e,

[ STANOWISKO PRACY GEOWNEGO SPECIALISTY DS. SYSTEMU JAKOSCI ]— ﬂ GLOWNY KSIEGOWY

b e 7
e s -| Dziat Ekonomiczny
[ Dziat Laboratoryjny ] [ Dziat Nadzoru Sanitarnego ] H i Administracyjny

DA

________ 202 ] o s o

=

~
Oddziat Promocji Oddziat Laboratoryjny
Zdrowia i O$wiaty Badania Zywnosci i
| Zdrowotnej Przedmiotow Uzytku
>

= Przedmiotéw Uzytku Oddziat Zaméwien
Oddziat Laboratoryjny !)' bli = _ych P
Oddziat Badan | Oddziat Nadzoru ] 1. Administracii

Oddziat Nadzoru

dad . Oddziat Ekonomiczny
Higieny Zywnosci,

Zywienia i

Organizacyjno- Srodowiskowych Higieny Komunalnej

Prawny
~ = = Oddziat Inwestycji,
Oddzial Kad Oddziat Laboratoryjny Sfjd,zml :’Iadzoru [ Transportu i Obstugi
i Sz kn‘? & DL Badan Srodowiska rgteny Lxacy.
aesao Pracy i Badan
Radiacyjnych i
s Sd%"""'.Nlad?f”“ [ Sekcja Informatyki
|| Stanowisko Pracy ~ "posmio agn
ds. BHP

Oddziat Laboratoryjny

Mikrobiologii Oddziat Higieny

R _-l o I
Stanowisko Pracy i Parazytologii Radiacyjnej

Przygotowania Podlozy

—y
ds. Ochrony
Przeciwpozarowej Oddziat Laboratoryjny ] Oddzial

Zapobiegawczego
Nadzoru Sanitarnego

Stanowisko Pracy
ds. OC i Ochrony
Informacji
Niejawnych

Oddziatl Laboratoryjny
ds. Krajowej Kontroli
5 ji

Oddziat Higieny
Dzieci i Mlodziezy

Szkodliwych
w Wyrobach
Tytoniowych

Stanowisko Pracy
ds. Obstugi
Sekretariatu
Dyrektora

Stanowisko Pracy ds.
Kontaktu z Mediami

‘ Podlegtos$é administracyjna Podlegto$é w ramach wdrozonego systemu
Stanowisko Pracy ds. ‘ zarzgdzania
g::)l;(:)r‘l:'“[:)l:inych - Podlegto$é merytoryczna

- Podlegto$é merytoryczna i administracyjna

Rysunek 23 Schemat organizacyjny Wojewédzkiej Stacji Sanitarno — Epidemiologicznej w £odzi. Zrédlo:
materialy WSSE w Lodzi. Wg. stanu prawnego z dnia 31.12.2018 r.

Na schemacie wida¢ podzial na komorki organizacyjne merytoryczne (nadzoru
sanitarnego, laboratoryjne i systemu jakosci) oraz administracyjne (ekonomiczne, techniczne
i obstugi). Sam schemat podleglosci jest do§¢ skomplikowany. Wyrazem tego sa zaznaczone
na schemacie cztery rodzaje podleglosci. Formalny podziatl podleglosci w praktyce nie ma
decydujacego znaczenia. Zasady wspotpracy ‘dotarte’ w ciggu kilkunastu lat pracy w obecne;j
strukturze organizacyjnej tworza jednoznaczng hierarchi¢. Kompetencje decyzyjne znajdujg si¢
w rekach Panstwowego Wojewddzkiego Inspektora Sanitarnego, ktory z mocy prawa jest
jednocze$nie kierownikiem jednostki (dyrektorem). Kompetencje wykonawcze posiadaja
podlegli bezposrednio kierownikowi jednostki cztonkowie kierownictwa, czyli rownolegle
Zastepca Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego 1 Zastgpca Dyrektora

ds. Ekonomiczno-Administracyjnych. Kolejnym poziomem kierowniczym sa Glowny
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Ksiegowy oraz Glowny Specjalista ds. Systemu Jakosci. Nastgpng ranga sa kierownicy

komorek organizacyjnych. Kierownicy wykonuja czynno$ci zarzadcze szczebla $redniego

(kierowanie zespotami komorek) oraz pierwszej linii (poziom operacyjny - zespolty majace

bezposredni kontakt z klientami urzedu). Taki, funkcjonujgcy realnie (w odroznieniu od

formalno-prawnego), schemat szczebli zarzadzania przedstawia rysunek 27:

S,

Panstwowy Wojewodzki Inspektor
Sanitarny — Dyrektor WSSE

Zastepca PWIS <

astepca dyrektora ds.
Ekonomiczno-
administracyjnych

-

Glowny ksiegowy— podleglosé
formalna PWIS, Scisla wspolpraca
zastepca dyr.

1.gtéwny specjalistads.
systemu jakosci

2 kierownicy komarek
merytorycznych nadzorowych
(sanitarnych), laboratoryjnych;

szczebel srednii pierwsza linia

Kadry iszkolenia v

1.glowny ksiegowy -zaleznosé
merytoryczna, scisia wspolpraca
(formalna podleglosc
bezposrednio PWIS),

2. stuzby finansowe — pracownicy
wylkonawezy
3 .kierownicy komarek

technicznych, administracyjnych,
informatyka

szczebel srednii pierwsza linia

Rysunek 24 Szczeble zarzqdzania WSSE w Lodzi. Zrédlo: opracowanie wlasne.
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W celu przeanalizowania mozliwosci organizacyjno-ekonomicznych wykonywania
zadan przedstawione zostang wybrane obszary zarzadzania i gospodarki jednostki - WSSE
W Lodzi. Obszary te mozna uzna¢ za decydujace z punktu widzenia kreowania przez centra
polityczne narzedzi do realizowania polityki zdrowia publicznego. Konkretyzujac, analiza

pozwoli uzyska¢ odpowiedz na pytania:

1) czy inspekcja wyposazona jest w wystarczajace srodki do dziatania — wykonywania
zadan ustawowych

2) jak kierownictwo jednostek radzi sobie z zarzgdzaniem jednostkami (pod katem
mozliwo$ci wykonywania zadan), w ramach posiadanych $rodkéw oraz w ramach
narzuconych przepisami mozliwos$ciami dziatania (procedury i zakres swobody

decyzyjnej).
Badanymi obszarami sg:

e zarzadzanie zmiang organizacyjna,
e rownowaga organizacyjna,
e gospodarka finansowa oraz gospodarowanie rzeczowymi aktywami pozafinansowymi

e zarzadzanie zasobami ludzkimi.

W dwobch pierwszych dziedzinach pojawia si¢ pewien zakres swobody decyzyjnej
kierownikow jednostek. Ich opis jest proba odpowiedzi na pytanie, czy poza decyzjami centrow
politycznych (w szerokim ujgciu — od ustawodawcy, az do szczebla wojewody 1 Gtownego
Inspektora Sanitarnego), sposob zarzadzania jednostka przez jej kierownika wpltywa na
mozliwosci wykonywania zadan oraz, jesli tak, to z jakim skutkiem. Dwa pozostate obszary sg
determinantami pozycji instytucji-organizacji w otoczeniu. Sytuacja w tych dziedzinach jest
wylacznie skutkiem decyzji centréw politycznych (w tym przypadku gtownie centrow szczebla
ustawodawczego 1 rzadowego). Informuje o stosunku tychze centrow do najwazniejszej
organizacji dziatajacej w sektorze zdrowia publicznego, a wigc, posrednio o ich stosunku do

polityki zdrowotnej kraju.
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4.2.2. Zarzadzanie zmiang organizacyjna na przykladzie zmian przeprowadzonych

w strukturze Inspekcji Sanitarnej wojewodztwa lédzkiego

Obszar ten jest istotny ze wzgledu na fakt, Ze stabilizacja warunkow wykonywania
zadan jest pozytywnym czynnikiem wptywajacym na jako$¢ pracy. Jednoczesnie istotne jest,
zeby stabilizacja nie przerodzita si¢ w dtugookresowg stagnacje¢, prowadzaca do schytku zycia
organizacji. Tak wigc decydujaca jest w tym kontek$cie czestotliwo§¢ zmian oraz wybor
odpowiedniego momentu ich wprowadzenia (badz zaniechania). W przypadku jednostki
publicznej (stacji sanitarno-epidemiologicznej) na ogélny obraz cyklu zycia organizacji
nalozy¢ mozna dziatania zwigzane z zyciem tej szczegolnej kategorii (organizacji publicznych,
ktore z zatozenia nie moga po fazie skostnienia wej§¢ w faze wygasnigcia organizacji).

Obrazuje to rysunek:

Formalizacja:
Funkcjonowanie
jednostek PIS, bez
wiekszych zmian od
kilkudziesieciu lat >\
-

Rysunek 25 Cykl zycia organizacji i moment organizacyjny. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Faza zycia organizacji, w punkcie wprowadzenia reformy. Niebieska linia pokazuje
lini¢ Zycia organizacji zmierzajacej od narodzin (utworzenia) do $mierci (upadku/rozwigzania)

wg np. modelu PAEL.

W przypadku zarzadzania Wojewodzka Stacja Sanitarno-Epidemiologiczng istotne jest
przedstawienie wazniejszych zmian organizacyjnych w ciggu ostatnich 20 lat. W tym okresie
zaszly zmiany w otoczeniu. Byly to dziatania zwigzane z reforma administracyjng kraju oraz
adaptacje wprowadzane pod katem wejscia Polski do Unii Europejskiej. Nastgpity tez

innowacje wewnetrzne sfery rzadowej - zmiany podleglosci jednostek (wejscie PIS w sktad
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administracji zespolonej wojewodztwa). Zmiany zwigzane z reformg administracja kraju,
obejmujagce regionalne (wojewodzkie) stacje sanitarno-epidemiologiczne i jednostki PIS
szczebla powiatowego, nastapity w strukturze funkcjonujacej od dawna bez wigkszych

modyfikacji 1 tym samym znajdujacej si¢ w fazie zycia pomiedzy formalizacja a skostnieniem.

W konsekwencji reformy administracyjnej kraju podjeto (szczebel centralny) decyzje
0 polaczeniu jednostek z nowotworzonych (duzych) wojewodztw w duze systemy regionalne,
W przypadku regionu todzkiego wymagato to potaczenia w jedng cato$¢ — PIS wojewodztwa
dawnych jednostek wojewddzkich (Sieradz, z siedzibg w Zdunskiej Woli, Skierniewice,
Piotrkéw Tryb.) oraz powiatowych, z ktéorych 3 zostaly utworzone od podstaw (jedna
terytorialnie wchodzita poprzednio w sklad dawnego woj. kaliskiego (obecnie czes$c
Wielkopolski). Byte wojewodzkie stacje weszty poczatkowo w sktad WSSE w Lodzi jako jej
integralne cz¢$ci — oddzialy zamiejscowe. Po okresie pilotazowym zdecydowano o utworzeniu
na bazie likwidowanych jednostek wojewddzkich mocne jednostki szczebla powiatowego,

istniejgce oddzialy zamiejscowe stacji wojewddzkiej zintegrowano ze stacjami powiatowymi.

W kilku etapach ostatecznie zrealizowano obecng postaé organizacji to jest jedng stacje
szczebla wojewodzkiego, z siedzibg w Lodzi oraz 21 jednostek powiatowych. Wszystkie one

sg aparatem pomocniczym inspektoréw odpowiedniego szczebla jako organow panstwa.

W nowo utworzonej strukturze centralnym aktorem jest Panstwowy Wojewodzki
Inspektor Sanitarny a centralng jednostk¢ stanowi Wojewddzka Stacja Sanitarno-
Epidemiologiczna w Lodzi. W 21 powiatach (wszystkie powiaty woj. t6dzkiego) zadania
wykonujg Panstwowi Powiatowi Inspektorzy Sanitarni i ich aparaty pomocnicze — sanitarno-
epidemiologiczne stacje powiatowe. Zmiana organizacyjna jako istotna modyfikacja cato$ci
organizacji, odbywata si¢ w kilku kolejnych etapach. Etapy te niekiedy przebiegaly
réwnoczesnie a dzialania celem przyspieszenia procesu mogly si¢ zazgbiaé. Istotnym
elementem byto stworzenie odpowiedniego potencjatu zlozonego z ludzi, technologii
I informacji oraz sprawne przeprowadzenie zmiany. Zmiana zakonczyta si¢ pelnym sukcesem
(100% realizacja celu). Obecny schemat organizacji Inspekcji Sanitarnej wojewodztwa

todzkiego przedstawia si¢ nastepujaco:
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Rysunek 26 Organizacja systemu stacji po reformie administracyjnej kraju. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Po przystapieniu Polski do UE zaistniata konieczno$¢ dostosowania organizacji
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej do wymogoéw unijnych. Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002
Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogolne zasady
| wymagania prawa zywnos$ciowego, powolujace Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczefnstwa zywnosci wymagato aby
badania laboratoryjne (w konsekwencji rowniez udzial w europejskich systemach
monitorujacych) przeprowadzano wytacznie w jednostkach certyfikowanych. Byta to podstawa
do kolejnej zmiany organizacyjnej jednostek Inspekcji Sanitarnej. Podjeto wiec dzialania
modernizujagce laboratoria. Potaczono dotychczas odrebne komorki w nowoczesng
technologicznie 1 kadrowo sie¢ oddzialow bedacych zintegrowanym laboratorium
Panstwowego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego (PWIS). Ustalajac  koncepcje
konstrukcyjng cato$ci kierowano si¢ optymalizacja kosztow 1 infrastruktury oraz mozliwoscia
pelnej realizacji ustawowych zadan w calym regionie (m.in. transport, warunki terenowe).
Uwzgledniono zagadnienia odlegtosci 1 transportu, ktoére wazne bylty zarowno ze wzgledu na
koszty dostarczania materialu biologicznego migdzy stacjami (kontekst budzetowy), jak i ze
wzgledu na konieczno$¢ zachowania maksymalnie mozliwej dostepnosci dla ludnosci regionu

punktow odbioru prob (kontekst spoteczny). Skonfigurowano sie¢ potgczen z maksymalng
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dhugos$cia drog transportu w granicach 80 km. Dawalo to strukturg zblizong do zlikwidowanych
mniejszych wojewodztw?. Jednoczesnie zlikwidowano laboratoria jednostek pozostajacych
na bardzo niskim poziomie technicznym i merytorycznym. Nalezy zaznaczy¢, ze lepsze lub
gorsze (przewaznie gorsze) laboratoria dziatalty przed zmiang prawie w kazdej jednostce.
W rezultacie zmiany utworzono zintegrowane laboratoria PWIS mieszczace si¢ w WSSE
w Lodzi oraz PSSE w Lodzi, Piotrkowie Tryb., Skierniewicach, Sieradzu i Zdunskiej Woli.

Tworzac baze laboratoryjng uwzgledniano:

e struktur¢ geograficzng (potudniowy zachdd, pétnocny wschdd 1 centrum regionu)
powigzang z zagadnieniem transportowym,

e istniejgca bazg techniczng i odpowiednie kwalifikacje personelu (podstawe stanowity
likwidowane stacje wojewddzkie)

e czynniki demograficzne regionu — liczebnos¢ populacji w podregionach,

e czynniki (naciski) polityczne — samorzady byly zainteresowane utworzeniem mozliwie
maksymalnej infrastruktury w swoich powiatach.

e naciski spoteczne/zwigzkowe — reprezentacje zaldg zainteresowane utrzymaniem

istniejacych laboratoriow.

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze potezna - jak na struktury wojewodzkie PIS - zmiana
organizacyjna nie jest w koncowym efekcie uzalezniona wylacznie od racjonalnosci
technicznej czy ekonomicznej. Biorgc pod uwage dwa ostatnie punkty. Poréwnanie opisu
z mapa uswiadamia, ze rozmieszczenie bazy laboratoryjnej jest nie do konca optymalne ani
technicznie ani ekonomicznie. Poza prostymi wskazaniami mapy pozostaje istotny fakt,
ze problematyczna jest racjonalno$¢ utrzymywania dwoch najwigkszych laboratoriow

W jednym miescie (nawet jesli jest to klikusettysieczna stolica wojewodztwa).

Opisane powyzej koncowe rozmieszczenie bazy laboratoryjnej, rodzaj badan i sprawy

odleglosci/transportu schematycznie ukazuja dwa ponizsze rysunki:

320 W pozniejszych latach sie¢ uleglta znaczacym modyfikacjom. Stalo sie tak zaréwno z powodow
ekonomicznych, jak i z powodu zmian przepisdow dotyczacych badan i wreszcie z powodu powstawania nowych,
rynkowych firm wykonujacych badania laboratoryjne. Takze z przyczyn wewngtrznych inspekcji regionu (zmiany
w zakresie przyjmowania i wykonywania badan przez jednostki laboratoryjne). Sie¢ transportowa w efekcie

Z czasem stala si¢ plynna.
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Badania wykonywane w zintegrowanych
merytorycznie laboratoriach PIS woj. lodzkiego

WSSE w Fodzi

Badania zywnosci

Badania materialéw i wyrobéw przeznaczonych do

kontaktu z zywnoscia
Badania kosmetykoéw
Badania wody:
- do spozycia przez ludzi
- cieplej w kierunku Legionella Sp.
Badania epidemiologiczne
Badania srodowiska pracy
Badania radiologiczne
Badania z zakresu higieny srodowiska
Badania czynnikéw szkodliwych
z materialéw budowlanych
Badania substancji szkodliwych w papierosach

PSSE w Wieluniu
Badania wody:
- do spozycia przez ludzi
- z basenéw i kapielisk
- cieplej w kierunku Legionella Sp.
Badania epidemiologiczne
Badania srodowiska pracy
Badania z zakresu higieny srodowiska

PSSE w Y.odzi
Badania wody:
- do spozycia przez ludzi
- z baseno6w i kapielisk
- cieplej w kierunku Legionella Sp.
Badania srodowiska pracy
Badania epidemiologiczne
Badania z zakresu higieny srodowiska

PSSE w Sieradzu

Badania epidemiologiczne

PSSE w Zdunskiej Woli

Badania: sSrodowisko pracy, higieny srodowiska,
czynnikéw szkodliwych w materiatach budowlanych,

badania wody

- do spozycia przez ludzi

- z basenéw i kapielisk

- cieplej w Kierunku Legionella Sp.

Tomaszow ™ e
o Mazowiecki

i__ Opoczno

: Iiajgczno

PSSE w Skierniewicach
Badania zywnoS$ci
Badania wody:
- do spozycia przez ludzi
- z basenéw i kapielisk
- cieplej w kierunku Legionella Sp.
Badania epidemiologiczne
Badania srodowiska pracy
Badania z zakresu higieny srodowiska
Badania czynnikéw szkodliwych

z materialéw budowlanych

PSSE w Piotrkowie Trybunalskim
Badania zywnosci
Badania materialéw i wyrob éw przeznaczonych
do kontaktu z zywnoscig
Badania wody:
- do spozycia przez ludzi
- z basenéw i kapielisk
- cieplej w kierunku Legionella Sp.
Badania epidemiologiczne
Badania srodowiska pracy
Badania z zakresu higieny $rodowiska

Rysunek 27 Rozmieszczenie oddzialéw laboratoryjnych i rodzaj badan. Zrédlo; materialy WSSE
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Odleglosci pomiedzy PSSE pobierajacymi i transportujacymi probki,
a zintegrowanymi merytorycznie laboratoriami PIS woj. l6dzkiego
wykonujacymi badania

Pajeczno

Rysunek 28 Zagadnienie transportowe. Zrédlo: materialy WSSE

Zrealizowanie podjetych decyzji o zmianie organizacyjnej wymagalo rozwigzania
wielu problemow z réznych dziadzin Zycia organizacji. Ws$rdd nich najwazniejsze

I najtrudniejsze byty:

A. problemy spoteczno-polityczne zwigzane z zarzadzaniem ludZmi. Samo pozbawienie
dotychczasowej rangi trzech bytych jednostek wojewddzkich wywotato ogromny opor.
Opanowanie sytuacji bylo trudne o tyle, ze w tych miejscach posadowily si¢ mocne
| wplywowe zwigzki zawodowe. Usilowaly one reprezentowaé siebie i zalogi
z jednostek powiatowych dawnego ‘swojego’ wojewddztwa. Przyzwyczajone do
wczesniej praktykowanego rzadzenia swoimi dyrektorami (tym tatwiejszego, ze bez

odpowiedzialnosci za skutki forsowanego przez siebie stanowiska) zwigzki stawialy
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ogromny op6or we wszystkich niemal sprawach — od finansowych (ptace, inwestycje,
wyposazenie stanowisk pracy) az po prestizowe (obnizenie rangi). Sprawy wymagaly
wiec wielomiesigcznych rozmow, negocjacji. Wysuwane przez stron¢ spoleczng
propozycje bywaly sensowne i wtedy wlaczano je w zakres reformy, ale takze
I sprzeczne z idea zmiany, ale nie do przetamania, co skutkowato czgsto ich przyjgciem
(po modyfikacjach). Czasem wrecz absurdalne i nie do przyjecia — odrzucane, niekiedy
wrecz po wielotygodniowych rozmowach.

B. Kolejng sprawg bylto osiagnigcie przez zatogi odpowiednio wysokiego, dostosowanego
do wymagan celu, poziomu kwalifikacji. Uzyskano to poprzez system szkolen
I dodatkowych studidw oraz czgsciowo, przez wymiang kadry, gdzie preferowano
odejscia z przyczyn naturalnych (wiek, stan zdrowia) oraz z inicjatywy pracownika.

C. opisane problemy polityczne z otoczeniem — np. liczne interwencje wladz
samorzadowych w sprawach laboratoryjnych badz miejsc pracy lub statusu jednostki.

D. zagadnienia finansowe — w skrajnym przypadku jeden z wojewodow nie przekazat do
woj. lodzkiego $rodkéw na funkcjonowanie (w nowym ukladzie terytorialnym)
przekazanej Lodzi, przez swoje wojewddztwo, stacji powiatowej. Bylo to absolutnie
sprzeczne z ustawg. Mozna dodaé, ze z braku stanowczej interwencji srodkow nie
odzyskano, pomniejszajgc tym samym (na state) budzet jednostki PIS II stopnia.

E. zagadnienia rzeczowych zasoboéw materialnych. Poniewaz docelowo sensem zmian
bylo uzyskanie optymalnej struktury i wlaczenie jej w aktywna dziatalno$¢ unijng
(akredytacje, udzial w europejskich systemach bezpieczenstwa) nalezalo uzyskac
odpowiedni poziom infrastruktury technicznej (aparatura laboratoryjna, przewaznie
unikatowa, wowczas najnowoczesniejsza 1 bardzo kosztowna) oraz infrastruktury
budowlanej. Podejmowano wigc, zakonczone ostatecznie sukcesem, proby pozyskania
zewnetrznego dofinansowania.

F. Ostatecznie po kilku latach wieloetapowych dziatan zrealizowano zamierzenia.
W trakcie procesu nastgpita wymiana zarzadu jednostki, zarowno ze wzgledu na
kadencyjno$¢, jak i z powodu istotnych zaniedban - op6znien na samym starcie dziatan.
Nowy zarzad, prezentujacy wigksze zrozumienie meritum oraz nowoczes$niejsze

podejscie do zagadnienia, doprowadzit do osiagnigcia celu.

Nalezy doda¢, ze opisane zmiany organizacyjno-administracyjne odbywaty si¢ rowniez
wewnatrz WSSE jako jednostki III stopnia (sam urzad, struktura rownorzedna do jednostek

skali mikro). Wnetrze organizacji wymagato restrukturyzacji w nie mniejszym stopniu niz
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szczebel mezo. Przeprowadzono wigc, z obszaru zarzadzania personelem - reformy struktury,
wzrost kwalifikacji i odmlodzenie zatogi (wykorzystujac naturalne odej$cia). W zakresie
zasobOw rzeczowych - przeorganizowano i dofinansowano laboratorium podnoszgc stosowane
tam technologie badawcze na najwyzszy poziom. Zmieniono infrastrukture budowlang —
remont catego wnetrza kilkukondygnacyjnego budynku, celem dostosowania pomieszczen do

zmienianych warunkéw dziatania®?,

Mozliwo$¢ realizacji zamierzen uzyskiwano po
zmudnych negocjacjach z wewngetrznymi organizacjami pracowniczymi (byly one
zainteresowane poczatkowo wytgcznie warunkami ptacowymi). Sprawe zakonczono
z sukcesem, uzyskujac, nowa postaé organizacji, a w jej ramach (w pazdzierniku 2004),

wdrozenie akredytowanego systemu jakosci dziatu laboratoryjnego.

Kolejng zmiang organizacyjng w ciggu ostatnich lat byto wyjscie Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej (jako catosci, co dotyczyto rowniez WSSE w Lodzi jako jednej z 16 czgéci Inspekeji)
ze struktur resortu zdrowia i wlaczenie jej do administracji zespolonej wojewddztw. Zmiana ta
jako dziatanie sprowadzala si¢ do operacji dokumentacyjnych, nie powodujac ruchéw w realnej
strukturze. Zmienita zasady podlegtosci oraz finansowania. Jej konsekwencje opisano juz
W poprzedniej cze$ci opracowania, mozna wigc oceni¢, ze stanowita ona dekonstrukcje dos¢
sprawnego systemu. Niejednoznaczne zasady dzialania i konieczno$¢ dziatania w warunkach
naciskow kilku zarzadcow $wiadcza, ze reforma ta zostala jakby w potowie zawieszona
i zaniechana. Nie wprowadzono catkowitego podporzadkowania wojewodom (potocznie
Zwanego tu pionizacjg) ani tez nie wycofano si¢ z nieracjonalnych zasad zarzadzania. Toczace
si¢ caly czas w gronach zwigzanych z inspekcja (jak tez wewnatrz samej inspekcji) rozmowy
0 przywroceniu dawnego podporzadkowania $wiadcza o kolejnej koncepcji naprawiania
systemu.

Reasumujac, dwie najwazniejsze opisane zmiany wprowadzono w odpowiednim

momencie organizacyjnym. Byl to czas na zmiany zaro6wno z punktu widzenia cyklu zycia

organizacji, jak 1 w aspekcie dostosowania struktur do warunkow ogolnokrajowych

321 Nalezy doda¢, ze $rodki umozliwiajace przeprowadzenie takiej zmiany wygospodarowano z dotacji unijnej
(decydujacy byl tu udziat 6éwczesnego Gléwnego Inspektora Sanitarnego w przydzieleniu puli $rodkow
finansowych) oraz czg$ciowo, z wygospodarowanych wiasnych zasobéw pochodzacych z funkcjonujacych
jeszcze w tym czasie tzw. srodkéw specjalnych. Przyblizone szacunki wydatkow w skali catego wojewddztwa to
ok. 14 mln. zt w ciggu kilkunastu miesiecy (przy rocznym budzecie biezagcym w granicach nieznacznie

przekraczajacych 40 mln. zt. w skali wojewodztwa).
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i miedzynarodowych®?2, Zmiany przeprowadzono sprawnie, osiggajac w petni zatozone cele
I dodatkowo, uzyskujac unowocze$niong infrastruktur¢ techniczng a takze podnoszac na
wyzszy poziom kompetencji i sprawnos$ci zatrudniany personel. Watpliwosci budzi ostatnia
zmiana okreslona jako dekonstrukcja. Ogolny jednak wynik zmian organizacyjnych, sposobu
ich przeprowadzenia, wyboru odpowiedniego momentu i uzyskania pozadanych efektow jest
pozytywny. Tak wiec z punktu widzenia polityki zdrowia publicznego dostosowywanie si¢
instytucji PIS do narzucanych przez otoczenie warunkow trzeba oceni¢ pozytywnie. W ciggu
minionych 20 lat inspekcja otrzymata w tym zakresie potrzebne do wykonywania zadan

narzgdzia.

4.2.3. Rownowaga organizacyjna WSSE w Lodzi jako jednostki III stopnia (samodzielna

jednostka organizacyjna)

Rownowaga organizacyjna jest pojeciem dwuzakresowym. Oznacza po pierwsze
wzglednie stabilny stan relacji z otoczeniem, po drugie wewnetrzny stan zdolno$ci do
formutowania wtasnych celow 1 tworzenia warunkow ich realizacji tak, by zachowac odrebnos¢
jednostki z otoczenia. Takie zdefiniowanie pojgcia juz na wstgpie wskazuje, ze osiggnigcie
rownowagi organizacyjnej w przypadku jednostki publicznej moze by¢ wytacznie ograniczone,
323

poniewaz

e relacje biezace z otoczeniem jednostka jest w stanie ustala¢ w niewielkim stopniu
(odpowiednim do stopnia swobody decyzyjnej jej kierownika) a ich dlugookresowa

stabilizacja zalezy juz wylacznie od decyzji politycznych,

322 Mozna zauwazy¢, ze przywolane rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
28 stycznia 2002 r. ustanawiajace ogllne zasady i wymagania prawa zywno$ciowego, powolujace Europejski
Urzad ds. Bezpieczefistwa Zywnoéci oraz ustanawiajace procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci nie
musiato by¢ podstawa zmiany. Mozna bylo podja¢ decyzje o likwidacji laboratoriow i zlecaniu badan
akredytowanym laboratoriom zewngtrznym np. komercyjnym. W takim uktadzie inspekcja pozostataby wytacznie
instytucja urzedowo — kontrolna. Jednak idea powierzenia badan laboratoryjnych na zewnatrz, przy takim ci¢zarze

gatunkowym spraw (bezpieczenstwo zdrowotne ludnosci) juz z géry budzi watpliwosci.

323 Taki zakres swobody decyzyjnej jednostki publicznej wyznaczaja regulacje prawne, w wypadku inspekcji sa

to przede wszystkim Ustawa o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz uregulowania prawa finansow publicznych.
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e cele strategiczne formutowane sa zewnetrznie a jednostka moze ksztattowaé co
najwyzej ograniczone cele biezace, krotkookresowe,

e odrgbnos¢ od otoczenia jest domeng wytaczng decyzji zewnetrznych — politycznych.

W przypadku opisu zagadnien zwigzanych z rOwnowaga organizacyjng badanej
instytucji ograniczono si¢ do samej WSSE w Lodzi, w skali mikro, gdyz jest to sfera ustalana
wewnatrz jednostki. ROwnowaga organizacyjna jako obraz relacji z otoczeniem oraz relacji
wewnatrz organizacji, stanowi wypadkowg roznych punktéw statycznych i dynamicznych
wahan. Réwnowaga w catoséci sktada sie z rownowag czastkowych. Sa to réwnowagi
materialne — zewngtrzna i wewnetrzna oraz réwnowagi spoleczne, rowniez zewngtrzna

| wewnetrzna.

O sferze ekonomicznej decyduja wylacznie regulacje polityczne i prawne. WSSE jako
jednostka budzetowa finansowana jest metoda brutto. Oznacza to jednocze$nie, ze jest

podmiotem nieposiadajagcym osobowosci prawnej. Dlatego tez:

e nie moze zacigga¢ kredytow,

e nie moze samodzielnie inwestowac,

¢ nie ma dla niej zwigzku pomigdzy planem wydatkoéw a planem dochodow, ktore zreszta
sa dochodami budzetu panstwa a nie dochodami mozliwymi do zatrzymania
W jednostkach; ich planowanie nie ma tez nic wspolnego z racjonalno$cig na poziomie
jednostek (ujete w [...] planach jednostek budzetowych dochody stanowig prognozy ich
wielkosci®?%),

e zobowigzana jest do zwrotu budzetowi panstwa wszystkich $rodkéw
niewykorzystanych w ciggu roku budzetowego, czyli brak jest mozliwosci
oszczedzania na przyszte wydatki (nadal z punktu widzenia racjonalno$ci na poziomie
jednostek),

e Kkoszty pokrywane sg nie z dochodow, ale ze srodkow otrzymanych z budzetu
(na marginesie: ustalenia centrow politycznych, w stosunku do jednostek inspekcji
sanitarnej wynikaja z decyzji osob przewaznie niezbyt orientujacych si¢ w zdaniach
inspekcji i niezbyt zainteresowanych polityka zdrowia publicznego),

e obligatoryjng wielkoscig jest plan wydatkow.

324 Ustawa o finansach publicznych, art. 52, ust.1
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W tej sytuacji rbwnowaga organizacyjna jednostki rzadowej (WSSE) ma specyficzne
znaczenie. Jej osigganie bardziej nakierowane jest w stron¢ czastkowych réwnowag
spotecznych, pozostawiajac stosunki ekonomiczne na drugim planie. Sytuacja rownowagi

organizacyjnej zilustrowana jest na rysunku 32:

Roéwnowaga'materialna-zewnetrzna: Swiadczenia-
materialne-(pienigzne)-z-otoczenia-pokrywajg-
wszystkie-wydatki-jednostki. Poziom zasilaniem -w-
srodki-finansowe-oceniany -jako-niski, jednak-
wystarczajacy-do-wykonywania-zadan. Na-marginesie, -
nie-zdarzaja-sie-przypadki-upadku-jednostki-
budzetowej z-powodow -finansowych

Riéwnowaga-materialna-
wewnetrzna:-

harmonizacja-$wiadczen-

Swiadczona-praca). " WSSE-
(iPcalaPIS)-sg-w-tym-
sensie-zharmonizowane-

ale-na-niskim'poziomief]

Rysunek 29 Réwnowagi organizacyjne WSSE w Lodzi. Zrédto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z modelu wptyw na rownowagi materialne maja decyzje polityczne a nie
dziatania wewngtrzne. Charakterystyczne jest, ze swoboda manewru z finansowego wewnatrz
jednostki jest bardzo ograniczona. Niski poziom rownowagi materialnej zewnetrznej powoduje
brak mozliwosci wygospodarowania istotnych dodatkowych $rodkéw z oszczednosci.
Powazniejsze oszczednosci, przy niskim planie wydatkow, naruszatyby mozliwo$¢ wykonania
ustawowych zadan. Rownowaga materialna wewnetrzna - harmonizacja $wiadczen migdzy
organizacja a pracownikami (wynagrodzenia) jest rdwniez na niskim poziomie. Mozna
zauwazy¢, ze wptywa to negatywnie na stan rOwnowagi spotecznej wewnetrznej. ROwnowaga
spoteczna zewnetrzna — akceptacja otoczenia jest stabg strong catej Inspekcji od lat. By¢ moze
w dhugim okresie efekt przyniesie podejmowana od pewnego czasu proba przestawiania
Inspekcji jako instytucji przyjaznej, chronigcej bezpieczenstwo ludnosci. Ré6wnowaga
spoteczna wewngtrzna to znowu niski (wlasciwie mozliwie najnizszy juz) poziom. Polityczne
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decyzje powodujace zaniedbywanie przez wiele lat pracownikow sfery publicznej
poskutkowaty zniech¢ceniem wielu (by¢ moze wszystkich?) grup pracownikéw administracji

rzadowej®?°.

W takich uwarunkowaniach rownowagi organizacyjne jednostki sfery publicznej
znalazly si¢ na mozliwie najnizszym poziomie. Ograniczony co do zasady obszar rOwnowagi
materialnej ustalil si¢ na pozycji minimalnej, umozliwiajacej jeszcze wykonywanie zadan.
Stopniowo, przez ruch cen, rujnuja si¢ mozliwosci bezpiecznego finansowo realizowania
obowiazkow w nastepnych latach. Pojawiajg si¢ rowniez powazne trudnos$ci w obszarze
spotecznej réwnowagi wewngetrznej. Nastepuje odplyw miodej wykwalifikowanej kadry,
istniejg problemy z naborem pracownikow. Pojawita si¢ selekcja negatywna — mozliwo$é
siegania do zasobow kadrowych zainteresowanych wylacznie warunkami socjalnymi
I mozliwie bezpiecznym przetrwaniem a nie rozwojem osobistym, interesujgcym rodzajem

pracy i uzyskiwaniem wysokich kwalifikacji.

Reasumujac, obszar réwnowagi organizacyjnej stanowi obraz negatywnego wptywu

decyzji politycznych na narzg¢dzia realizacji polityki zdrowia publicznego.

Przechodzac do dalszych analiz nalezy zaznaczy¢, Zze rozwazania o gospodarce
finansami oraz zasobami ludzkimi (dalej tez: Human Resources Management, HRM) opisuja
dziatania WSSE w Lodzi, jako jednostki III stopnia finansowania, jednoczesnie stanowigcej
aparat pomocniczy Lodzkiego Pafstwowego Wojewodzkiego Inspektora Sanitarnego®?.
W wyjatkowych przypadkach, kiedy sprawy dotycza WSSE, jako jednostki II stopnia

finansowania (skala calego wojewodztwa) zostanie to zaznaczone.

325 Wyrazem tego jest m.in. ogtoszony w prasie manifest dziataczki zwigzkowej na temat plac, ktory zaczyna sie
od stow: ‘Dos¢ odzierania z godnosci, braku szacunku do naszej pracy i szklanego sufitu.” - A. Gierszon, Fala

placowego gniewu. Gazeta Wyborcza, 22.12.2018 r.

326 Nazewnictwo wg. stanu prawnego z dnia 31.12.2018 r.
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4.2.4. Gospodarka finansowa oraz gospodarowanie rzeczowymi aktywami

pozafinansowymis3?’

Teoria  zarzadzania  finansami  jest  wyspecjalizowanym, rozbudowanym
| zmatematyzowanym dziatem nauk ekonomicznych. W jej zakres wchodzg roznorodne
obszary, od biezacego zarzadzania operacjami, poprzez zrodla finansowania, analizy sytuacji
krotko — S$rednio i1 dlugookresowe, w tym wyzwania rozwojowe (z Wykorzystaniem
prognozowania matematycznego i narzedzi ekonometrycznych), az do szacowania rentownosci
1 optymalizacji struktury produkcji oraz optacalnosci inwestycji. Organizacje nieckomercyjne

korzystaja z tej wiedzy w ograniczonym zakresie a w przypadku jednostek finansowanych

827 Zarzadzanie finansami organizacji (wszystkich typoéw) obejmuje catoksztatt dziatan zwigzanych z:
1. kapitatem (w tym zalozycielskim i obrotowym lub w jednostkach budzetowych, funduszem)
2. zobowigzaniami,
3. przeptywami pienigdza (cash flow),
4. Kkosztami,

5. ryzykiem (w organizacjach komercyjnych istotne jest np. kontrolowanie sktonnosci do ,,pokusy
naduzycia” — moral hazard; w organizacjach finansowanych przez otoczenie, w tym w sferze finansow

publicznych, moze by¢ to do ryzyko braku srodkéw i niepetnego wykonania zadan).

W gospodarowaniu finansami wykorzystuje si¢ zestaw narzedzi. Podstawowym narz¢dziem sa budzety (plany
finansowe, okreslajace wydatki w uktadzie rodzajowym oraz Zrodta ich pokrycia; w organizacjach niepublicznych
budzety sa podstawa wszelkich rozliczen z otoczeniem oraz podstawa oceny zarzadzajacych) oraz ich korekty.
Regulacje prawng okre$laja systemy rachunkowosci (Systemy te ciggle ewoluuja, jedng z waznych sfer staje si¢
utrzymanie ptynnosci finansowej, stad istotna i rosngca rola cash flow w bilansie firmy. W jednostkach
publicznych wiaczono do bilansu RZS — rachunek zyskow i strat oraz zestawienie zmian w funduszu jednostki, co
mozna traktowac jako dalekiego ‘krewnego’ komercyjnego rachunku przeptywow pieni¢znych. Nalezy w tym
aspekcie pamigta¢ o uwzglednieniu wszystkich ograniczen wynikajacych z prawa finansow publicznych).
Prowadzi si¢ operacyjny rachunek kosztow (biezaca kontrola rentownosci w sferze komercyjnej, kontrola
realizacji zatwierdzonych budzetow w organizacjach finansowanych z budzetu panstwa lub samorzadow).
Sposobem oceny prawidtowosci gospodarki jest analiza efektywno$ci wykorzystania kapitatow (w jednostkach
publicznych finansowanych z budzetu panstwa lub samorzadéw obecnie odgrywa marginalng rol¢). Panowanie
nad tak rozbudowanym $wiatem finansOw organizacji zapewni¢ majg organizacyjne shuzby
ekonomiczne/finansowe, ktérych zadania okre$la prawo bilansowe i podatkowe (w jednostkach wszystkich
rodzajow) oraz prawo finansow publicznych (wylacznie w jednostkach operujacych srodkami publicznymi, w tym

w jednostkach sfery publicznej - rzadowej a wérdd nich WSSE w Lodzi).
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Z budzetu panstwa (lub samorzadu) metoda brutto, wrgcz marginalnie. Jednostki publiczne sg
zobligowane do stosowania wiedzy o0 finansach publicznych, ktora jest traktowana jako obszar
normatywny bazujacy na wyktadniach prawnych (nawet ekonomiczng zasade racjonalnego
gospodarowania ujeto w ramy prawne). Tak wiec, zarzadzanie finansami jednostek jest w tym
przypadku raczej biezagcym administrowaniem niz prawdziwym zarzadzaniem w aspekcie
ekonomicznym. Jest to zrozumiate, tym bardziej, ze okres obowigzywania podstawowego
budzetu — rocznego konczy sie prawie zawsze w ostatnim dniu roku obrotowego. Kolejny
budzet jest zwykle niewiadoma (lub nie do konca wiadomg). Czesto nie do konca znane sg jego
wielkos$ci (poza prognozowanymi przez jednostki nadrzedne). Nie jest tez do konca tez znany
dzien otwarcia nowego budzetu (zalezy to od polityki na szczeblu ogdlnokrajowym). Poza
szczegolnymi wypadkami nie s3 mozliwe oszczgdnosci przechodzace z roku na rok oraz na
szczeblach pozostajacych poziomem poza centralnym powaznie utrudniona jest mozliwos¢
realizowania planow z horyzontem czasowym > 1 roku, w zakresie wydatkéw majgtkowych
(odpowiednik inwestycji w ‘normalnym’ §wiecie organizacji). Z punktu widzenia racjonalno$ci
jednostek jest to powazne ograniczenie zaréwno swobody decyzyjnej jak i1 mozliwosci

programowania rozwoju jednostki.

Aktywa rzeczowe (sktadniki majatku, w szczegdlnosci infrastruktura budowlana, srodki
pracy, warto$ci niematerialne 1 prawne) sg w organizacjach komercyjnych elementami
utrzymania ruchu (produkcja), optymalizacji kosztow (odchudzanie firmy, modernizacje,
programy naprawcze) oraz obrotu inwestycyjnego. W organizacjach publicznych
gospodarowanie w tym przypadku wystepuje w szczatkowej formie. Ramy wyznaczajg szeroko
rozumiane prawo finansow publicznych (w tym zamowienia publiczne) oraz decyzje
nadrz¢dnych jednostek z otoczenia. Zadaniem samej organizacji pozostaje dbato$¢ o majatek
(jednostkom bez osobowos$ci prawnej - powierzony w zarzad przez skarb panstwa) oraz
ewentualne dopasowanie struktury majatku do zadan organizacji.

Jako Kierownik jednostki Panstwowy Wojewoddzki Inspektor Sanitarny w todzi

328

zarzadzajacy organizacja publiczng (I i III stopnia, co oznacza, ze odpowiedzialny*~° jest za

328 Odpowiedzialnoéé ta charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami:

Podpis kierownika jednostki jako osoby odpowiedzialnej za cato§¢ gospodarki finansowej jednostki, w tym za

realizacj¢ jej planu wydatkow, ztozony na:
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stan finansow stacji wojewodzkiej oraz jednoczes$nie jednostek szczebla powiatowego),
finansowang z budzetu metoda brutto ma obowigzek nadzorowac cata sfere gospodarowania
srodkami publicznymi (strumienie pienigdza, rzeczowe zasoby). W konsekwencji zobowigzany

jest wykonywac (najwazniejsze grupy czynnosci):

1. funkcj¢ planowania, rozdzielania i nadzorowania realizacji budzetu (Srodkéw
finansowych na wydatki jednostek, w tym samej WSSE na poziomie Il stopnia);
integralng czescig tego obszaru jest prawidlowe sporzadzanie sprawozdan i innych
dokumentow finansowych (w tym zakresie odpowiedzialno$§¢ za cata Inspekcije
wojewodztwa), w ten zakres rowniez wchodzi sprawozdawczo$¢ budzetowa,

2. funkcje rozdzielania 1 kontrolowania eksploatacji zasobow rzeczowych
niefinansowych, w tym w szczegolno$ci zobowigzany jest:

a) podejmowaé dziatania majgce na celu utrzymanie odpowiedniego poziomu
technik i technologii badawczych (np. w formie wnioskowania do dysponentéw
wyzszego stopnia o srodki na modernizacje wyposazenia),

b) zapewnia¢ bezpieczenstwo zwigzane z eksploatacja aparatury medycznej
I innych urzadzen (pojazdy),

C) czuwacé nad stanem infrastruktury budowlanej,

d) zapewni¢ zgodng z prawem finansow publicznych i prawem bilansowym
realizacj¢ $wiadczen

3. stanowigcych zobowigzania skarbu panstwa, w tym szeroko rozumianych zobowigzan
z tytuhu,

4. umow o pracg 1 obligatoryjnych obcigzen (ubezpieczenia spoteczne, podatki), zapewnié

prawidlowa ewidencje ksiggowa zdarzen gospodarczych i1 strumieni $rodkoéw oraz

e umowie oznacza, ze zaciagnal on zobowigzanie w imieniu jednostki, ktora reprezentuje (rozdysponowat

srodki publiczne przewidziane w planie finansowym),

e rachunku (fakturze) przedtozonym przez wykonawce (dostawce) po zrealizowaniu umowy oznacza,
ze kierownik podjat decyzje¢ o dokonaniu wydatku (zaptacie za dostawe¢/ustuge, ktorej wykonanie
dokumentuje rachunek/faktura), czyli — innymi stowami — wydat dyspozycje wyplaty $rodkéw

publicznych przewidzianych w planie finansowym jednostki.

Jesli kolejno zobowigzanie i wydatek nie bedg miescity si¢ w planie finansowym jednostki (albo nie bedg w nim
przewidziane w ogole, albo w niewystarczajacej kwocie), kierownik jednostki jako dysponent §rodkéw dopusci

si¢ czynow zabronionych przewidzianych w ustawie o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.
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prawidtowo$¢ wydatkowania srodkéw publicznych (np. zgodno$¢ z prawem zamowien
publicznych, procedury, uzasadnienia zakupow), na biezagco monitorowaé realizacje
zaplanowanych (prognozowanych) dochodoéw budzetowych (w tym ocena zgodnosci

prognoz, prawidlowos¢ i terminowo$¢ odprowadzania do budzetu panstwa).

Z przedstawionego katalogu czynno$ci wida¢ jasno, ze jest to przede wszystkim
dziatalno$¢ wykonawcza (z decyzyjnego punktu widzenia — rola rozdzielcy zasobow).
Czynnosci do samodzielnego wykonania to w tym wypadku gldwnie zaplanowanie podziatu
strumienia $rodkow finansowych pomiedzy 22 jednostki (WSSE + 21 PSSE). W obecnym
momencie odbywa si¢ to do§¢ rutynowo, poniewaz przyblizony podziat jest ustalony od czasu
dokonania zmiany organizacyjnej. W czasie bezposrednio po zmianach byta to zupetna nowos$¢,
a kwantyfikacja odbywata si¢ metoda szacunku ekspertow (kombinacja ré6znych czynnikow,
z wykorzystaniem wag statystycznych). Juz jednak od momentu stabilizacji jednostki
utrzymuja w przyblizeniu do$¢ staly poziom zapotrzebowania $rodkéw na wydatki FF
Planowanie musi uwzglednia¢ co najwyzej nieznaczne fluktuacje w ramach funduszu ptac lub
nadzwyczajnych wydatkéw pozaplacowych (rodzajowo, bo nie co do wielkosci) a takze zmian

systemowych.

Jeden z obszarow, w ktorych WSSE w Lodzi musi bra¢ udzial (tym razem dotyczy to
skali mezoekonomicznej, czyli regionu, ale pozostaje w zadaniach stuzb finansowych jednostki
Il stopnia) jest planowanie budzetu na rok nastepny i przekazywanie go organowi
zatozycielskiemu, to jest wojewodzie. Poniewaz budzet ma charakter historyczny i podlega
W zasadzie nieznacznym tylko rocznym wahaniom, prace planistyczne sg wprawdzie dos$¢
zmudne (co do pracochtonnoéci) ale merytorycznie do$é proste®?°. Planowanie odbywa sie
W prymitywny sposob, od wielu lat metodologicznie bez zmian. Nowsze (w szczegdlnosci
bardziej zaawansowane matematycznie) instrumenty planistyczne nie s3 przyswajane ani

stosowane, m.in. ze wzgledu na brak takiej potrzeby.

Jednoczesnie, w gospodarowaniu budzetem, PWIS, poza nadrzegdnym udziatem
W planowaniu budzetu calej inspekcji sanitarnej wojewodztwa, wykonuje zadania kierownicze

w WSSE — jednostce 111 stopnia (skala mikro).

Ramy prawne, $ciSle ustalajace uprawnienia i obowiazki kierownika jednostki,

powoduja, ze gospodarowanie finansami w organizacji nie jest wilasciwie zarzadzaniem

329 Najbardziej skomplikowane jest tu $ledzenie i stosowanie nieustannych zmian w przepisach.
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W rozumieniu nauk ekonomicznych. Ma ono charakter administrowania w konteks$cie

organizacyjnym. Organ administracyjny ma wykonywac zadania (w tym konkretnym wypadku

wynikajace z regulacji prawa finanséw publicznych), stosujgc swoje kompetencje kierownicze

tylko wtedy, gdy warunki brzegowe zostaly wypetione oraz, jednocze$nie dziatania mieszczg

sie¢ W przyznanym mu obszarze wlasciwosci.3*°

Sytuacja finansowa jednostek inspekcji sanitarnej (w szerokim ujgciu, czyli niezaleznie

od form zasilania), sktada si¢ z kilku czesci, ktorymi sa/byty:

budzet

srodki specjalne — obecnie zlikwidowane

dochody wtasne — obecnie zlikwidowane

dodatkowe zasilanie z rezerw, w szczego6lnych przypadkach (np. dodatkowe $rodki na

wydatki majatkowe, badz finansowanie skutkoéw zmian systemowych)®3,

Realne podstawy gospodarowania aktywami finansowymi WSSE w Lodzi (dotyczy to

zaréwno jednostki 11, jak 1 III stopnia) obejmuja kilka segmentow:

1. W elementach okreslajacych swobode manewru (lub ja zamykajacych) ok. 70 = 90%

stanowig wydatki ptacowe, ktére, wraz z pochodnymi naliczanymi jako odpis od ptac,
mozna okresli¢ jako sztywne.

Pozostata czg¢s¢ to wydatki pozaptacowe. Kwota niewielka jak na rozmiary organizacji
i przedmiot oraz ilo$¢ wykonywanych zadan ustawowych. Kwota ta jednak zawsze jest
rodzajem j¢zyczka uwagi, gdyz determinuje mozliwosci 1 jako$¢ wykonania zadan oraz
moze decydowac o prorozwojowym finansowaniu czesci dziatalnosci.

Srodki na wydatki majatkowe (potocznie — inwestycje) sa przydzielane przez organ
zatozycielski osobnymi decyzjami, na wniosek jednostki dotaczany do dokumentdéw
planistycznych. Wptywu na kierunki strumienia srodkéw finansowych okres§lane na

szczeblu dysponenta gldéwnego (poza sktadaniem kolejnych pism) kierownik WSSE

330'W. Goéralczyk jr., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2016,

S. 66.

331 W latach 2017, 2018 i nastepnych sg to np. skutki wniesionej przez ministra zdrowia ustawy z dnia 8 czerwca

2017 r., 0 sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadniczego dla pracownikéw wykonujgcych zawody

medyczne zatrudnionych w podmiotach leczniczych. Dz.U. 2017, poz. 1473.
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w Lodzi nie ma. Nie dysponuje tez na ogét informacjami na temat zasad
rozdysponowywania tych srodkow.

4. Realia samej WSSE w Lodzi wymuszaty dodatkowo konieczno$¢ posiadania pewne;j
puli $rodkow - nieoficjalnej rezerwy przeznaczonej na wypadek nadzwyczajnych
potrzeb (korespondujacym z pojeciem strat nadzwyczajnych uzywanym w gospodarce
rynkowej). Poza gléwnym nurtem rozwazan zauwazy¢ nalezy, ze jednostki powiatowe
,hauczyty si¢” tak gospodarowa¢ srodkami, ze w trakcie roku budzetowego wymuszaty
uruchamianie rezerwowej kwoty z mniej lub bardziej waznych przyczyn. Kwota taka
pomniejszata prawie zawsze srodki WSSE w Lodzi jako dysponenta III stopnia (skala
mikroekonomiczna).

5. Prowadzenie petnej ksiegowosci. Od poczatku roku 2008 Gtowny Inspektor Sanitarny
podjat decyzje dla wszystkich jednostek PIS o obowiazku wykonywania ewidencji
ksiggowej na kontach zespotu ,,5” (koszty wedlug typow dzialalnosci i ich
rozliczanie®?). Wprowadzenie takich kont pozawala na okreslenie centrow
powstawania kosztow 1 jest podstawa racjonalizacji gospodarowania S$rodkami
(precyzujac — w przypadku jednostek budzetowych zwigzanych z budzetem metoda

brutto, racjonalizacji wydatkow).

W celu zweryfikowania tezy, ze podstawowe narzedzie wykonywania zadan przez
Inspekcje, czyli roczny budzet®®® jest wystarczajacy lub zbyt maly w stosunku do obcigzenia
zadaniami nalezy przesledzi¢ podstawowe jego charakterystyki liczbowe. Analiza
ekonomiczna jest tu niezb¢dna. W przeciwnym wypadku stwierdzenia o poziomie nasycenia

srodkami pozostalyby bez uzasadnienia.

E334

Podstawowe charakterystyki budzetu WSS przedstawiaja si¢ nastgpujaco:

332 M. Augustowska, W. Rup, Komentarz do planu kont dla jednostek budietowych i jednostek samorzqdu
terytorialnego. Wydanie XVIIL., ODDK, Gdansk 2018, s. 289.

333 Budzet jest rocznym planem wydatkow jednostek. W przypadku PIS mozna traktowaé roczny budzet jako
pewng stata, poniewaz od wielu lat nominalnie jest on staly. Zmianom ulega wytacznie w wypadku koniecznos$ci
przekazania dodatkowych srodkéw na pokrycie skutkow zmian systemowych (ustawowych), co nie zmienia faktu,

ze zasadnicza cze$¢ — przeznaczona na finansowanie biezgcej dziatalno$ci jest nominalnie stala.

33 Dane uzyte do niniejszego opracowania pochodzg ze sprawozdan finansowych sporzadzanych przez WSSE

w Lodzi dla dysponenta $rodkéw finansowych wyzszego stopnia (dysponenta czes$ci 85) czyli Wojewody
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Budzet wg ustawy (w tys. zt)

Lp. II;/Z iSI.E , | wynagrodzenia wydatki . ) Suma
pien Pochodne inwestycje
4010, 4040 pozaptacowe
2 3 4 5 6 7

1 rok 2009 9078 1193 906 0 11177
2 rok 2010 8888 1193 1 096 0 11177
3 rok 2011 8760 1353 1167 60 11340
4 rok 2012 8749 1280 1244 100 11 373
5 rok 2013 8499 1280 1494 203 11476
6 rok 2014 8072 1320 1945 203 11540
7 rok 2015 8022 1300 3007 250 12579
8 rok 2016 8628 1420 3000 275 13323
9 rok 2017 8867 1455 3000 266 13588
10 rok 2018 9003 1665 3599 506 14773
11 rok 2019 10066 1696 3284 1989 17035
12 rok 2020 12575 2249 5875 1056 21665
13 rok 2021 15951 1573 5578 1389 24491
14 | rok 20223% 21138 3738 4864 250 29990

Tabela 9 Kwotowe wielkosci budzetu nominalnego WSSE w Lodzi jako jednostki 11 stopnia, podziat na
podstawowe grupy wydatkéw, lata 2009 — 2017. Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie materialéw WSSE

w Lodzi.

Lodzkiego. Wykaz sprawozdan oraz zestawienie obowigzujacych przepisoOw finansowych znajduje si¢ w aneksie

do niniejszego rozdziatu.

335 Uwaga: dane za rok 2022 obejmujg kwoty przekazane decyzja Wojewody Lodzkiego na podstawie ustawy

budzetowej. Wykonanie budzetu — w grudniu 2022 r., bedzie (jak co roku) réznito si¢ od tych wstepnych kwot.
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Wieloletnie dynamiki wzrostu budzetu jako caloSci oraz poszczegdlnych jego

sktadowych przedstawiono ponize;j:

dynamika . dynamika dynamika
budzetu dynamika wydatkow wydatkow
Lo | WSSE I inwestycji 2009 Y Y
p. stobich 2009 — 22021 =T/T- pozaptacowych ptacowych
p 2021 =T/ 0% 2009 —2021 =T/ | 2009 — 2021 =
T1% 17070 T1% T/T11%
2 8 9 10 11
1 rok 2009 100 Brak X X
2 rok 2010 100 Brak 120,97 100,32
wzrost
3 rok 2011 101,46 niemierzalny - 106,48 99,17
brak danych
4 rok 2012 100,29 166,67 106,6 97,51
5 rok 2013 100,91 203 120,1 96,04
6 rok 2014 100,56 100 130,19 99,25
7 rok 2015 109 123,15 154,6 99,25
8 rok 2016 105,91 110 99,77 107,79
9 rok 2017 101,99 90,54 100 102,73
10 rok 2018 108,72 190,22 119,97 101,53
11 rok 2019 115,24 393,08 90, 24 111,81
12 rok 2020 124,92 53, 09 176,57 124,95
13 | rok 2021 132,51 131,53 96,42 126,85
14 | rok 20223% 122,45 brak danych brak danych 132,52

Tabela 10 Dynamika budzetu nominalnego WSSE w Lodzi jako jednostki Il stopnia, lata 2009 — 2021. Zrédlo:

opracowanie wlasne na podstawie materiatow WSSE w Lodzi.

Od 2015 r. wida¢ systematyczny wzrost budzetu nominalnego. Nalezy jednak
zaznaczyC, ze samo zjawisko Wzrostu nie oznacza, iz budzety poszczegoélnych lat zawierajg
kwoty umozliwiajace bezpieczne gospodarowanie $rodkami (a tym samym wykonywanie
zadan ustawowych). Kwoty w wymiarze bezwzglednym ,,0d zawsze” sg zbyt niskie na etapie

planu wynikajacego z ustawy budzetowej i co roku wymagaja dodatkowego wspomagania

336 Uwaga rok 2022: Prognoza na podstawie ustawy budzetowej
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z roznych zrodet (zwykle od dysponenta czesci, czyli Wojewody ale takze ze strony ministerstw
— zdrowia badz finansow, z funduszy specjalnych — w tym z przeznaczeniem na walke
z COVID-19 oraz z rezerw celowych®"). Dodatkowo, w ostatnich latach — 2020 - 2022 dziataja
niekorzystne zjawiska makroekonomiczne, ktore powodujg realne obnizanie nominalnego
wolumenu $rodkéw finansowych. Z jednej strony jest to stan epidemii. Na stan finanséw
Inspekcji dziata on pozornie korzystnie, bo wygasza pewne obszary dziatalnosci i powinien
skutkowa¢ mniejszym zakresem wydatkow. W rzeczywistosci jednak powoduje wzrost
zaangazowania w inne obszary dziatan dodajac kolejne Kierunki wydatkow. Drugim
niekorzystnym zjawiskiem jest inflacja pochtaniajaca realng warto$¢ nominatéw. Szacunkowa
warto$¢ budzetu 2022 r. (zgodnie z kwotg zawartg w ustawie budzetowej) jest w przyblizeniu
minimum dwa razy za mata by zabezpieczy¢ planowe gospodarowanie $rodkami do konca
roku. Wypada przypomnieé, ze dzieje si¢ to w instytucji, ktorej sprawne dzialanie wymaga

uzywania nowoczesnych, drogich i caty czas modyfikowanych technologii badawczych.

Graficzne przedstawienie zjawiska nominalnego wzrostu wyglada nast¢pujaco:

dynamika % budzetu nominalnego 2009 -2022

140 124,92 132,51 122,45

120 100 101,46 100,29 100,91 100,56 0 105,91 101,99 108,72 115,24
10
8
6
4
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2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

o O © ©O O

Rysunek 30 Dynamika nominalnych budzetéw rocznych, rok poprzedni = 100 (=3 wydatkow roku obrotowego)
WSSE jako jednostki Il stopnia, lata 2009-2017; uwaga: rok 2016 na poziomie planu z ustawy budzetowe;.

Zrodto: opracowanie wlasne.

337 W 2020 roku na walke z epidemig kierowano $rodki z rezerwy celowej, natomiast w latach 2021, 2022

stosowano zasilanie budzetow jednostek ze specjalnie powotanego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.
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Do roku 2018 dynamika byta na poziomie stagnacji. Od 2019 r., nastgpity wyzsze
wzrosty w ostatecznym rachunku pochtaniane jednak przez zadania przeciwepidemiczne

i dodatkowo — od konca 2021 r., gwaltownie pochtonigte przez inflacje.

Dynamike poszczegdlnych grup wydatkow przedstawiaja ponizsze rysunki:

dynamika % wydatkéw majgtkowych
500 (tzw. inwestycje) 2009 -2022

400
300
200

100

0 0 0 0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Rysunek 31 Dynamika rocznych wydatkéow majgtkowych. Rok poprzedni = 100 (=Y. wydatkéw roku obrotowego)
WSSE jako jednostki 111 stopnia, lata 2009-2022. Zrédlo: opracowanie wlasne®®.

W obszarze wydatkéw majatkowych charakterystyczne jest rwanie dynamiki. Swiadczy
to o niesystematycznosci w zakresie konserwacji, modernizacji 1 rozwoju zaplecza
technologicznego jakim dysponuje badana jednostka. Podkre$lenia wymaga zainicjowana
w ostatnich dwoch latach modernizacja laboratoriow. Wykreowata ja w pewnym sensie
pandemia. Nowa aparatura i nowe elementy infrastruktury powstaly z potrzeby dziatan
przeciwepidemicznych. Niewatpliwie jednak stuzy¢ beda w nastepnych okresach do nowych
zadan. Modernizacja technologiczna finansowana byta z dodatkowych $rodkow, nie znalazta
wigc odbicia w danych budzetowych. Wigcej informacji na temat tych dziatan (w aspekcie

niefinansowym) przedstawiono w dalszej czesci pracy.

3% Uwaga: wydatki w roku 2022 na podstawie ustawy budzetowej — dane nieporownywalne z pozostatymi

pozycjami.
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dynamika % wydatkéw ptacowych 2909 - 2022

150 124,95 126,85
11181 123,52

100,32 99,17 97,51 96,04 99,25 99,25 107:79102,73101,53
10
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o

o

Rysunek 32 Dynamika rocznych wydatkéw ptacowych. Rok poprzedni = 100 (=5 wydatkow roku obrotowego)
WSSE, jako jednostki 111 stopnia, lata 2009-2022. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Wydatki ptacowe rosty nieznacznie az do roku 2017 wiacznie. Konieczno$¢ uzyskania
odpowiedniej do zadan wydajnosci i jakoSci pracy zostata zauwazona przez Ministra Zdrowia
w roku 2017 co zaowocowato regulacjg ustawowa indeksujaca systemowo wynagrodzenia
pracownikow medycznych (dotyczyto to rowniez Panstwowej Inspekcji Sanitarnej). Skutki tej
regulacji, wida¢ zdecydowanie juz w budzecie nastgpnego roku. Dodatkowo w okresie epidemii
nastgpito skierowanie dodatkowych srodkéw na wydatki ptacowe na oplacenie zaangazowania
pracownikow w wykonywanie ponadnormatywnych zadan. Nalezy doda¢, ze obecnie (od

Il kwartalu 2022 r. kierowanie dodatkowych srodkow z tego tytutu stopniowo jest wygaszane).

dynamika % wydatkow pozaptacowych

2009 - 2022.
200
154,6
150 0.9 o1 1309 115 24 12492 13251 155 45
7 106,48 1066 99,77 108,72
100
50 I |
0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Rysunek 33 Dynamika rocznych wydatkow pozaptacowych. Rok poprzedni = 100 (=) wydatkow roku
obrotowego) WSSE, jako jednostki 111 stopnia, lata 2009-2022. Zrédio: opracowanie wlasne.

Wydatki pozaptacowe sg stalym elementem zainteresowania jednostek. Zwykle sg one

niewystarczajace i wymagajg dodatkowych wzmocnien (z réznych zrédet, o czym wspomniano
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wyzej). Statym zjawiskiem jest niedofinansowanie, co skutkuje koniecznos$cig postuzenia si¢
zmudng, czasochtonng (a w duzej ilosci przypadkéw czas bywa decydujacy) biurokratyczng
Sciezka wnioskow o dodatkowe $rodki. Sciezka ta nie zawsze bywa skuteczna wiec druga
mozliwo$cig jest szukanie rozwigzan zastepczych — albo odktadaniem zadan na kolejne lata
albo stosowaniem rozwigzan o niskiej jakosci (tansze zakupy, nieefektywne, cze$ciowe,
wielokrotne naprawy sprzgtow lub prowizoryczne remonty obiektoéw budowlanych). Istotne
jest, ze ten wiecznie niedofinansowany obszar w duzym stopniu moze mie¢ charakter
decydujacy w dziedzinie sprawnego dziatania jednostek oraz jakosci wykonywania zadan

ustawowych.

Kolejnym elementem analizy mikroekonomicznej sa dochody budzetowe generowane
przez jednostke. Dochody, zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, sg prognoza,
wiec niewielka zmienno$¢ nie jest naruszeniem przepisoOw prawa finanséOw publicznych. Nie
wplywa tez (ze wzglgdu na sposob finansowania dziatalnosci — finansowanie metodg brutto) na
sytuacje budzetowa organizacji. W latach 2016 i 2017 nastgpil skokowy wzrost dochodow,
wywolany kilkoma czynnikami. Byly to zmiana sposobu rozliczen badan dokonywanych
migdzy stacjami sanitarno — epidemiologicznymi, dynamiczny oraz niemozliwy do
weczesniejszego uchwycenia wzrost ilosci badan (szczegdlnie epidemiologicznych). Elementem
gospodarowania przez jednostke jest w tym zakresie skuteczno$¢ windykacji dochodow.
Mozna zauwazy¢, ze w tej dziedzinie potwierdza si¢ zalozenie, iz W obszarach, gdzie jest
wigkszy stopien swobody decyzyjnej, kierownicy jednostek wykonujg dziatania prawidtowo,
z zachowaniem zasad racjonalnego gospodarowania. Sam proces planowania w oparciu
0 ponizsze dane z szesciu ostatnich lat, wyglada na dziatanie kreujace zupetie przypadkowe

skutki. Zwiazek z rezultatow z planem a takze z sytuacja makroekonomiczng wydaje si¢ nikty.
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o [ wese [ pancon | e | e [ o
1 rok 2017 1547 X 2131 137,7
2 rok 2018 1891 122,4 2172 114,8
3 rok 2019 1712 90,5 1541 90,0
4 rok 2020 2331 135,2 988 42,4
5 rok 2021 1354 58,1 727 53,7
6 rok 2022 1111 82,1 X X

Tabela 11 Plan i wykonanie dochodéw budzetowych lata 2014-2017. Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie
materiatow WSSE w Lodzi

Rekapitulujac powyzsze, analiza samych wielko$ci nominalnych dostepnych srodkow
finansowych oraz ich dynamiki nie pokazuje catego obrazu sytuacji. Brakuje, nie ujmowanych
w sprawozdaniach budzetowych, informacji dotyczacych zapotrzebowania na $rodki.
Panstwowa Inspekcja Sanitarna jest organizacja, ktorej, ze wzgledu na wpisang w specyfike
kapitatochtonno$¢ (obowigzek korzystania z najnowoczesniejszych i tym samym najdrozszych
technologii biomedycznych) mozna przypisa¢ konieczno$¢ przyjmowania wszelkich
mozliwych ilo$ci i form zewnetrznego zasilania. Odwotujac si¢ do, opublikowanego juz w 1892
roku prawa Wagnera - stalego wzrostu wydatkow publicznych®® mozna stwierdzié,
ze Inspekcja Sanitarna znajduje si¢ w gtdwnym nurcie organizacji wymagajacych rosnacego
zasilania. Powinna ona wchtania¢ wszystkie mozliwe do uzyskania $rodki, bo jest to wrecz
niezbedne w warunkach statlego wzrostu ilosci i jakoéci zadan. Stan taki taczy sie
z permanentnym niedofinansowaniem, poniewaz budzet zapewnia tylko przetrwanie
a, w konsekwencji, wykonywanie zadan ustawowych na minimalnym wrgcz poziomie.
Wspotczesna empiryczna weryfikacja, ktora potwierdzita dziatanie prawa Wagnera pozwolita

0

na okreslenie przyczyn takiego stanu rzeczy>*’. Spoéréd przyczyn (dotyczacych skali

makroekonomicznej) co najmniej dwie dotycza gospodarki Inspekcji. Sg to:

1. przyczyny ekonomiczne i spoteczne — staly wzrost zapotrzebowania na nowe rodzaje

badan (co wynika z postgpu nauk, w szczegdlnosci medycyny i biologii) oraz staly

339 P, M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Wydawnictwo PWE, Warszawa 2000, s. 73-112.

340 |bidem s 73-112.
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wzrost wydatkow na nowe technologie badawcze (zapotrzebowanie na coraz nowsza
I coraz kosztowniejsza aparaturg)

2. przyczyny socjologiczne — ‘Kazda istota Zywa rozwija sie, w przeciwnym razie zmierza
ku Smierci’®*'. Dotyczy to réwniez organizméw spolecznych, w tym podmiotéw
publicznych oraz przyrody nieozywionej. Zasada jest tak wszechobejmujaca,
ze sformutowano w astronomii koncepcje ekspandujacego wszechswiata. W tej
sytuacji poroéwnanie gospodarki finansowej Inspekcji z kosmiczng czarng dziurg

wydaje si¢ w peini uzasadnione.

Powyzsze teoretyczne rozwazania nalezy skonfrontowaé z realiami gospodarki
finansowej Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Stacje sanitarno-epidemiologiczne sg jednostkami
budzetowymi. Zasady gospodarowania finansami jednostek, podlegaja rygorom okre§lonym
W przywotanej wyzej, ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Podstawg
gospodarki jest powigzanie z budzetem panstwa metoda brutto (pelne powigzanie wydatkow
I dochodow z budzetem). Ponoszenie wydatkow odbywa si¢ zgodnie z zasadami okreslonymi
w art.44 ustawy narzucajagcym obowigzek celowosci 1 oszczednos$ci. Tak wige, dysponowanie
srodkami publicznymi bezwzglednie winno by¢ zgodne z celami statutowymi (cel wytyczony

ustawowo przez panstwo) oraz odbywac si¢ w sposob optymalny i efektywny.

Fundamentalng sprawg jest wartos¢ budzetu Inspekcji. Warto$¢ ta corocznie podlega
wahaniom w wymiarze nominalnym, jednak realnie ulega ciaglej deprecjacji. Jest to
szczegblnie dotkliwe w dziatalno$ci takiej instytucji, ktéra musi postugiwaé si¢
najnowoczesniejszymi (a tym samym drogimi) technologiami medycznymi i biochemicznymi.
Staty postep naukowy w tych dziedzinach, w polaczeniu z konieczno$cig stosowania
najnowszych metod badawczych, wymaga powaznych nakladéow inwestycyjnych oraz
biezacego zapewniania dostgpu drogich materiatow medycznych 1 laboratoryjnych.
Jednoczesnie, przy napietym do granic mozliwosci budzecie postepuje dekapitalizacja majatku
trwalego. Przyczyna sa tu zjawiska takie jak wiek obiektow budowlanych stanowigcych
siedziby stacji sanitarno-epidemiologicznych (zdarzaja si¢ przypadki, ze budynki liczg ponad
100 lat) oraz fakt, Ze infrastruktura laboratoryjna (aparatura) przygotowana zostata na moment
wejscia Polski do Unii Europejskiej (czyli na 1 maja 2004 r.). W tym wiasnie momencie sprzgt

analityczny i badawczy jakim dysponowaty jednostki byt stosunkowo nowy i osiggal wysoki

341 |bidem, s. 78.
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poziom techniczny. Stopniowo nastapilo zestarzenie si¢ wyposazenia, co przy permanentnym
niedoborze srodkéw z budzetu spowodowato niedostosowanie wyposazenia do wymaganych
technik badawczych. Dodatkowo stworzyto to konieczno$¢ ponoszenia wydatkéw z budzetu na
usuwanie licznych awarii i w przypadkach, gdy bylo to mozliwe — na unowocze$nianie
aparatow pozostajacych w dyspozycji. Od momentu wybuchu epidemii COVID-19 sytuacja
w dziedzinie technologicznego doposazenia Inspekcji ulegla zmianie. Dokonano powaznych
inwestycji w aparatur¢ badawczg i w rozwoj sieci teleinformatycznej. Inwestycje te
finansowano w duzej mierze ze $srodkow dodatkowych (co nie zawsze zauwazalne bylo
w podstawowym budzecie). Dotyczylo to jednak wybranych, a wiec nie wszystkich obszarow

dziatalnosci Inspekeji, ktéra w innych dziedzinach pozostata uboga i zdekapitalizowana.

Kolejnym obcigzeniem stalo si¢ dodawanie nowych zadan stacjom sanitarno-
epidemiologicznym badz to z tytulu zmian ustawowych, badZ na podstawie polecen organow
nadrzednych. W wielu przypadkach w $lad za rozszerzaniem zakresu dziatania nie postepowato

przydzielanie stosownych srodkow.

Problemem dla kierownictwa Inspekcji (zarowno na szczeblu centralnym, jak
| regionalnym) jest rOwniez sytuacja w dziedzinie ptac. Od lat utrzymuje si¢ niedobor srodkow
finansowych. Powoduje to istotne, ciagle klopoty. Niezadowolenie personelu z poziomu
wynagrodzen (w wielu przypadkach konczy si¢ odptywem wysoko wykwalifikowanych
fachowcow), jak rowniez coraz powazniejsze trudno$ci z naborem nowej, przygotowanej do
skomplikowanych zadan kadry. Istotne tez sa zmiany systemowe nast¢pujace na poziomie
ogoblnokrajowym, ktore pochtaniajg srodki ptacowe bez jednoczesnej rekompensaty w postaci
zwigkszenia budzetu Inspekcji. Mozna tu przywota¢ zmiany dotyczace obnizenia wieku
emerytalnego (powstaly wysokie koszty na odprawy emerytalne dla skokowo zwigkszonej
liczby odchodzacych pracownikow) oraz podwyzki dla personelu medycznego. Podwyzki te
(0 ktorych byto powyzej), to konsekwencja ustawy z roku 2017, ktorej inicjatorem byt Minister
Zdrowia. Spowodowaly one konieczno$¢ dofinansowania wzrostu wynagrodzen personelu
pozamedycznego ze srodkow wlasnych Inspekcji, co powodowato kolejne zmniejszenie zasobu

srodkdw pozostajacych w dyspozycji Inspekcji.

Przedstawiona w zarysie sytuacja wskazuje na stan wieloletniego niedofinansowania
we wszystkich obszarach wydatkow (biezace placowe 1 pozaplacowe, majatkowe).
Wykonywanie zadan przy jednoczesnym dtugotrwatym niedoborze §rodkéw stwarza powazne
problemy zaréwno techniczne, jak i kadrowe. Mozna jednocze$nie zaryzykowac twierdzenie,

ze dzigki wysokim kompetencjom i zaangazowaniu personelu sytuacja ekonomiczna (jeszcze?)
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nie spowodowala obnizenia poziomu wykonywania zadan. Ostatnie zmiany w postaci

unowoczesnienia pracy moga (cho¢ nie muszga) by¢ zapowiedzig korzystnych tendencji?

W tym kontek$cie nalezy réwniez wspomnie¢ o, zlikwidowanej juz, mozliwosci
komercyjnego zasilenia budzetow stacji. Byly to dziatania prowadzone w formie tzw. §rodkow
specjalnych a nastgpnie dochodéw wiasnych. W momencie rozkwitu tej dziatalno$ci
wypracowane $rodki pozwolily sfinansowa¢ powazng czg$¢ modernizacji infrastruktury
laboratoryjnej i budowlanej] WSSE w Lodzi. Tak wiec z jednostkowego punktu widzenia byta
to dziatalno$¢ jak najbardziej racjonalna i pozadana. Zastrzezenia budzi¢ moze ujecie
makroekonomiczne. Opisane w cze$ci wstepnej zastrzezenia dotyczace zacierania granic
migdzy $wiatem instytucji a gospodarka rynkowa (zawarte w rozwigzaniach nurtu New Public
Management) generujg zastrzezenia i niebezpieczenstwa nie tylko z punktu widzenia nauk
spotecznych, ale takze w wujeciu makroekonomii. Obiekcje wyprowadzi¢ mozna
z neoklasycznej teorii dobrobytu Vilfrieda Parreto. Stwierdzit on, Ze optymalna jest tylko taka
alokacja czynnikéw produkcji i/lub dobr konsumpceyjnych, przy ktorej nie mozna zwickszy¢
produkcji jednego dobra albo spozycia jednego konsumenta bez zmniejszenia produkcji innego
dobra lub indywidualnej konsumpcji. W takim uj¢ciu dobro publiczne jest obarczone cecha
‘niewytacznosci’. Oznacza to, ze jesli dobro publiczne dostepne jest dla kogos to musi tez by¢
dostepne dla wszystkich. Ograniczenie dostgpnosci dla kogokolwiek przesuwa dobra publiczne
do kategorii dobr quasi-publicznych. Kazda proba produkcji takiego dobra za pomoca
procesow rynkowych moze doprowadzi¢ do spotecznego niedoinwestowania w  tej
dziedzinie®*2. Taka wtasnie sytuacja powstata wraz z urynkowieniem ustug medycznych, w tym
takze ustug $wiadczonych komercyjnie przez jednostki Panstwowej Inspekcji Sanitarne;j.
Niezaleznie jednak od nieracjonalno$ci w ujgciu makroekonomicznym ponownie podkresli¢
trzeba ‘zashugi’ komercyjnej dzialalnosci dla dofinansowania jednostek inspekcji. Otwarte
pozostaloby pytanie czy lepiej jest urynkowi¢ pewna czg$¢ ustug a tym samym poprawié jakos¢
(1 1lo8¢?) wykonywanych zadan ustawowych czy tez zrezygnowa¢ z dodatkowego zasilenia
I pozostaé w stagnacji finansowej. Decydenci polityczni wybrali dla Panstwowej Inspekcji

Sanitarnej te druga opcje.

W przedstawionych powyzej uwarunkowaniach ekonomicznych wyposazenie inspekcji

w narzedzia do sprawnej realizacji polityki zdrowia publicznego nalezy oceni¢ zdecydowanie

342 M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2000, s 613-615.
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negatywnie. Zachowujac jednoczes$nie domysl, ze politycy na co dzien sg malo zainteresowani
inspekcja, jej problemami i poziomem wykonywanych zadan (‘wzmozenie’ nastepuje

W sytuacjach zagrozenia, co jednak nie jest tematem analizy ekonomicznej).

4.2.5. Kadra pracownicza — koszt czy cenny zasob?

Polityka kadrowo — ptacowa, czyli podstawowy fragment zarzadzania zasobami
ludzkimi**® wymaga od kierownictwa WSSE w Lodzi strategicznego i spdjnego podejscia.
Wsrod dziatan organizacji jako jednostki budzetowej, wykonujacej zadania panstwa,
podstawowym celem HRM winno by¢ dopasowanie zasobow kadrowych do strategii
wykonywania zadan (poniewaz zadania ustawowe sg elementem niepodlegajacym zmianom na
poziomie mezoekonomicznym, a tym bardziej mikroekonomicznym mozna dokonywaé zmian
i restrukturyzacji tylko po stronie zasobow ludzkich). Nalezy wigc przede wszystkim

integrowa¢ zatrudnienie z niezmienng strukturg celow.

Badajac zagadnienia zwigzane z HRM w jednostkach Inspekcji Sanitarnej trzeba
zwroci¢ uwage na sektorowag specyfike tej dzialalnosci. Czynniki sktadajace si¢ na taka
specyfike klasyfikuje si¢ jako wewngtrzne 1 zewnetrzne. Wérdd czynnikdw wewnetrznych
wymieni¢ mozna: odmienno$¢ (w stosunku do sektora rynkowego) misji 1 celow dzialania,
odmienng motywacje kadr (przynajmniej czg$¢ pracownikow ma poczucie, ze shuzy interesowi
publicznemu 1 bierze udziat w procesach panstwotworczych), hierarchiczng kulture
organizacyjng (rozbudowane procedury, dystans na linii pracownik — kierownik jednostki).
Wsrdod czynnikow zewnetrznych wazne sg takie jak: decydujaca w wigkszosci sytuacji rola
regulacji prawnych, inne zasady finansowania (opisane szczegdtowo powyzej), specyfika
rynku pracy (istniejg stanowiska niespotykane w sektorze rynkowym), interesariusze
(obywatele — media — politycy, liczy si¢ nie tylko cykl ekonomiczny, lecz takze cykl
polityczny)®**. Trzeba tez zwrocié uwage, ze zarzadzanie zasobami ludzkimi jest kluczowym

dzialaniem wewnetrznym organizacji. Najistotniejsze jest przejscie od modelu pracownik jest

343 Dalej takze human resources management — HRM

344 M. Sidor-Rzadkowska, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacjach komercyjnych i w administracji

publicznej. Czego biznes moze si¢ nauczy¢ od stuzby cywilnej? ,,Zarzadzanie publiczne: 1/2018.
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kosztem do modelu pracownik jest kapitalem. Realizacja zarzadzania kapitatem ludzkim

wymaga podejscia operacyjnego, ktore narzuca koniecznosc¢, aby:

dazy¢ do zintegrowania zatogi z celami organizacji, zaangazowania przynajmniej
pracownikow ze szczebli zarzadzajacych do zrozumienia oraz do zaangazowania
W realizacje¢ misji organizacji. Jednym z elementow kreowania zaangazowania zatogi
jest (o czym juz wspomniano) osiggnigcie przez pracownikow odpowiednio wysokiego
poziomu kwalifikacji, dopasowanego do wymagan celu organizacji. Uzyskano to
poprzez rozbudowany system szkolen i dodatkowych studiow

traktowa¢ ludzi jako aktywa a nie koszty. (traktowanie ludzi wytacznie w kategoriach
jako kosztow mogloby, w skrajnym przypadku, sugerowa¢ zatrudnienie socjalne,
tj. utrzymywanie lub tworzenie stanowisk pracy w celu zapewnienia zarobkéw dla 0sob
niezdolnych do znalezienia innej pracy; stawialoby to pod znakiem zapytania sens
dziatania instytucji — jednostki panstwowe;j),

silne zaangazowanie pracownikow w dziatania WSSE wymaga zachowan
‘dyskrecjonalnych’®*® czyli pozostawienia pracownikom kwestii wyboru sposobow

wykonywania pracy.

Konkretyzujac powyzej przedstawione zasady podejscia operacyjnego mozna

zauwazy¢ kilka zjawisk wystepujacych wewnatrz badanej jednostki. Na podstawie materiatow

ankiety wewngetrznej przeprowadzanej w 2014 r. wsrod pracownikow WSSE w Lodzi mozna

uzna¢, ze sprawy misji jednostki sg znane a CO najwyzej trudne do wyartykutowania przez

pracownikow WSSE (w ujeciu calo$ciowym, w tym odpowiadajagcym na pytanie na wysokim

szczeblu abstrakcji - ‘po co’). Z kolei organizacja pracy w komoérkach jednostki wskazuje,

ze zachowania dyskrecjonalne sg preferowane w uznaniu przez pracodawce wysokiego

poziomu kompetencji pracownikéw w swoich obszarach dziatania. Jako sposéb zarzadzania

dyskrecjonalnego mozna przytoczy¢ schemat obiegu informacji, przekazywania zadan

| przeprowadzania dziatan w komérkach WSSE w Lodzi:

345 Wyg terminologii Purcella, za: M. Armstrong, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo PWN, Krakow
2007,s.31
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Rysunek 33 Sieciowy system komunikacji w malych zespotach komorkach organizacyjnych WSSE i zespolach

powolywanych doraznie do nowych zadan. Zrédto: Opracowanie wlasne*.

Mimo tych pozytywow, traktowanie ludzi w kategoriach aktywa — koszty pozostawia
(Jeszcze?) wiele do zyczenia. Jednostka budzetowa jaka jest WSSE w Lodzi, od co najmniej
powojennych lat, trzymana jest w ostrych ryzach kontroli zewnetrznej*’. Podstawowa sprawg
jest zawsze zachowywanie dyscypliny finansow publicznych, za ktérych naruszenie w kazdych
okolicznos$ciach odpowiada kierownik jednostki. Kontrole zewnetrzne rzadko maja podstawy
do negatywnej oceny merytorycznej strony dziatan (kompetencje w tym zakresie majg stuzby
PWIS a nie kontrolujacy). Ekonomiczna cz¢$¢ dziatalnoSci jest przez otoczenie (organy

kontrolujace) lepiej przyswajana i to ona wlasnie stanowi podstawe wystawianych ocen. W tej

36 Opracowano na podstawie J. Kisielnicki, Rola kierownika projektu (project managera) jako sprawcy dziatan
skutecznych i efektywnych w procesach zarzadzania projektem badawczo rozwojowym, w: L.W. Zacher, Moc

sprawcza ludzi i organizacji, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2016, s.584.

347 W ostatnim 20-leciu szczegdtowosé i ilos¢ kontroli zalezy od aktualnej opcji politycznej i jej parcia do zmian
na stanowiskach organoéw panstwa rdéznych szczebli. Tym niemniej kontrole w kazdym uktadzie sa rygorystyczne
a priorytetem kontroleréw, ewentualnie podstawa stawiania zarzutow jest zachowywanie przez jednostke rezimow
wynikajacych z prawa finanséw publicznych. Méwiac wprost, kontrola prawie kazdego obszaru dziatania

jednostki konczy si¢ analiza dokumentow ksiggowych oraz poszukiwaniem tam wtasnie mozliwych uchybien.
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sytuacji trudno jest wymagaé abstrahowania od kosztow przy mierzeniu si¢ z zatrudnianiem
fachowych sit.

Dodatkowo HRM komplikuje jeszcze sprawa budzetu. W ostatnich (co najmniej) 15

latach w strukturze budzetu WSSE notuje sie nienaturalnie duzy udziat®*®

czesci ptacowe;.
Kwotowo poziom jednak jest to na tyle niski, ze nie gwarantuje mozliwos$ci zatrudnienia
I utrzymania pracownikow o odpowiednim (w stosunku do potrzeb inspekcji) poziomie
kwalifikacji.3*® Pojawiaja si¢ tez problemy zwiazane ze zjawiskiem objasnianym przez
mertonowska teori¢ grup odniesienia.®*® Pracownicy juz zatrudnieni lub ci, ktérym proponuje
si¢ zatrudnienie, szukaja grup, ktore peilnig funkcje uktadu porownawczego — z nimi
jednostka/osoba poréwnuje si¢ W celu okreslenia i oceny wlasnej pozycji spotecznej.
Po dokonaniu poréwnan wielu wybiera kontynuacje Sciezki kariery w firmach lepiej ptacacych
(gtéwnie komercyjnych). Systematycznie spada prestiz Inspekcji jako pracodawcy (nawet
W poréwnaniu z innymi dziatami sfery publicznej). Tendencje og6lng wychwycily badania
empiryczne, porownujace postawe 1065 pracownikéw firm prywatnych i 203 pracownikéw
firm panstwowych. Podjeto probg odpowiedzi na pytanie czy pracownicy firm panstwowych
| prywatnych wykazuja podobny stopien zaangazowania w prace i satysfakcji z wynagrodzenia.
Stwierdzono, zZe pracownicy panstwowi oceniajg gorzej sprawiedliwos¢ wynagrodzen
I wskazuja na niski poziom satysfakcji z ptac. Prezentuja jednak podobny poziom oddania si¢
pracy i tzw. wigoru (wigor odnosi si¢ tu do wysokiego poziomu energii psychicznej i fizyczne;j
oraz oddaniu pracy, czyli poczuciu inspiracji, dumy oraz przekonania, Ze praca warta jest
wktadanego w nig wysitku). Badacze rekomenduja wiec podjecie $wiadomych dziatan
zwigzanych z zarzadzaniem zadowoleniem z wynagrodzenia. Utrzymywanie obecnego
poziomu satysfakcji moze ich zdaniem w koncu doprowadzi¢ do obnizania efektywnos$ci
dziatan.®*! Na podstawie obserwacji procesow pracy w WSSE w Lodzi mozna w catosci

zgodzi¢ si¢ zarbwno z wnioskami jak i rekomendacjami z przytoczonego badania.

348 Statystycznie wyzszy niz w innych branzach, szczeg6lnie w sektorze rynkowym.

349 Istotne jest, ze do wykonywania badan, obstugi prawnej, ekonomicznej i informatycznej wymagane sg bardzo

wysokie kwalifikacje.
350 Babbie E., Badania spofeczne w praktyce, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007, s.38

351 Kulikowski K., Satysfakcja z wynagrodzenia i zaangazowanie w prace wsréd pracownikéw firm prywatnych

i panstwowych, ,,Zarzadzanie publiczne” 1/2006.
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Reasumujac, z powodu sytuacji budzetowo — placowej oraz rygordéw stanu prawnego,
w WSSE prowadzi si¢ w zasadzie ‘twarda’ wersj¢ zarzadzania zasobami ludzkimi. Punkt
ciezkosci wyznaczaja aspekty ilosciowy, kalkulacyjny 1 inne czynniki ekonomiczne.
Wzmocnieniem takiej postawy jest fakt braku sensownego podejscia do zagadnienia ze strony
otoczenia. Przyktadem stuzy zainicjowana przez ministra zdrowia ustawa z dnia 8 czerwca
2017 r., o sposobie ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadniczego dla pracownikow
wykonujgcych zawody medyczne zatrudnionych w podmiotach leczniczych. Dz.U. 2017, poz.
1473. W ustawie tej ‘doklejono’ sztucznie (wida¢ to wyraznie podczas pobieznej nawet lektury
ustawy oraz podczas bardziej szczegétowej analizy btedéw stanowiacych wykladnie ustawy
przekazywane przez shuzby ministra zdrowia) pracownikow medycznych inspekcji sanitarne;.
Jednoczesnie zapewniono finansowanie skutkow ustawy tylko w czgséci dotyczacej zawodow
medycznych. Poza kolejnymi uszczerbkami trudnych 1 bez tego budzetow jednostek skutkiem

stato sig:

e skonfliktowanie i podzielenie, zintegrowanych poprzednio, zatdg pracowniczych na
dwie (lepsza — medyczng i gorsza — administracyjng) czesci,
e zrujnowanie wypracowanego przez lata, spojnego i1 dziatajacego systemu (polityki)

wynagrodzen we wszystkich jednostkach.

W przypadku organéw nadrzednych 1 kontrolnych charakterystyczne jest traktowanie
jako racjonalno$ci wylacznie ograniczania liczby pracownikow i ich zwalnianie. Ciekawe jest,
ze te same organy zaraz po kontrolach ‘racjonalno$ci’ zatrudnienia przysylaja kontrole
dotyczace jakosci i ilosci wykonywanych zadan. Rownie chetnie, bez wigkszego opamigtania
(w zakresie braku stosowania zasady: nowe zadanie = nowe $rodki finansowe), rozszerzaja

zakres wykonywanych prac.

Z taka wilasnie indolencja koncepcyjna otoczenia musi si¢ boryka¢ dodatkowo
kierownik jednostki, usitujgcy prowadzi¢ konstruktywng polityke zatrudnienia. Funkcjonuje
tez, od 2007 r., Ponadzaktadowy Uktad Zbiorowy Pracy oraz dodatkowo obowigzkowa jest
konieczno$é negocjacji>®? w sferze zatrudnienia i wynagrodzen ze zwigzkami zawodowymi.
Elementy te razem wzigte dodatkowo usztywniajg zasady wykorzystania funduszu ptac oraz

mozliwosci logicznego HRM.

%2 Wynika to z prawa zwigzkowego oraz z kodeksu pracy.
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Wsrod takich uwarunkowan realnie pojawia si¢ tzw. teoria sytuacyjna. MoOwi ona,
ze teoretyczne — ksigzkowe opisy sugerujace idealne rozwigzania w kwestiach HRM sa co
najwyzej ogdlnymi wytycznymi. Wytyczne te majg sens tylko o tyle o ile uda si¢ je zastosowac
w odniesieniu do konkretnej sytuacji w jakiej znajduje si¢ organizacja®®. Z samej, teoretycznej,
wiedzy menedzera jak powinno wyglada¢ zarzadzanie najwazniejszym aktywem organizacji

niewiele jeszcze wynika.

Podsumowujac, polityczne centra decyzyjne, w obszarze HRM badanej jednostki,
w zakresie kreowania narzedzi polityki zdrowia publicznego, zdecydowanie dzialaja
negatywnie. Jest to dziatanie nie tylko nieskuteczne, trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze jest ono

przeciwskuteczne*,

4.3. Wnioski z przeprowadzonej analizy

Wyniki przedstawionej analizy uzasadniaja przedstawienie kilku wnioskow.
Po pierwsze, sytuacja w obszarze dwoch decydujacych o przygotowaniu do wykonywania
zadan obszaroéw (zarzadzanie kapitatem ludzkim oraz zasilanie w $rodki finansowe) od lat jest
zta. W koncu drugiej dekady XXI w. w rozmowach potocznych pojawia si¢ opinia, Ze nawet
zblizajaca si¢ do katastrofy. Jedng z przyktadowych przestanek potwierdzajacych takie opinie
stalo si¢ odejscie gtownych ksiegowych z dwoch jednostek powiatowych 1 podjecie przez nie
pracy na stanowiskach kasjerek w marketach. Z drugiej strony, w sytuacji wysokiej koniunktury
w ostatnich latach (co najmniej w okresie 2015-2018) zasilanie jednostki w $rodki finansowe
pozostaje w granicach historycznie niezmiennego poziomu, nawet w ujgciu nominalnym.
Dynamika budzetu dotyczy co najwyzej rekompensowania stopy inflacji. Dodatkowe $rodki

znajduja si¢ tylko w sytuacjach koniecznos$ci sfinansowania zmian systemowych (cho¢ 1 tu nie

33 Armstrong, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Krakow 2007, s.42.

%4 Nalezy zauwazy¢, ze traktowanie zasobow ludzkich wylacznie w kategoriach kosztow jest objawem

zapoznienia wobec sfery rynkowej i wlasciwoscia jednostek publicznych w skali calego kraju. Dokument pt.
Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 stwierdza, ze zarzadzanie zasobami ludzkimi
W administracji jest czesto ograniczane do ‘administrowania’ kadrami. Za: A. Zybata, Parnstwo i spoleczenstwo
W dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji panstwa i spoleczeristwa. \Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2013, s.109. Przywotany dokument stracit juz wprawdzie swojg aktualno$¢, jednak w przypadku HRM

sytuacja zasadniczo nie ulegta zmianie.
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w pelni czego przyktadem sg dziatania ministra zdrowia w sprawie ustawy podnoszacej
wynagrodzenia zawodow medycznych) oraz zdarzen, kiedy ich przydzielenie zostaje
wymuszone przez czynniki zewnegtrzne — nowe nieopanowane jeszcze zagrozenia
bezpieczenstwa lub np. decyzje organdéw ponadnarodowych (UE). W tej sytuacji nalezy ocenic,
ze polityka zdrowotna w dziedzinie zdrowia publicznego jest sprawa mato zajmujaca

politykow3®®,

Nie s3a oni zainteresowani poprawieniem sytuacji poprzez kreowanie
wystarczajacego zasilenia inspekcji sanitarnej w $rodki finansowe, a tym samym do

podniesienia poziomu $wiadczonych ustug.

Po drugie, zarzadzanie w strefach, gdzie swoboda decyzji kierownikow jednostek jest
na tyle istotna, ze ma to wplyw na sytuacje (rOwnowaga organizacyjna i zmiana organizacyjna)
nalezy oceni¢ pozytywnie. Dzialania podejmowane przez kierownikéw sg skuteczne
i racjonalne na tyle na ile pozwalaja warunki (ekonomiczne i spoteczno-polityczne).

W opisanych przypadkach — doprowadzity do osiagnigcia zatozonego celu dziatania.

Po trzecie Panstwowa Inspekcja Sanitarna dziata w warunkach organizacyjnych, ktore
mozna oceni¢ jako niespojne. Obowigzujaca od 2010 r., szeroko rozumiana, struktura
organizacyjna famie podstawowe zasady zarzadzania, to jest zasade jedno$ci rozkazodawstwa
1 jednosci kierownictwa oraz zasade potrzeby prostych, jasnych wartosci, celoéw 1 zadan.
Struktura taka implikuje szereg probleméw, w tym w szczegolnosci prawnych oraz
ekonomicznych. Naczelnym problemem jest brak podmiotu pelnigcego jednoznaczna rolg
‘gospodarza’. Zmiany z 2010 r. sprawiaja wrazenie mocno nieprzemys$lanych lub, jesli byta

jakas racjonalna mysl, niedokonczonych.

4.4 Podsumowanie

Konczace oceng mozna powiedzied, ze gtéwny kierunek wyznacza trend wskazujacy na
asymptotyczne zblizanie si¢ do zmniejszania roli Panstwowej Inspekcji Sanitarne;.
Zmniejszania zar6wno w aspekcie stuzby zdrowie publicznego, jak i pozytywnego odbioru

spotecznego. Asymptotyczne, poniewaz z zalozenia jednostka publiczna, rzadowa nie moze

3% Dotyczy to glownie szczebla ustawodawczego i rzgdowego (ministréw), poniewaz szczeble wykonawcze —
GIS oraz wojewodowie gospodaruja srodkami, ktére zostaly im przeznaczone w ustawie budzetowej lub

z przydzielanych rezerw.
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upas¢. Mozna ja tylko przeksztalci¢. Przeksztatcenie takie, polegajace na zmianie nazwy,
kierownictwa badz taczeniu czy dzieleniu albo rekonstrukcji przepisow oczywiscie niczego nie
wniesie. Przeprogramowania wymaga stosunek (u§wiadomienie?) politykdw do zagadnien
polityki zdrowia publicznego. Cykl polityczny nie bedzie miat tu istotnego znaczenia, poniewaz
badana jednostka w ciggu ostatnich ok. 20 lat ‘zarzadzana’ byta przez r6zne obozy polityczne
a trendy w sposob zasadniczy nie podlegaty korektom. Zmiane na wigksza skalg¢ moze wymusié¢
zalamanie biobezpieczenstwa populacji, jakim stata si¢ pandemia COVID-19. Kierunku
zmiany nie mozna jednak przewidzie¢ ani oczywiscie zaplanowaé. W dajacej si¢ przewidzie¢
perspektywie, mozna raczej spodziewaé si¢ systematycznego obnizania poziomu niektorych
ustug $§wiadczonych przez Panstwowa Inspekcj¢ Sanitarng, z jednoczesnym przerzuceniem
podstawowego ci¢zaru dziatan na inne obszary (np. rozwdj badan laboratoryjnych). Osobnym
zagadnieniem jest jednak spoteczna zasadnos¢ i celowo$é tych zmian®*®. Oceny bytoby mozna
dokona¢ w sytuacji ogloszenia strategii dziatania centrow decyzyjnych. Strategie takie jednak
obecnie nie sg publicznie znane. Rozwoju organizacji-instytucji (technologie, metody
badawcze, prorozwojowe reorganizacje) nie da si¢ w tych warunkach prognozowaé. Mozna

mysle¢ co najwyzej o odtwarzaniu majatku, w czesci, ktora si¢ dekapitalizuje.

36 O ile sensownosci digitalizacji instytucji, ktora usprawnia dzialanie nie da si¢ zakwestionowaé. O tyle koszty
i zrodta ich finansowania sg juz problemem. Jednocze$nie sprawa rozwoju bazy laboratoryjnej, przynajmniej

W pewnej jej czesci jest co do zasadnoS$ci niejednoznaczna.
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Rozdzial V Inspekcja Sanitarna wobec wyzwan wspoélczesnos$ci

Panstwowa Inspekcja Sanitarna w ciggu stu lat swojego dziatania®®’” przeszta $ciezke
ewolucji skorelowang z ewolucja panstwa, spoteczenstwa oraz warunkow przyrodniczo-
geograficznych. Od walki z katastrofalnym stanem zdrowia spoteczenstwa w dobie odradzania

si¢ niepodleglej Polski®*®

, poprzez dziatania w charakterze czgsci sktadowej systemu represji
(badz trzymania w ryzach spoteczenstwa) w czasach PRL, az do wspotczesnosci, kiedy wsrod
zadan ustawowych®®® na czoto wybijaja si¢ wspotczesne zagrozenia, nowe i nieznane w czasie
pisania ustawy. Nowych zagrozen jest tak wiele, ze praktycznie w kazdej ze sfer dziatalno$ci
Inspekcji datoby si¢ je znalezé. Jako bardzo istotne mozna tu przyktadowo wymienié
zagadnienia zwigzane z wodg — jej dostgpnoscia i jakoscig (dotyczy to zarowno wody pitnej,
jak 1 tej, ktora przeznaczona jest do kapielisk), sprawy dotyczace dzieci szkolnych
| zapewnienia im bezpieczenstwa oraz odpowiednich zdrowotnych warunkow nauki, czy tez
zagadnienia zwigzane z nadzorem sanitarnym nad budownictwem (nowe standardy ilosciowe
I jakoSciowe wobec zmian klimatycznych, nowe materiaty). Przyklady mozna mnozyc.
W odniesieniu do tytutu niniejszego rozdzialu nalezy jednak siegna¢ do definicji wyzwania.
Stownikowo, wyzwanie oznacza trudne zadanie, nowq sytuacje wymagajgcq wysitku, bedgcq
sprawdzianem czyjejs wiedzy, odpornosci itp. oraz —w drugim znaczeniu — zmuszenie kogos do
wziecia udziatu w walce, pojedynku, itp.*®° Wéréd zagadnien, ktorymi zajmuje sie Inspekcja na
przetomie II 1 III dekady XXI w., definicj¢ te spetniaja przede wszystkim trzy zadania. Sa to:
walka z tzw. dopalaczami (nowe narkotyki formalnie noszace nazwe Srodkdéw zastepczych),
dziatania przeciwepidemiczne w okresie pandemii COVID-19 oraz (stare — nowe®?) dziatania

w sferze bezpieczenstwa zywnosci. Staly si¢ one dominujgcymi zadaniami, jednak wobec wielu

%7'W 2019 roku Pafistwowa Inspekcja Sanitarna obchodzila stulecie istnienia.
38 Na ten temat np. A. Chwalba, 1919 Pierwszy rok wolnosci, Wydawnictwo Czarne, Wolowiec 2019, s. 239-260

39 Zadania w podstawowym ujeciu okreslono w ustawie O Parnstwowej Inspekcji Sanitarnej z 14 marca 1985 r.
(obecna wersja tej ustawy - Dz.U.2021.195 t.j. z dnia 2021.01.29). Wraz z uptywem czasu ulegaly przesunigciu

punkty cigzkos$ci dziatan, jednak ustawowy, bazowy zakres zadan nie ulegt, jak dotad, zamianie.
360 Stownik Jezyka Polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/wyzwanie%20.html

361 Mozna je tak okreslié, poniewaz, mimo Ze sfera ta znajduje sic w zakresie dziatania Inspekcji od poczatku, to
jednak diametralnie ulegly zmianie warunki bezpieczenstwa zywnos$ci wraz ze zmiang ustroju gospodarczego

i zmianami $rodowiska przyrodniczego i geograficznego.
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innych nowych zagadnien ich wybor 1 uznanie za najwazniejsze jest wylacznie autorski.
Moglby on, w sposdb uzasadniony, zosta¢ zakwestionowany (w tym szczegdlnie przez

pracownikow Inspekcji obstugujacych inne dziedziny dziatan).

5.1. Nowe narkotyki — ‘dopalacze’

Od lat 90. XX wieku odnotowano w Europie pojawienie si¢ tzw. designer drugs -
zaprojektowanych narkotykéw. Ich wystgpowanie w Polsce bylo do 2008 roku sporadyczne
aich sprzedaz prowadzono gltéwnie za posrednictwem internetu. Pojawienie si¢ sprzedazy
bezposredniej (sklepy pod fatszywym szyldem sprzedazy kolekcjonerskiej) wywotato zjawisko
masowego zagrozeniu zdrowia i zycia na skutek rozpowszechnienia nowych narkotykow.
Dziatanie dopalaczy na osoby przyjmujace srodek polega na wyparciu realnego doswiadczenia,
odczuciu wlasnej anonimowosci a w zwigzku z tym dezindywidualizacje i brak poczucia
odpowiedzialnos$ci. Funkcjonowanie jednostki W takiej ‘hiperrzeczywisto$ci’ niweluje normy
spoteczne, zmienia kryteria warto$ciowania oraz oceny innych ludzi i zjawisk spotecznych®®?,

Dziatanie dopalacza jest zatem porownywalne z dziataniem ‘klasycznych’ narkotykow.

Rozpowszechnianie nowych narkotykow rozpoczeto si¢ w warunkach braku regulacji
prawnych dotyczacych handlu dopalaczami. Regulacji takich nie wprowadzano, mimo
ostrzezen osrodkow badawczych o toksycznosci takich substancji. Pierwsza reakcja prawng
byla zmiana ustawy o przeciwdziataniu narkomanii wprowadzona w 2009 r. (Dz.U. 2009 nr
63, poz. 520). W nowelizacji rozszerzono list¢ substancji kontrolowanych. Zmiana okazata si¢
bezskuteczna, poniewaz w miejsce zakazanych towar6w lawinowo pojawialy si¢ nowe.
Pierwsze dziatania Inspekcji datujg si¢ na 2 pazdziernika 2010 r., na podstawie decyzji
Glownego Inspektora Sanitarnego (GIS-1-073-239/RS/10), podjetej w oparciu o art. 27 ustawy
o PIS®®3. W konsekwencji decyzji: wycofano z obrotu na terytorium Polski oznaczany jako

kolekcjonerski wyrdb o nazwie Tajfun oraz wszystkie podobne zagrazajace zyciu i zdrowiu

362 A, Szuster, Dwa kody dwa $wiaty: Jak rzeczywistos¢ wirtualna vs realna zmienia nasze ocenianie, Serwis

Informacyjny UZALEZNIENIA, nr 4 (92) 2020.

363 E, Waluk, red. Nowe narkotyki w Polsce tendencje — zagrozenia — procedury postepowania. Poradnik dla

pracownikow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Wydawnictwo Gtéwny Inspektorat Sanitarny, Warszawa 2016,
S. 69.
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towary. Nakazano tez zaprzestania dzialalnos$ci obiektéw shuzacych produkcji, handlowi
hurtowemu i detalicznemu takich wyrobow. Akt prawny byt jednorazowy, szybko podjeto wigc
inicjatywe ustawodawcza probujacg w istotny sposob zmieni¢ sytuacje prawng dopalaczy na
obszarze Polski. Zmieniono zar6wno przepisy ustawy o przeciwdziataniu narkomanii (definicja
srodkow zastepczych, obostrzenia wobec procedur reklamowych oraz promocyjnych), jak
I przepisy ustawowe o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (na mocy art. 27¢ ustawy o PIS nadano
Inspekcji  dodatkowe uprawnienia poswigcone eliminowaniu produktow stwarzajacych
zagrozenie zycia i1 zdrowia ludzi). Stan prawny uksztattowata kolejna nowela ustawy
0 przeciwdziataniu narkomanii z lipca 2015 r. (Dz.U. 2015, poz. 875). Zmodyfikowano
definicje srodka zastgpczego wprowadzajac pojecie nowej substancji psychoaktywnej.
Ostatecznie definicja zabronionych produktéw odnosita si¢ do substancji naturalnych lub
syntetycznych, w kazdym stanie fizycznym, ktore dzialajg na osrodkowy uktad nerwowy.
Wprowadzono jednoczesnie wykaz takich substancji. Wyr6zniajaca postacia nowych
narkotykéw stal si¢ Srodek zastepczy zawierajacy co najmniej jedng nowa substancje
psychoaktywnag (lub inng o podobnym dziataniu), ktéry moze by¢ uzyty zamiast Srodka
odurzajacego lub wyrobu psychotropowego. Zaakcentowano funkcjonalny zwigzek §rodkow

zastepczych z klasycznymi narkotykami.

Dziatania prawodawcze miaty na celu umozliwienie szybkiego i elastycznego
reagowania na nowe zagrozenia zycia i zdrowia ludzi oraz wprowadzenie zmian systemowych
adekwatnych do rodzacego si¢ powaznego zagrozenia. Mialy one jednakze powazne wady.
Rozszerzenie definicyjne oraz enumeratywne listy substancji uznanych za $srodki odurzajace
zrodzito problemy intertemporalne (odpowiedzialno$¢ podmiotéw tamigcych prawo wobec dat
zmian definicyjnych, w kontek$cie czasu naruszenia przepiséw, czyli daty wprowadzania
danego srodka do obrotu). Stwarzato to nielegalnym handlarzom réznorodne mozliwosci

manipulacyjne i interpretacyjne-formalnoprawne.

W takiej sytuacji Panstwowa Inspekcja Sanitarna podjeta czynnosci kontrolne. W 2010
r., Glowny Inspektor Sanitarny podpisat porozumienie z policja (oraz kilkoma innymi stuzbami
panstwowymi — m.in. weterynaryjnymi, ktore jednak nie braty bezposredniego udziatu
W czynnosciach operacyjnych). Zgodnie z porozumieniem kontrole przeprowadzata Inspekcja
w asy$cie policji. W praktyce asysta ta sprowadzata si¢ zwykle do biernej obecnosci
funkcjonariuszy policji. Glowny ci¢zar dziatan spoczywat na przedstawicielach (wazne, ze, ze
wzgledu na sfeminizowanie jednostek PIS - przewaznie pracownicach) Inspekcji. W tym

miejscu mozna odnie$¢ si¢ do przytoczonej powyzej definicji wyzwania. Kampania przeciw
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dopalaczom spelnia dostownie drugie znaczenie stownikowe a mianowicie: zmuszenie kogos
do wziecia udziatu w walce, pojedynku. Dzialania Inspekcji byty istotnie pojedynkiem. Po
przeciwnej stronie barykady znalazly si¢ potgzne finansowo i fizycznie organizacje przestepcze
handlujace narkotykami. Na podstawie wywiadu z jedna z os6b kontrolujgcych obiekty
handlowe wytania si¢ poczatkowy obraz - wizyta bezbronnej stabej kobiety w pomieszczeniu,
gdzie przebywaja mtodzi, poteznie zbudowani me¢zczyzni i gdzie na stole lezy kij baseballowy
aw blat wbity jest n6z. Z tytu, w tle, stoi biernie obserwujacy policjant. Taki opis zamieszczony
zostal tu nieprzypadkowo. Zasadne jest stwierdzenie, ze Inspekcji przydzielono/wmuszono
(z marszu) zadanie, do ktérego nie byta przygotowana. Nie dysponowata fachowymi kadrami
zarOwno w czes$ci merytorycznej zadania (w trakcie realizacji kadry dopiero si¢ formowaty) jak
tez sitami zdolnymi do skutecznej 1 sprawnej pracy operacyjnej. Brak bylo rowniez srodkow
umozliwiajacych sprawne realizowanie zadania (w tym istotny np. byt brak bezpiecznych
magazynow do przechowywania skonfiskowanych towaréw). Mozna przy okazji zauwazyc¢,
ze zwykle na $wiecie dziatania antynarkotykowe prowadza wyspecjalizowane, uzbrojone
| wyposazone w nowoczesna $rodki pracy operacyjnej sity policyjne badz paramilitarne.
Dziataniom towarzyszylo zamieszanie organizacyjne (nieche¢¢ osobista kontrolujacych do
podejmowania czynnosci operacyjnych), prawne (ciggngce si¢ spory z wWynajmowanymi przez
handlarzy kancelariami prawnymi) i logistyczne (magazynowanie). W takich okolicznosciach
dziatania Inspekcji okazaty si¢ jednak skuteczne. W miar¢ uplywu czasu dochodzono do
wigksze] sprawnosci w dzialaniach na pierwszej linii. Kontrole sklepéw prowadzono
systematycznie i intensywnie. Zamykano sklepy istniejgce oraz likwidowano nowe, powstajace
na miejsce zamknigtych. Konfiskowano masowo zakwestionowane towary. Jednoczesnie
skutecznie realizowano kroki prawne. W sumie dziatania Inspekcji doprowadzity do
stopniowego obumarcia handlu bezposredniego dopalaczami. W 2019 r. zniknely praktycznie
sklepy sprzedajace $rodki zastepcze a handel wrocil do wygodniejszej $ciezki — sprzedazy
internetowej, wysytkowej. Po dziesieciu latach (obecnie - w 2021 r.) Inspekcja nadzoruje §rodki
psychoaktywne wylacznie uzywane do celow dziatalnosci gospodarczej (przemyst chemiczny,

farmacja). Dziatalno$¢ operacyjna wygasta.
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5.2. Bezpieczenstwo zywnosci

Jak wspomniano wyzej Panstwowa Inspekcja Sanitarna w ostatnich miesigcach
ograniczyla do minimum wszelkie rodzaje aktywnoS$ci nie bedace operacjami zwigzanymi

z COVID-19. Wyjatek stanowi dziedzina bezpieczenstwa zywnosci®.

Cigzar gatunkowy prawidtowego odzywienia a zatem i bezpieczenstwa zywnoS$ci
ilustrowac¢ moze fakt, ze w okresie pandemii 34% mieszkancow Polski zmniejszyto aktywnos¢
fizyczng (niska aktywno$¢ odpowiada 2,3% zgonow w kraju) i jednocze$nie odnotowano
istotne zmiany dotyczace sposobu odzywiania Polakéw. Spadio spozycie wigkszosci
produktow zywnosciowych (od produktow zbozowych i warzyw poczawszy az po migso
I thuszcze), co w konsekwencji w ptyneto na zmniejszenie warto$ci energetycznej diety oraz
zawarto$ci w niej waznych skladnikow. Nieprawidtowa byla tez struktura spozycia (zawartos¢
poszczegdlnych produktow)®®. Sytuacja taka wskazuje jak wazne jest z punktu widzenia
zdrowia publicznego dbanie o odpowiednig jakos¢ zywnosci na rynku. Znaczenie to potwierdza
fakt, ze aktualizacja norm zywnosci zostata zapisana jako jedno z zadan Narodowego Programu

Zdrowia na lata 2016-20203¢,

Zadania pionu zywnosci polecono realizowa¢ zgodnie z planem narzuconym przez
Komisje Europejska. Polecono tez®®’ wykonanie planu poboru préobek zywnosci zgodnego
Z (ustalong wczesniej) jego okrojong wersja. Stwierdzono, ze wprawdzie realizowanie zadan
epidemiologicznych jest priorytetem, to jednak nie mozna doprowadzi¢ do zaniechania
wykonywania statutowych obowiazkow z obszaru bezpieczenstwa zywnos$ci. Kontrole miaty
si¢ odbywa¢ w oparciu o ocen¢ ryzyka i skupia¢ si¢ na zakladach przetworstwa i obrotu
zywnoscig spelniajacych kryteria wysokiego ryzyka. Zachowano wszelkie kontrole
I interwencje wykonywane w ramach systemu RASFF. Jest to System Wczesnego Ostrzegania
o Niebezpiecznej Zywnosci i Paszach (Rapid Alert System for Food and Feed) stuzy do

wymiany informacji pomi¢dzy organami urzedowej kontroli w Europie bedacymi cztonkami

364 Polecenie Glownego Inspektora Sanitarnego z dnia 10 pazdziernika 2020 r.
365 B, Wojtyniak, P. Gorynski, op. cit., .31-33.

366 M. Jarosz, E. Rychlik, K. Sto$, J. Charzewska, red. Normy Zywienia dla populacji Polski i ich zastosowanie.,

Wydawnictwo Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny, Warszawa 2020, s. 16.

37 Polecenie Glownego Inspektora Sanitarnego z dnia 13 pazdziernika 2020 r.
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tego systemu. Do systemu wprowadzane s3 informacje o zywnosci, paszach i materiatach do
kontaktu z Zywno$cig, potencjalnie niebezpiecznych dla zdrowia ludzi, zwierzat lub $rodowiska
i dziataniach nastepczych w wyniku zidentyfikowania takich produktow>®. Jak stwierdza sie
na stronie samego systemu Unia europejska ma jedne z najwyzszych standardow
bezpieczenstwa zywnosci na $wiecie, dzigki solidnej legislacji, ktéra zapewnia ochrong

konsumentom?®°. Konkretyzacja polecen GIS przedstawia si¢ nastepujaco:

e realizowany jest plan pobierania probek zywnosci, zgodnie =z ustalonymi
harmonogramami i planami,

e dokonuje si¢ kontroli obszaru bezpieczenstwa zywnosci, w oparciu o ocen¢ ryzyka,
obejmujacy: dziatania w ramach systemu RASFF, sprawy zwigzane z interwencjami
konsumentow (ktore dotycza niewtasciwej jakosci zdrowotnej srodkéw spozywcezych,
nieprawidlowego stanu sanitarnego i higienicznego zaktadow),

e kontroluje si¢ zaktady wysokiego ryzyka, gdzie wystgpita niezgodnos$¢ skutkujgca
zgloszeniem do RASFF, zaklady produkujace zywnos¢ RTE, producentdéw owocow

migkkich i warzyw zielonych spozywanych na surowo, obiekty zywienia zbiorowego.

Nie zaniechano réwniez procesOw rejestracji 1 zatwierdzania zaktadow oraz kontroli

granicznej Zywnosci.

Aktywnos$¢ w sferze bezpieczenstwa zywnosci pozostata wigc w czasie pandemii
utrzymana. Mimo pewnych zmniejszen (plan w wersji okrojonej) wykonywano jg na biezaco.
Nie ograniczono dziatah. Przykladem moze by¢ woj. todzkie, gdzie ilo§¢ powiadomien
alarmowych do RASFF rozktadata si¢ nastepujaco: 2018 — 134 powiadomienia, 2019 — 104,

2020 — 253. Wida¢ wigc nawet pewien wzrost aktywnosci 1 utrzymanie poziomu jakosci pracy.

38  Informacje o systemie RASFF na rzadowej stronie Serwis Rzeczypospolitej Polskiej

https://www.gov.pl/web/gov/szukaj?query=rasff, stan z dnia 2022-04-19

369Strona Komisji Europejskiej na temat systemu RASFF: https://ec.europa.eu/food/safety/rasff_en, stan z dnia
2022-04-19
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5.3.Dzialania przeciwepidemiczne w warunkach pandemii COVID-19

Pandemia COVID-19 stata si¢ najwigkszym po II wojnie Swiatowe]j zagrozeniem dla
catej bez wyjatku ludzkosci. Zagrozenie zdrowia publicznego dotkneto do konca wrze$nia
2020 r. bezposrednio ponad 33,7 miliona zakazonych i spowodowato ponad milion zgonow®"°.
Bilans po roku pandemii w Polsce wyniost 1,7 min oficjalnie stwierdzonych zakazen i co

871 Moment wybuchu datuje sie od grudnia 2019 r., kiedy to chinski

najmniej 44 tys. zgonow
system nadzoru nad zapaleniami ptuc odkryt ognisko ciezkich przypadkéw w miescie Wuhan
(prowincja Hubei). W szybkim tempie wirus rozpowszechnil si¢ po catym globie. Poza
masowymi zachorowaniami i zgonami epidemia wywotata na calym S$wiecie negatywne
zjawiska spoteczne - rosngca biede, niepewnos$é, leki i frustracje oraz, co bardzo istotne dla
proceséw przysztej odbudowy, kryzys zaufania®’2. Na terytorium Polski, epidemia dotarta juz
w styczniu 2020 r. Na wiosng tego roku rzad podjat (skuteczng) probg zahamowania zjawiska
wprowadzajac na bardzo wczesnym etapie ostre restrykcje ograniczajace kontakty spoteczne
(lockdown). W tym okresie zapadalnos¢ pozostata formalnie na niskim poziomie. Jednocze$nie,
ze wzgledu na niewielka ilo$¢ testow, mozna si¢ spodziewac, ze rzeczywiste wskazniki byty
znacznie wyzsze od statystyk. Tzw. Pierwsza fala (wiosna 2020 r.) wywotana byta przez
zakazenia w miejscach pracy 1 w sluzbie zdrowia. Nastepny etap - lato 2020 r., zaczatl si¢
rozwija¢ w zwigzku z wyjazdami wakacyjnymi (ograniczyly si¢ mozliwosci stosowania
ukierunkowanych 1 wdrazanych we wlasciwym czasie dziatan przeciwepidemicznych),
nastapily tez masowe zakazenia w znacznej liczbie doméw pomocy spotecznej. Druga fala,
jesienna rozpoczeta si¢ od wrzesnia 2020 r. Wigze si¢ jg z powrotami z wakacji, czgsciowym
powrotem do stacjonarnego nauczania szkolnego i ogélnym zluzowaniem zaréwno restrykcji,
jak 1 indywidualnych zachowan jednostek. Wprowadzono wigc kolejne restrykcje dotyczace
kontaktow spotecznych. Od przetomu lat 2020/2021 rozpoczgto w Polsce masowag akcje

szczepien przeciwko wirusowi SARS-CoV-2.

Roéwnolegle, niejako w tle dziatan epidemiologicznych, pandemii w Polsce caty czas

towarzyszy wylaczenie gospodarki. W pewnych przypadkach czesciowe — jak np. w produkcji

370 B. Wojtyniak, P. Gorynski red., Sytuacja zdrowotna ludnosci Polski i jej uwarunkowania 2020, Wydawnictwo
Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny, Warszawa 2020, s.343.

871 Rok z COVID-19, Dziennik Gazeta Prawna 4 marca 2021.

372 A, Kubisiak, Pandemia braku zaufania, Rzeczpospolita 4 marca 2001.
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czy handlu, w innych wrecz catkowite, jak w gastronomii, ustugach hotelarskich
I turystycznych. Przeciaggajacy si¢ stan unieruchomienia wywoluje, na bardzo duzg skalg,
protesty przedsiebiorcow, ktorzy uwazajg, ze nie sg dostatecznie wspierani finansowo przez
panstwo. Protestujg osoby prywatne niezadowolone z wymuszonych zmian trybu zycia,
pozbawione mozliwosci korzystania z czg$ci ustug, do ktorych od lat sg przyzwyczajeni. Do
grup niezadowolonych z restrykcji dotaczaja tez mniej lub bardziej zorganizowane ruchy oséb
negujacych pandemi¢. Sg one wspierane przez hatasliwe dziatania tzw. antyszczepionkowcow
(np. ruch STOP NOP), ktérzy nawotuja do uchylania si¢ od szczepien. Wykorzystywane sg
tutaj pseudonaukowe uzasadnienia szeroko rozpowszechniane w internecie oraz teorie
0 rzekomym spisku koncernéw farmaceutycznych lub o utraconej kontroli nad opracowywang
bronig biologiczng. Negacjonisci uzyskali tez poparcie pewnych grup politycznych, w tym
takze parlamentarnych. Cata sfera negacji pandemii 1 zagrozen stad ptynacych jest klasyczna
ilustracja tezy Emile’a Durkheima, ze fakty odgrywaja role drugorzedna i sg istotne o tyle o ile
sa dowodami na poparcie wczesniej powzietych idei®’>. Postawy takie umacnia dodatkowo do$¢
chaotyczna polityka przeciwepidemiczna rzadu, ktéra w duzej czgsci jest niezrozumiata
I niejednoznaczna. Sprawia ona wrazenie przypadkowych, doraznych reakcji na biezace

wydarzenia (zaréwno epidemiologiczne jak 1 polityczne).

Panstwowa Inspekcja Sanitarna od samego poczatku epidemii stata si¢ w Polsce jednym
z filarow rzadowych dziatan przeciwepidemicznych. Juz w marcu 2020 r. laboratoria Inspekcji
wlaczyly si¢ aktywnie w badania zakazen. Jest to istotne o tyle, Ze realizacja tego zadania data
czas na stopniowe wlaczenie si¢ do prac przeciwepidemicznych wielu innym laboratoriom
(publicznym 1 prywatnym). Tak wigc w poczatkowym okresie baza laboratoryjna dziatajaca
w Polsce w sferze badania wirusa SARS-CoV-2 opierata si¢ w duzej mierze na jednostkach
Inspekcji. Podjecie takiego wyzwania wymagalo naktadow inwestycyjnych (ktére wykonano)
oraz bezprecedensowego zaangazowania pracownikow w prace w systemie 24 godzinnym,
przez 7 dni w tygodniu. Wymagato tez doskonalenia umiejetnosci tak, by zwigkszy¢ zasoby

kadrowe zdolne do pracy przy badaniach wirusa.

Drugim, rdwnie waznym, obszarem byly dziatania komunikacyjne, ktore wykonywata
Inspekcja. Wprowadzono system 24 godzinnej informacji telefonicznej dla ludnosci

(informacje o sposobach postepowania i1 prawidlowych zachowaniach, wynikach badan,

373 E. Durkheim, Zasady metody socjologicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2000, s. 43.
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kwarantannach, izolacjach, dochodzenia epidemiologiczne w sprawie kontaktow z osobami
zakazonymi, zwigzane z epidemig sprawy wjazdow na terytorium Polski i wyjazdow za
granice¢). Utworzono do obstugi dziatan komunikacyjnych centra telefoniczne, uruchomiono
wiele nowych linii i numerdw telefonicznych, zainwestowano w nowoczesny sprzet
telekomunikacyjny. Problemem staly si¢ kadry. Linie pracowaty w systemie 24 godzinnym,
bez §wiat i wolnych dni. Sytuacja wymagata obstugi przez osoby profesjonalnie zajmujace si¢
epidemiologig albo przynajmniej posiadajgce ogodlne kompetencje medyczne. Zatrudnieni
w Inspekcji to ograniczona liczba osob, ktore nie zawsze spetniajg te wymagania. Korzystano
wiec dodatkowo z pomocy kompetentnych ochotnikow z zewnatrz. W szczegdlnosci byli
studenci uczelni medycznych. Okres pierwszej fali zakazen to czas kiedy mimo wysitkow
technicznych i organizacyjnych linie informacyjne nie byly na tyle wydajne aby obstuzy¢
wszystkich zainteresowanych i zatatwi¢ wszystkie sprawy. Numery byly dla dzwonigcych
przewaznie zajete, uzyskanie informacji byto bardzo trudne. Pojawito si¢ wiele zarzutow co do
wydolno$ci calej Inspekcji 1 sensu jej pracy, nieprzygotowania, niedoinwestowania

i niekompetenciji.

Przez caly okres epidemii wdrazano intensywnie cyfryzacje jednostek Inspekcji.
Wprowadzono, rownolegle do infolinii telefonicznych, internetowy system ewidencji — EWP.
Nazwa jest skrotem od poczatkowego okreslenia ewidencja wjazdow do Polski. W pierwszym
momencie, kiedy zamknigto granice, stuzyt on do $ledzenia kontaktéw osob wjezdzajacych na
obszar RP, tak, aby w miar¢ mozliwo$ci wytapywac ogniska zakazen. Z czasem EWP rozrdst
si¢ do zbioru wszelkich mozliwych 1 niezbednych epidemiologicznie danych (w tym: dane
osobowe, zakazenia, zgony, kontakty, szczepienia, niepozagdane odczyny poszczepienne). Stat
si¢ jednym z podstawowych narzedzi pracy Inspekcji. System ten przygotowato Ministerstwo
Zdrowia. Zawieral on wiele bledéw i niedordébek usuwanych w trakcie pracy. Mozna
zaryzykowac¢ twierdzenie, ze technicznie byl na poziomie pdtamatorskim. W reakcji na
konieczno$¢ coraz wigkszego zaangazowania i w konfrontacji z problemami kadrowymi
zaczeto wprowadzac kolejny system informatyczny — SEPIS. Poczatkowo byl on przeznaczony
do wprowadzania informacji (w tym pytan) od obywateli. W miar¢ rozwoju systemu zacz¢to
integrowa¢ go z dotychczas podstawowym EWP. System Ewidencji Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej (SEPIS) to w rozwinigtej formie narzedzie do obshugi wszystkich procesow
w Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. System zaprojektowano we wspotpracy z epidemiologami
na co dzien obstugujacymi procesy w powiatowych i wojewodzkich stacjach sanitarno-

epidemiologicznych. Zatozono udostgpnienie funkcjonalno$ci automatyzujacej obstuge
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zgloszen od obywateli przez Centrum Kontaktu (infolinia) oraz przez poszczegdlne stacje
sanitarno-epidemiologiczne. Od tej pory wszelkie sprawy wymagajace obstugi przez
pracownikow PSSE/WSSE maja by¢ przekazywane i nastgpnie obstugiwane za posrednictwem
systemu SEPIS. Projekt ma na celu uzyskanie maksymalnie mozliwego stopnia digitalizacji
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Jednym z pierwszych jego etapdéw byl zakup sprzetu
komputerowego i teleinformatycznego. Kolejne etapy wigzg si¢ ze stopniowym wdrazaniem
samego systemu i jego integracjg z istniejgcymi rozwigzaniami CEZ (centrum e-zdrowie
Ministerstwa Zdrowia) i PZH. Docelowo system SEPIS ma obejmowac obstuge wszystkich
procesOw  sanitarno-epidemiologicznych  Panstwowej Inspekcji  Sanitarnej 1 by¢
glownym/jedynym dla system uzytkownika koncowego. SEPIS jest konstrukcja Ministerstwa
Cyfryzacji i technicznie — reprezentuje wyzszy, w petni profesjonalny poziom. Z systemem
SEPIS zwigzana jest koncepcja tzw. wirtualnych stacji. Sa one zespolami dziatajacymi
nieprzerwanie w  poszczegélnych  wojewddztwach. Ich  funkcjonowanie zaklada
wspotzamienno$¢ pracownikow, ktorzy dzialajg tak aby w sieci zatatwiaé wszelkie sprawy
niezaleznie od miejsca swojej aktualnej lokalizacji i od miejsca wystgpienia sprawy.
Niezaleznie od niedoskonato$ci zaistniatych w trakcie pospiesznego wprowadzania zmian,
zasadne jest twierdzenie, ze petlna digitalizacja Inspekcji jaka zrealizowano jest sukcesem

umozliwiajagcym wykonywanie powierzonych obowigzkow.

W pazdzierniku 2020 roku Gtowny Inspektor Sanitarny podjat decyzje, aby jednostki
ograniczyly wszedzie tam, gdzie to mozliwe ilo$¢ kontroli w terenie a takze zawiesily (rowniez
tam gdzie to mozliwe) 1los¢ planowych dziatan we wszystkich poza epidemiologicznych
obszarach pracy. Jako wyjatek wskazano pion bezpieczenstwa zywnos$ci. Polecenie GIS
skierowane zostato do wszystkich inspektoréw wojewodzkich, ze wskazaniem obowiazku
przekazania go do jednostek nizszego szczebla. Byto to wynikiem konieczno$ci skierowania
wszystkich mozliwych do zaangazowania sil i Srodkow do walki z epidemig. Wprowadzano
wszedzie zmianowe systemy pracy probujac zapewni¢ calodobowa aktywno$é. Srodki
finansowe angazowano wylacznie w inwestycje przeciwepidemiczne (sprzet laboratoryjny,
srodki ochrony osobistej, dekontaminacje, transport). W szczycie przedjesiennym pokazaty si¢
trudnosci zwigzane z kadra pracownicza. Praca w systemie ciggltym, brak urlopow, zycie i praca
w stalym napigciu emocjonalnym, do czego dochodzity liczne przypadki zakazen wirusem
SARS-CoV-2 (izolacje, kwarantanny, zgony) staly si¢ przyczyna powaznych trudnosci
organizacyjnych. Probowano wprowadzi¢ na szersza skale tzw. prace zdalng, co w wypadku

instytucji dziatajacej operacyjnie nie zawsze si¢ sprawdzato. Nieustajacy stres i napigcie oraz
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choroby byly powodem wielu odej$¢ pracownikow. Zmiany osobowe dotyczyly tez

najwyzszych stanowisk. W $rodku pierwszego roku pandemicznego zmienit si¢ Gtowny

374 1375

Inspektor Sanitarny®"*. Odchodzili tez inspektorzy wojewddzcy i powiatowi

Wspomniana powyzej sytuacja spoteczno-polityczna, w kontekscie reaktywne;,
niespojnej i mato przejrzystej polityki zdrowotnej (epidemiologicznej) rzadu wygenerowata
protesty spoteczne. W duzej mierze polegaly one na nierespektowaniu zakazow prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez niektore branze (w tym w szczegolno$ci przez gastronomig,
hotelarstwo, Kkluby, dyskoteki, firmy turystyczne i obiekty handlowe). W tej sytuacji
Panstwowa Inspekcja Sanitarna niejako wrdcita do roli narzedzia opresji, ktorym byta w latach
50. 1 60. XX wieku. Na mocy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen chordb zakaznych u ludzi, (Dz.U.2020.1845 t.j. z dnia 2020.10.20) nadano jej
uprawnienia do karania obywateli. Zgodnie z art. 48a. ustawy: [Kary pieniezne za
niestosowanie si¢ ustanowionych w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
nakazow, zakazow lub ograniczen oraz za niewykonanie decyzji o skierowaniu do pracy przy
zwalczaniu epidemii] Kary pienigzne, o ktorych mowa w: 1) ust. 1, wymierza, w drodze decyzji
administracyjnej, panstwowy powiatowy inspektor sanitarny i panstwowy graniczny inspektor

sanitarny.

Podjeto wigc, wykonujac polecenie Gtownego Inspektora Sanitarnego, wspdlprace
z policja. Zawiera si¢ (sprawa jest - w chwili pisania niniejszej pracy — w toku) porozumienia
na szczeblu wojewodzkimi i szczeblach powiatowych w wiasciwymi terytorialnie organami
policji. Celem porozumien jest wspolne dokonywanie kontroli. Kontroluje si¢ obiekty, co do
ktorych wystepuje prawdopodobienstwo, ze niezgodnie z przepisami uruchamiajg dziatalnos¢.

Kontrole sa do$¢ intensywne i1 dolegliwe dla przedsigbiorcoéw walczacych (dostownie)

374 Prof. Jarostaw Pinkas, lekarz, dr hab. nauk medycznych zrezygnowal, formalnie, z przyczyn zdrowotnych.
Zastapit go Krzysztof Saczka, ktory jako magister inzynier nie spetnia ustawowych wymogdéw co do kierunku
wyksztatcenia (Ustawa o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej z dnia 14 marca 1985 r., Dz.U.2021.195 t,;.
z dnia 2021.01.29 art. 8.6.1: Stanowisko Gtéwnego Inspektora Sanitarnego moze zajmowaé osoba, ktora: jest
lekarzem i uzyskala, w trybie przewidzianym w odrebnych przepisach, specjalizacje w dziedzinie medycyny
majgcej zastosowanie w realizacji zadan Panstwowej Inspekcji Sanitarnej;). Tak wiec obecny menedzer instytucji,
kierujac calg Inspekcja w strategicznym momencie pandemii, petni formalnie funkcje zastgpcy GIS a faktycznie

realizuje polityke przeciwepidemiczna, ktora koncepcyjnie wytycza Minister Zdrowia.

375 W jednym z wojewddztw z 21 inspektoréw powiatowych odeszto pieé 0séb, w tym trzech (sposérod czterech)

lekarzy.
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0 przetrwanie po wielomiesigcznym i trwajacym bez dajacego si¢ przewidzie¢ momentu
zakonczenia lockdownie. Reakcja strony gospodarczej i spotecznej na takie dziatania agend
rzadowych jest masowy bunt. Kwestionowane sg przepisy upowazniajgce Inspekcje do
naktadania kar. Inspekcja jako instytucja nie budzaca jaszcze niedawno negatywnych emocji
spotecznych, spotyka si¢ z niechgcig, ostracyzmem a w niektorych wypadkach wrecz
z nienawi$cia potaczong z wulgaryzmami i atakami na pracownikéw wykonujacych swoje
obowiazki. Usituje si¢ sparalizowaé prace instytucji np. masowo zarzucajac jednostki
pytaniami o informacj¢ publiczng, na ktore ma obowiazek odpowiedzie€. Skala - tysigce pytan
dla kazdej z jednostek sugeruje, ze po pierwsze sg to akcje zorganizowane a - po drugie,
ze istnieje  mozliwo$¢ sparalizowania pracy (zwraca uwage pracochtonno$¢ zwigzana
Z opracowywaniem odpowiedzi oraz ograniczona wydajno$¢ systemow elektronicznych).
Sprawy natozonych na przedsigbiorcoOw kar kierowane sg przez nich do sadéw. Sady masowo
kwestionuja podstawy prawne dziatan administracyjnych Inspekcji. W efekcie dzialalno$¢
represyjna jest mato skuteczna. Jak wspomniano juz wyzej antyinspekcyjne postawy i dziatania

znajdujg takze poparcie pewnych grup politycznych.

W calym okresie epidemii materialng baze operacji Inspekcji stanowity $rodki
finansowe i bezposrednie dostawy wyposazenia z rezerw rzadowych. Srodki finansowe,
Z przeznaczeniem na kampanie przeciwepidemiczne, w duzej czg¢sci nie pochodzity
z podstawowego budzetu Inspekcji. Z powodu trybu prac planistycznych roczny budzet jest
konstruowany w II potowie roku poprzedzajacego. Silg rzeczy w potowie 2019 roku stan
epidemii nie byt planowany. Tak wiec, w 2020 r., przewazajaca cze$¢ srodkow finansowych
pochodzita z centralnie uruchamianych rezerw nieformalnie zwanych covidowymi (rezerwy
budzetu panstwa oraz inne doraznie zbierane $rodki). Zasilenia finansowe naptywaly do
jednostek nieregularnie i1 w formach do$¢ klopotliwych z punktu widzenia prawa finansow
publicznych. Jednak, w koncowym rozliczeniu roku, wzmocnienia jakie otrzymaly jednostki
pokryly biezace potrzeby zard6wno w czg$ci ptacowej, jak tez w pozaplacowej. Odrebng
kategorie stanowia rozwojowe wydatki finansowe (potocznie - inwestycje®’®). W tej czesci
dodatkowe potrzeby zglaszane przez jednostki zostaly rowniez, w miare mozliwosci,
zabezpieczone. Budzet Inspekcji na kolejny rok epidemii — 2021 zostat zwigkszony o pule

przeznaczong na sfinansowanie rozszerzonego pola dzialania. Takze zabezpieczenie

376 Potocznie, poniewaz ekonomiczny sens inwestycji polega na kreowaniu zysku, ktoéry jako kategoria nie

wystepuje w jednostkach sfery finansow publicznych. Jednostki te formalnie dokonuja wydatkow majgtkowych.
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materiatlowe 1 sprzetowe jakim dysponowaly rezerwy panstwa zostalo przekazane
(nieodptatnie) jednostkom. Stanowilo to istotne wzmocnienie bazy materialnej operacji. Budzet
Inspekcji na kolejny rok epidemiczny (2022) charakteryzowat si¢ wilaczeniem pewnych
‘pozyskanych’ elementow do rocznego planu wydatkow oraz kontynuowaniem innych
dodatkowych wzmocnien finansowych, ktore jednak stopniowo zmniejszano badz
likwidowano (w tym m.in. dodatkowe srodki przeznaczone do dziatan z tytutu tzw. ustawy
antycovidowej). Te zmniejszenia byly wynikiem malenia statystycznych wskaznikoéw
epidemicznych jak np. liczba zakazen, zgondw czy hospitalizacji. Wielkos¢ tych wskaznikow
byta w czes$ci wynikiem nie tyle zmian epidemiologicznych, ile organizacyjnych. Obrazuje to
sprawa pomiaru liczby zakazen $cisle zwigzana z obowigzkiem badz dowolnoscig testowania.
Stopniowe odchodzenie od rygoréw epidemiologicznych $cisle wiaze si¢ takze ze spotecznym
postrzeganiem zagrozenia. Mozna zastanawia¢ si¢ na ile Minister Zdrowia kierowal sig¢
panujaca ideq publiczng (W sensie opisanym w przypisie 214) a na ile rzeczywistym

zagrozeniem wirusologicznym.

5.4 Podsumowanie

Reasumujac, caly pierwszy i1 rozpoczety drugi rok pandemii czas to do§¢ zasadniczych
zmian w Inspekcji. Ograniczenie zadan pozaepidemiologicznych do minimum. Zaniechanie lub
zminimalizowanie ilo$ci planowych kontroli. Skupienie si¢ na dziatalno$ci komunikacyjnej
potaczonej ze zbieraniem z terenu i przekazywaniem do centrum danych o epidemii. Rola
w opresyjnych dziataniach na rynku oraz brak lekarza na czele instytucji. Wszystkie te
przestanki wskazuja, ze Inspekcja niemal zatracila charakter organizacji sfery zdrowia
publicznego. Przeksztalcita si¢ w urzad sprawujacy administracjg, gromadzacy dane,
organizujacy kontrole i naktadajacy kary. Mozna si¢ zastanawia¢ czy nie jest to ze strony rzadu
swiadome kanalizowanie niecheci grup spolecznych i traktowanie Inspekcji jako swoistej
tarczy, ktora miataby maskowac skutki reaktywnej, niespojnej polityki panstwa? Nawigzujac
do postawionego pytania warto zwrdci¢ uwage na niestabilno$¢ stanu formalno-prawnego
w trakcie epidemii. Zadania wykonywane przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng opisywano
W rozwigzaniach prawnych. W trakcie stanu epidemii wydano setki aktow prawnych réznego
rzedu Na wszystkie w mniejszym lub wigkszym stopniu musiata reagowac Inspekcja.

Zestawienie zawiera ponizsza tabela:
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AKTY PRAWNE WYDANE W ZWIAZKU Z EPIDEMI4 COVID-19

l. Ustawy

114 aktow prawnych

ponadto:

ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych

Z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 374) +

44 akty zmieniajace

I1. Akty prawne wydawane przez Rade¢ Ministrow

285 aktéw prawnych

wtym:

Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii

e 16 wydanych rozporzadzen + 72 aktéw zmieniajacych

I11. Akty prawne wydawane przez Ministra Zdrowia

148 aktow prawnych

Lacznie 679 aktow prawnych.

Tabela 12 Zestawienie aktow prawnych dotyczgcych epidemii COVID-19. Stan z dnia 1 marca 2022r. Zrédio:

opracowanie wiasne.
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Powyzsze zestawienie wyraznie wskazuje, ze warunki pracy w konteks$cie rozwigzan
prawnych (a zatem jasnej linii postgpowania) byly niestabilne. Zaktadajac, ze tabela zawiera
dane dotyczace 2 lat (marzec 2021 r. - marzec 2022 r.) mozna wskazaé, iz niemal codziennie
ukazywal si¢ nowy przepis, na ktéry nalezato reagowac. Jest to oczywiscie uproszczenie, tym
niemniej wskazuje, ze trudno w polityce przeciwepidemicznej panstwa, szukac¢ jednoznacznego
modus operandi. Lawinowe tworzenie przepisOw trwa nadal. Jednym z waznych kolejnych
rozwigzan jest zniesienie istotnej czg¢Sci obostrzen, na podstawie Rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 25 marca 2022 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow
[ zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Ciekawa jest konstrukcja nazwy
w kontekscie znoszenia obostrzen). Obecnie —w kwietniu 2022 r., Minister Zdrowia zapowiada

kolejne luzowanie rygorow zwigzanych z epidemia.

W miar¢ gasniecia epidemii (w wymiarze statystycznym) oraz znoszenia obostrzen
rzagdowych Inspekcja stopniowo zaczeta wraca¢ do swoich podstawowych zadan. Caly czas
kontynuowano dziatania przeciwepidemiczne, ktore wymagaty coraz mniejszego (w korelacji
z malejacy liczba zakazen 1 zgondéw) zaangazowania sil 1 Srodkow. Jednoczesnie utrzymano
stan intensywnego inwestowania w modernizacj¢ technicznego uzbrojenia. Powotano
I wyposazono w sprzet siedem wojewodzkich laboratoridow sekwencjonujgcych genom (celem
byto identyfikowanie wariantoéw koronawirusa). Byto to zadanie kosztowne, obliczone takze
na kontynuowanie w przysztosci badan pojawiajacych si¢ kolejnych patogenow. Skierowano
tez do jednostek Inspekcji unijne srodki inwestycyjne z dziatania REACT-EU. Na ich bazie
planuje si¢ (zadanie w toku) wzmocnienie potencjatu laboratoryjnego. Na przyktad w woj.
todzkim przygotowuje si¢ szybkie wybudowanie (w technologii budownictwa modutowego)
nowego budynku. Ma on by¢ przygotowany do posadowienia laboratorium
mikrobiologicznego o poziomie bezpieczenstwa biologicznego (Biological Safety Level) BSL-
3, Z prognoza pozniejszego osiagni¢cia nawet poziomu BSL-4. Wraz z modernizacjami
technologicznymi dzialalnosci podstawowej kontynuuje si¢ intensywny rozwdj sieci
teleinformatycznej (w tym miesci si¢ zadanie dotyczace mozliwos$¢ coraz sprawniejszego
dziatania tzw. wirtualnych stacji). Rozwija si¢ tez informatyzacja na bazie wyposazania

jednostek w sprzet o wysokiej jakosci.

Podsumowujac, dziatania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w catym dotychczasowym

okresie epidemicznym, mozna w skrocie opisa¢ nast¢pujgco:
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1. Od momentu ogloszenia stanu epidemii nastgpita dekonstrukcja przedpandemicznych
zadan 1 dziatan Inspekcji. Zmodyfikowano cele instytucji. Gléwnym zadaniem
organizacji  statlo  si¢  przeprowadzanie @ wywiadow  epidemiologicznych
(w poszukiwaniu zrodet zakazen) a takze zbieranie, opracowywanie i przesylanie
danych statystycznych w tym zakresie.

2. Drugim nurtem staly si¢ dziatania opresyjne. Akcje kontrolne (w tym zamykanie
punktow dzialalnos$ci gospodarczej gdzie tamie si¢ przepisy przeciwepidemiczne) oraz
naktadanie  kar  (niekiedy  drakonskich). =~ W  okresie  intensywnych
przeciwepidemicznych dziatan panstwa wigkszos$ci normalnych zadan jakimi zajmuja
si¢ jednostki zdrowia publicznego Inspekcja zaniechata.

3. Zmienit si¢ tez zarzad organizacji, jego priorytety, sposob dziatania i zasady oceny
pracownikow. Zmienit si¢ fizyczny obszar dzialania przenoszac, na tyle a ile to
mozliwe, prace terenowg do sieci. Zamiast normlanie pracujacych zespotéw priorytet
uzyskaly grupy wirtualne dziatajagce w systemie elektronicznym. Pewne elementy tak
skonstruowanego zarzadzania organizacja wykazuja niesprawnos$ci niekiedy wrecz na
granicy patologii organizacyjnej.

4. W miar¢ gasnigcia epidemii stopniowo nastepuje powrdt do wykonywania zadan
podstawowych.

5. Jednoznacznie rozpoczgtymi (i kontynuowanymi caty czas) dziataniami sa

dokapitalizowanie bazy laboratoryjnej oraz cyfryzacja Inspekcji.

Dokonujgc oceny dziatan Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w latach 2021-2022 mozna
postuzy¢ si¢ prosta oceng dziatan politycznych na podstawie iloczynu kartezjanskiego.

Przedstawia si¢ go wzorem*’:

U=(A S, u),

Gdzie: U = problem decyzji, A = zbiér mozliwych dziatan, S = zbiér mozliwych stanow
niesterowalnych, u = funkcja rzeczywista dwoch argumentow — dzialan 1 stanow

niesterowalnych. Probe graficznego przedstawienia oceny zamieszczono na rysunku:

377 A. Bodnar, Decyzje polityczne. Elementy teorii. Wyd. PWN, Warszawa 1985, s. 12.
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Proba oceny decyzji:
traktujgc problem decyzyjny jako iloczyn kartezjariski ,ocena jest zbiorem wszystkich uporzgdkowanych par:
X—decyzji podstawowych, Y- pochodnych = standw niesterowalnych, ocene przedstawiono graficznie; sam obraz
nie zawiera stopnia istotnosci poszczegolnych elementow z punktu widzenia dziatari i roli Inspekcji.

zmiany w wzmocnienie |ograniczenie do
kierownictwie | udziatw | podporzadko |  minimum
(brak dziataniach | waniadwom | dziatalnosci
kompetencji | represyjnych | centrom | pozaepidemicz
medycznych decyzyinym nej

dorazne
przekierowani| digitalizacja catodobowa
asrodkow | organizacji
finansowych

Czas pracy gotowos’c’

rezultaty

decyzja
podstaw
owa
stany
niestero
walne

ocen:  [Aponnan| mieszon [N

zafozono, ze rezultaty nie s3 tozsame ze skutkami. Rezultaty zgodne z zatozeniem decyzji moga generowac skutki niezgodne z
podstawowymi zatozeniami polityki, np. horyzont czasowy lub "echo" spofeczne

oceny

rezultaty:

Rysunek 34 Préba oceny politycznej decyzji o dziataniach Paristwowej Inspekcji Sanitarnej. Zrédlo:

opracowanie wlasne.

Rysunek wskazuje, ze ocena nie jest jednoznaczna. Z jednaj strony, graficznie zaznacza
si¢ przewaga elementow negatywnych. Niektéore z nich jednak w postepidemicznych
warunkach zanikaja. Sg to udziat w dziataniach represyjnych (spoteczna niechg¢¢ do instytucji
mimo wszystko pozostaje) oraz minimalizacja zaangazowania w pozaepidemiczne zadania
ustawowe. Podporzadkowanie dwom centrom decyzyjnym jest stala sytuacja od
kilkudziesigciu juz lat, jednak zdecydowanie negatywne jest wzmocnienie takiego
kuriozalnego systemu decyzyjnego. Po stronie pozytywow zanika strumien dodatkowych
(pandemicznych) srodkoéw finansowych. Wystepuja komplikacje z systemami czasu pracy.
Koniecznos¢ utrzymania statego, ponadnormatywnego (czasem nawet 24 godzinnego)
pogotowia pracownikOw jest niespojna z rozwigzaniami prawa pracy). Zdecydowanie
pozytywnie z punktu widzenia dziatan przeciwepidemicznych oceni¢ nalezy utrzymanie stanu
nieprzerwanej gotowosci do dziatania jednostek Inspekcji. Jednoznacznie bardzo pozytywnie
nalezy oceni¢ inwestowanie w modernizacj¢ technologiczng. Ocena kompetencji kierownictwa
instytucji (brak wyksztatcenia medycznego) i wptywu tych kompetencji na wykonywanie

zadan winna by¢ dokonana z poziomu Ministra Zdrowia.
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Analizujac powyzsza ocen¢ nalezy dodatkowo wzig¢ pod uwage warunki pracy
zarbwno Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jako catosci jak 1 wszystkich ludzi w niegj
zatrudnionych. Praca w okresie pandemii odbywa si¢ w warunkach powaznego stresu.
Pojawiajgce si¢ bez przerwy nowe sytuacje 1 wyzwania wymagaja pelnego zaangazowania oraz
szybkosci podejmowania decyzji i natychmiastowej ich realizacji. Dzieje si¢ to po pierwsze
w konteksécie naciskow instytucjonalnych i spotecznych. Po drugie w warunkach statego
zagrozenia biologicznego. Zakazenia wirusem SARS-CoV-2 dotykaly pracownikéw, tak jak
calg reszte populacji. Zdarzaly si¢ sytuacji, ze ze wzgledu na ogniska zakazen wytaczane
Z pracy byly cate jednostki a w innych przypadkach zdziesigtkowane chorobg stacje nie byty
W stanie sprawnie wykonywa¢ zadan. Do przejmowania dzialan w takich wtasnie sytuacjach
przygotowano tzw. stacje wirtualne (zespoty przejmujace prace w formie zdalnej), ktore stale
uzbrajano w coraz wyzszej jakoSci sprzet tacznosciowy i informatyczny. W tym konteks$cie
mozna stwierdzi¢, ze z dotychczasowych zagrozen Inspekcja wyszta obronng rgka, sprawnie

realizujgc powierzone jej zadania.
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Zakonczenie

W pierwszych dekadach XXI wieku ludzko$¢ znalazta si¢ w nowej, nieznanej dotad
sytuacji. Pojawity si¢ zjawiska oznaczajace narastajacg nierownowage w skali planetarne;.
Zmiany Kklimatyczne, powszechnie uznawane za skutek dziatalnosci cztowieka, wydajg sie
jednym z istotnych zrodet zachodzacych negatywnych procesow. Dajace sie juz obecnie
zaobserwowaé ocieplenie Ziemi generuje w konsekwencji niepozadane zjawiska we
wszystkich aspektach zycia planety. Wskutek ocieplania nastgpuje wysychanie zbiornikow
stodkowodnych co powoduje pustynnienie i stepowienie dotychczasowej ekumeny. Przyroda
ozywiona dotknigta zostata masowym wymieraniem gatunkéw oraz ich geograficznym
przemieszczaniem®’®, Takie procesy pociagaja za sobg zmiany spoteczne, ktorych
uderzajacymi przyktadami sa masowe migracje oraz klimatyczne konflikty polityczne (spory o
wode). Mozna zauwazy¢, ze pokolenia zyjace w poprzednich tysigcleciach do$wiadczyty
rowniez takich zmian, dotykajacych wszystkie dziedziny®’®. Nowym zjawiskiem jest jednak

niespotykana dotad dynamika zjawisk i ich jednoczesnos¢.

Spektakularng ilustracjag zmian przyrody ozywionej sa pojawiajace si¢ obecnie (oraz
przewidywane w nieodleglej przyszlosci) nowe, zmutowane wirusy generujace Smiertelnie
zagrozenie dla istnienia cztowieka jako gatunku. Tak wiasnie, trwajaca obecnie pandemia
choroby COVID-19, wywotana mutacjg znanych wczesniej koronawiruséw, stwarza
biologiczne ryzyko dla catego gatunku ludzkiego. Pozabiologiczng konsekwencja pandemii

staty si¢ obserwowalne giebokie zmiany spoteczne, uznane juz dzi§ za nieodwracalne.

378 Mozna powolaé sie tu na prace prof. Ewy Bificzyk, Epoka cztowieka. Retoryka i marazm antropocenu.,
Wydawnictwo PWN, Warszawa 2018. Ewa Binczyk, badaczka antropocenu, jednoznacznie wigze dramatyczng
sytuacje planety z panujaca globalnie forma kapitalizmu, twierdzac, ze: ‘W neoliberalizmie natura zostata
sprowadzona do tego, co jest w stanie wycisna¢ z niej rynek . — Ekologiczny apartheid, Dziennik Gazeta Prawna
14-16 grudnia 2018. Ciekawy komentarz do politycznych niecheci wobec prob powstrzymania klesk antropocenu
przedstawil niemiecki filozof Peter Sloterdijk (z rozmowy o konferencji klimatycznej w Kopenhadze): Ludzie sq
ateistami przysziosci, nie wierzq w to, co wiedzq, nawet jesli rygorystycznie udowodnisz im co ma nadejs¢. Wiara
i wiedza sq  zupelnie inne, jesli chodzi o nasze  globalne  zarzqdzamie  planetq.
https://petersloterdijk.net/2009/12/das-21-jahrhundert-beginnt-mit-dem-debakel-vom-19-dezember-2009/.

Thumaczenie wlasne.

379 Warto przypomnie¢ wybuch wulkanu Toba na Sumatrze 75 tys. lat temu, ktory - zgodnie z wielu opiniami

naukowymi, wygubit w konsekwencji niemal caltg ludzkosé.
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Mozna zauwazy¢, ze od poczatku XIX wieku rozwo6j nauki oraz przemiany spoteczne i
srodowiskowe stopniowo prowadzily do poprawy stanu zdrowia publicznego. Przetom w
potowie XX wieku - zrozumienie ci¢zaru gatunkowego zdrowia spoteczenstwa jako catosci,
doprowadzit do uznania polityki zdrowotnej za jedno z istotnych zadan panstwa. Przedstawione
powyzej zagrozenia egzystencjalne dla gatunku ludzkiego prowadza do wniosku, ze jakkolwiek
polityka zdrowotna uznawana byta juz wczesniej za wazng to obecnie winna pojawic si¢ wrecz

na czele polityk publicznych.

Nowoczesne panstwa opracowaty 1 wdrozyly modele polityk zdrowotnych. Byly one
jednak statyczne i nieelastyczne. Mimo ostrzezen ze strony nauki o mozliwosci pojawiania si¢
nowych zagrozen nie dokonywano modyfikacji. W efekcie, w dobie pandemii, okazaly si¢ one
nieskuteczne w nowych okoliczno$ciach. W rekcji na obecnie trwajaca pandemi¢ modyfikuje
si¢ polityki zdrowotne. Polska polityka zdrowotna, punktowo - w momencie
zimowo/wiosennej fali pandemii w roku 2021, nie zyskuje pozytywnej oceny. Ranking Agencji
Bloomberg, uznajac wsréd miejsc do przebywania w czasie pandemii za najlepszy Singapur,
na najgorszych pozycjach wymienit (odpowiednio w kolejnosci): Iran, Kolumbie, Argentyne,

Polske i Brazylig®®,

W korelacji ze zmianami politycznymi nastgpuje reorganizacja instytucji dziatajacych
w obrgbie opieki zdrowotnej. Dotyczy to takze jednej z najwazniejszych organizacji zdrowia
publicznego w Polsce, czyli Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Nastgpita dekonstrukcja
przedpandemicznych jej dziatan. Zmodyfikowano cele instytucji. Glownym zadaniem
organizacji stato si¢ przeprowadzanie wywiadow epidemiologicznych (w poszukiwaniu zrodet
zakazen), a takze zbieranie, opracowywanie 1 przesylanie danych statystycznych w tym
zakresie. Drugim nurtem sg dziatania opresyjne. Akcje kontrolne (w tym zamykanie punktow
dziatalnosci gospodarczej, gdzie tamie si¢ przepisy przeciwepidemiczne) oraz naktadanie kar
(niekiedy drakonskich). Wigkszosci normalnych zadan jakimi zajmuja si¢ jednostki zdrowia
publicznego zaniechano. Zmienit si¢ tez zarzad organizacji, jego priorytety, sposob dzialania
| zasady oceny pracownikow. Zmienit si¢ fizyczny obszar dziatania przenoszac, na tyle a ile to
mozliwe, pracg terenowa do sieci. Zamiast normlanie pracujacych zespotéw priorytet uzyskaty

grupy wirtualne dziatajace w systemie elektronicznym. Pewne elementy tak skonstruowanego

30 The Covid Resilience Ranking The Best and Worst Places to Be as Variants Outrace Vaccinations,

www.bloomberg.com, stan z dnia 27.04.2021.
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zarzadzania organizacja wykazuja niesprawnosci niekiedy wrecz na granicy patologii

organizacyjnej®L,

Wydaje sig, ze Inspekcja stoi obecnie w punkcie przelomowym
(zaznaczonym zielong strzatka na rys. 28 w Rozdziale V). Powr6t do systemu pracy jaki
panowal przed 2020 rokiem oraz odpowiedniej sprawnosci dziatania bytby bardzo mozolny.
Jednoczesnie odbidr spoteczny cofngt instytucje do okresu, kiedy byla elementem aparatu
represji®®?. Odbudowanie wizerunku bedzie niestychanie trudne i dtugotrwate. Mozliwe do
prognozowania opcje na okres popandemiczny to glgboka reorganizacja Inspekcji badz jej
likwidacja i odtworzenie pod zmieniong nazwg, albo dtugotrwate funkcjonowanie w istniejacej
postaci potaczone z utratg pierwszorzgdnego znaczenia jako podmiotu zdrowia publicznego.

Dylemat rozstrzygnie si¢ w niedajacym si¢ obecnie okresli¢ czasie po zwalczeniu pandemii

COVID-19.

Podsumowujac, nalezy przypomnie¢, ze celem pracy jest teoretyczna analiza miejsca
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w systemie polityk publicznych. Realizacja celu odbyta si¢
poprzez uzyskanie odpowiedzi na gtowne jak i szczegotowe pytania badawcze dotyczace po
pierwsze rozumienia polityki i sfery publicznej oraz, w tym kontekscie, polityki zdrowotnej (w
tym w szczego6lnosci polityki zdrowia publicznego) i jej miejsca w sferze publicznej. Kolejnymi
pytaniami staty si¢ szczegdtowe zagadnienia roli Inspekcji w systemie polityk publicznych RP

oraz wyzwan z jakimi spotyka si¢ Panstwowa Inspekcja Sanitarna.

Odpowiedzi na pytania badawcze zawarto w rozdzialach I — IV, zawierajacych
omoéwienie szeroko rozumianych zagadnien teoretycznych dotyczacych polityk, polityk
publicznych (w tym w szczegolnos$ci polityki zdrowotne;j i polityki zdrowia publicznego), sfery
publicznej oraz ich miejsca w systemie spotecznym. Zagadnienia szczegotowe, dotyczace
samej Inspekcji jako instytucji 1 organizacji oraz warunkow jej dziatania omowiono w rozdziale
V. Poniewaz podstawowe analizy przeprowadzano w oparciu o sytuacj¢ (i dane liczbowe)
w latach poprzedzajacych wybuch pandemii COVID-19, zakonczenie rozprawy zawarte
w rozdziale VI opisuje, jako aktualizacje, rozwijajacy si¢ dynamicznie proces zmian

w warunkach pandemii.

381 Spetniaja warunki patologii zdefiniowane np. przez Witolda Kiezuna — W. Kiezun, op. cit. s. 388.

382 Jako ciekawostke mozna tu przytoczyé wiadomosé, ktora piszacy te stowa otrzymal od wieloletniego

przyjaciela: Jak ci si¢ pracuje w antypolskiej instytucji. Nalezy doda¢, ze nie byt to zart.
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Odnoszac si¢ do realizacji celu pracy i postawionych pytan badawczych stwierdzi¢

nalezy, iz w dysertacji:

- Opisano pojecie polityk publicznych, zagadnienie kreacji polityk publicznych, podmiotéw
kreujacych oraz implementacji. Przeanalizowano gléwne nurty badawcze, zwigzki badan z

naukami pokrewnymi.

- Omowiona zostata wspotczesna sfera publiczna jako otoczeniu polityk publicznych, ktore ma

bezposredni wpltyw na ich kreowanie.

- Przedstawiono polityki publiczne jako czg¢$¢ systemu politycznego, gdzie wiedza teoretyczna
ma na celu wyjasnienie mechanizmow dziatania panstwa i struktur spotecznych oraz ich zmian.
- Przedstawiono wymiar aplikacyjny polityk publicznych, ich modele, typologie i sposoby

tworzenia.

- Omoéwiono ztozonos$¢ polityk publicznych izarysowano takze zagadnienia organizacji

publicznych jako aplikacyjnego elementu systemu politycznego.

- Zanalizowano zagadnienia takie jak ochrona zdrowia oraz omoéwiono zadania polityki

zdrowotnej i potrzeb zdrowotnych spoteczenstwa.

- Przytoczono czynniki wptywajace na zdrowie, takie jak warunki Zycia, pracy, srodowisko,

spoleczenstwo, indywidualny styl Zycia czy determinanty zdrowia.
- Przedstawiono struktur¢ ochrony zdrowia w RP, ze wskazaniem na potrzebe reform.

- Omoéwiono finansowanie ochrony zdrowia oraz zaprezentowano wskazniki zdrowia

spoteczenstwa.

- Dokonano analizy dziatania, struktur organizacyjnych, uregulowan prawnych i sytuacji
gospodarczej] Wojewodzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w todzi, jako jednostki

regionalnej.

- Przedstawiono uwarunkowania polityczne funkcjonowania Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-
Epidemiologicznej w Lodzi takie jak: ewolucja organizacji, zmienno$¢ polityk regulujacych
zasady dziatania, zmienno$¢ sytuacji skorelowana ze zmiang wladz centralnych, pseudo

reformy reorganizujace (dezorganizujgce) dziatanie.

- Przedstawiono zagadnienia zwigzane z bezpieczenstwem biologicznym populacji w

kontekscie dziatan wobec nowych - pojawiajacych si¢ i narastajagcych wyzwan spotecznych.
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Mozna zatem stwierdzi¢, ze postawiony na wstepie cel zostat zrealizowany za pomoca
analiz teoretycznych, polaczonych z wlasnym opracowaniem dostgpnych danych i
informacji®®®. Hipoteze badawcza zweryfikowano pozytywnie, to znaczy w sposob
pozwalajacy stwierdzi¢, ze mimo rozwigzan prawnych panstwo polskie nie prowadzi
usystematyzowanej polityki zdrowotnej w zakresie zdrowia publicznego, a w takiej sytuacji
rola Panstwowej Inspekcji Sanitarnej jako elementu polityk oraz jej rola w podejmowaniu

wyzwan spotecznych jest znikoma.

Gloéwne wnioski z przeprowadzonych badan i analiz zawartych w poszczegdlnych
rozdziatach sklasyfikowano w punktach odnoszacych si¢ do zrodet zdiagnozowanych podczas
badan deficytow polityki zdrowotnej jak i funkcjonowania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej.
Maja one zwigzek po pierwsze z brakiem ,wlasciciela” jako czynnikiem paralizujagcym
dzialanie instytucji. Po drugie zbrakiem polityki (szczegoélnie dlugofalowej) organow
centralnych jako przyczyng dezorganizacji dzialania oraz inercji instytucji. Po trzecie brakiem
samodzielnosci instytucji bedacej przyczyng niszczenia kreatywnos$ci personelu. Po czwarte
uwigdem ekonomicznym w postaci starzenia si¢ infrastruktury, dekapitalizacji majatku

ruchomego oraz brakiem mozliwosci prawidtowego gospodarowania kadrami.

383 Przez dane nalezy rozumie¢ tu pojedyncze elementy informacji a informacjg jest strumiefi surowych danych.
W tym kontekscie wiedza to zorganizowany system uzytecznych informacji. — A.K. Kozminski, Zarzqdzanie

w warunkach niepewnosci. op. cit., s. 94.

232



Aneks

Celem zamieszczenia aneksu jest umozliwienie pelnej orientacji w zakresie pracy
badanej instytucji. Analiza rodzajow i terminow sktadania sprawozdan pozwala zorientowac

si¢ w zakresie tematycznym oraz w czestotliwosci dziatan wykonywanych przez jednostki PIS.

W  zestawieniu ujeto wylacznie sprawozdania systemowe, to jest wynikajace
Z przepisoéw prawa lub z systemowych polecen organéw nadrzednych (w tym w szczegdlnosci:
Minister ds. Zdrowia, Gtéwny Inspektor Sanitarny, Wojewoda Ldodzki). Wybrane, zgodnie
Z przyjetymi zasadami, sprawozdania dotycza jednostki szczebla wojewddzkiego. Nalezy
zaznaczy¢, ze sprawozdania tego szczebla najpetniej oddaja zakres dziatan instytucji. Zwykle,
co do rodzaju, dubluja si¢ one ze sprawozdaniami jednostek podstawowego stopnia (WSSE
jako III stopien oraz jednostki szczebla powiatowego). Zdarzaja si¢ jednak sprawozdania
wykonywane wylacznie na szczeblu regionalnym i ich pominig¢cie okrawatoby dziedziny
wykonywanych dziatan. Zestawienie sporzadzono na podstawie przepisow dotyczacych
Wojewodzkiej Stacji Sanitarno - Epidemiologicznej w Lodzi. Nie ujeto sprawozdan, ktére
sporzadzane sg jednorazowo na dorazne polecenia badz sporzadzanie ich jest cykliczne, ale
dotyczy zamknigtego okresu (w tym w zwigzku z zadaniami dotyczacymi zaistniatej,
ograniczonej w czasie sytuacji — np. stanem epidemii lub w powigzanymi z okresowo
tworzonymi funduszami i ich rozliczaniem). Przedstawiono wybrane wg. powyzszych zasad
sprawozdania wszystkich komoérek organizacyjnych. Zrodtem zestawien jest opracowanie
wlasne, na podstawie materiatdow WSSE w Lodzi, zgodnie ze stanem prawnym w Kwietniu
2022 r. Jako uzupehienie przedstawiono tez wykaz najwazniejszych przepisow z zakresu

prawa finansow publicznych, regulujacych zasady dzialania w sferze ekonomiczne;j.
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Wykaz podstawowych sprawozdan finansowych sporzadzanych przez WSSE.

Rodzaj : Okres
Lp. . Nazwa sprawozdania Podstawa prawna
sprawozdania sprawozdawczy
Na dzien zamknigcia ksigg rachunkowych jednostki sporzadzajg sprawozdanie finansowe sktadajace si¢ z:
1. bilansu;
2. rachunku zyskéw i strat (wariant porownawczy);
3. zestawienia zmian w funduszu;
1 4. informacji dodatkowej.
Podstawa prawna:
ROZPORZADZENIE MINISTRA ROZWOJU I FINANSOW z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planow kont
budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej
sprawozdanie o stanie $rodkéw na Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
i rachunkach bankowych panstwowych . 09 stycznia 2018 r. w sprawie
2 Rb-23 jednostek budzetowych z witgczeniem Miesigezne/roczne sprawozdawczos$ci budzetowej (t.]
rachunkow izb celnych Dz.U.2018.109, z p6zn. zmianami)
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
i sprawozdanie z wykonania planu dochodéw . 09 stycznia 2018 r. w sprawie
3 Rb-27 budzetowych Miesigezne/roczne sprawozdawczos$ci budzetowej (t.]
Dz.U.2018.109, z p6Zn. zmianami)
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
4 Rb-28 sprawozdanie z wykonania planu wydatkow Miesieczne/roczne 09 stycznia 2018 r. w sprawie

budzetu panstwa

sprawozdawczos$ci budzetowej (t.]
Dz.U.2018.109, z p6Zn. zmianami)
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sprawozdanie o zatrudnieniu i

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
09 stycznia 2018 r. w sprawie

Rb-70 wynagrodzeniach Kwartalne sprawozdawczo$ci budzetowej (t.
Dz.U.2018.109, z p6zn. zmianami)
Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
. . . 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan
sprawozdanie o stanie naleznosci oraz . , 3
Rb-N \ Kwartalne jednostek sektora finansow publicznych
wybranych aktywow finansowych i - .
w zakresie operacji finansowych (t.j.
Dz.U.2014.1773)
Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
sprawozdanie o stanie zobowigzan w 4 marca 2010 . W sprawie sprawozdaf
Rb-Z Pl ) V1a & Kwartalne jednostek sektora finansow publicznych
tytutow dtuznych oraz porgczen i gwarancji i - .
w zakresie operacji finansowych (t.j.
Dz.U.2014.1773)
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
sprawozdanie z wykonania wydatkow 28 grudnia 2011 r. w sprawie
Rb BZ-1 budzetu panstwa oraz budzetu srodkéw Potroczne/roczne | sprawozdawczo$ci budzetowej w ukladzie
europejskich w uktadzie zadaniowym zadaniowym (Dz.U.2011.298.1766, z
pézn. zmianami)
Rozporzadzenie. RM z 07.08.2008 r.,
W sprawie sprawozdan o udzielonej
sprawozdanie o zaleglo$ciach pomocy publicznej, informacji
bez oznaczenia przedsiebiorcow we wptatach §wiadczen Roczne 0 nieudzieleniu takiej pomocy oraz

symbolem

naleznych na rzecz sektora finansow

publicznych

sprawozdan o zaleglosciach
przedsigbiorcow we wptatach §wiadczen
naleznych na rzecz sektora finansow
publicznych (Dz.U.2016/1871, z p6zn.zm.)
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Podstawowe akty prawne regulujace sfere finansowa WSSE3*

Lp. Akt prawny
1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.;.Dz.U.2017.2077, z p6zn. zm.)
2 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (t.J.Dz.U.2017.1579 z p6zn.zm.)
3 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw 1 ustug (t.j.Dz.U.2017.1221 z p6zn.zm.)
4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (t.j. Dz.U.2018.1458 z
pozn.zm.)
5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j.Dz.U.2018.800 z p6zn.zm.)
6 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (t.j.Dz.U.2018.395 z p6zn. zm)
7 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (t.;.Dz.U.2018.1036 z p6Zzn.zm.)
8 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. 0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j.Dz.U.2018.1509 z p6zn.zm.)
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 13 wrzes$nia 2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont budzetu
9 panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.2017.1911 z dnia 2017.10.13)
10 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie szczegdlowego sposobu 1 trybu finansowania inwestycji
z budzetu panstwa (Dz.U.2010 nr 238, poz. 1579)
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju 1 Finansow z dnia 09 stycznia 2018 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;j
11 .
(t.j.Dz.U.2018.109)

384 Petniejszy wykaz aktow prawnych w: M. Augustowska, W. Rup, Komentarz do planu kont dla jednostek budzetowych i jednostek samorzadu terytorialnego. Wydanie XVIL,,
ODDK, Gdansk 2018, s. 473-486
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Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu

12
panstwa (t.J.Dz.U.2016.69 z pdzn. zm.)

13 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie Sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek
budzetowych i samorzagdowych zaktadow budzetowych (t.j. Dz.U.2015.1542)

14 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdlowej klasyfikacji dochoddéw, wydatkdw,
przychodéw i rozchodéw oraz srodkdw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (t.j.Dz.U.2014.1053 z pdzn.zm.)

15 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czes$ci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentéw (t.j.Dz.U.2018.1177)

16 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie szczegoétowego sposobu gospodarowania niektorymi
sktadnikami majatku Skarbu Panstwa (Dz.U.2017.729)
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie rachunkowosci oraz planéw kont dla

17 budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadoéw

budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.2017.1911)
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Odzial Promocji Zdrowia i OsSwiaty Zdrowotnej

Rodzaj
Lp. | sprawozdani Nazwa sprawozdania Okres sprawozdawczy
a

1 | Sprawozdani | ghrawozdanie z realizacji programu edukacyjnego pt. ,,ARS, czyli jak dba¢ o mito$¢?” Czas realizacji
" | edoGIS programu

) Sprawozdani Sprawozdanie z realizacji ustawy o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania P
" | edoGIS tytoniu i wyrobow tytoniowych ¢

. Sprawozdani Sprawozdanie roczne z realizacji Programu Ograniczania Zdrowotnych Nastepstw 017
" | edoGIS Palenia Tytoniu w Polsce w 2017 r. '

.| Sprawozdanie z realizacji Krajowego Programu Zwalczania AIDS i Zapobiegania

4 Sprawozdani 2017 1
" | edoGIS Zakazeniom HIV w 2017 . '

: Sprawozdani Sprawozdanlfe z realizacji programu przedszkolnej edukacji antytytoniowej Rok szkolny 201772018
" | edoGIS ,»Czyste Powietrze Wokot Nas” za rok szkolny 2017/2018

6. S%ravc\;?édani Sprawozdanie opisowe z dziatalno$ci o$wiatowo-zdrowotnej za rok 2017 2017 r.

€ ado

;| Sprawozdani | gprawozdanie z realizacji ,,Swiatowego Dnia Bez Tytoniu” w 2018 r. Czas realizacji
" | edoGIS programu

; Sprawozdani Sprawozdanie z realizacji Wojewddzkiego Programu Edukacyjnego z zakresu Czas realizacji
" |edoGIS profilaktyki gruzlicy i choréb ptuc ,,Zadbaj o swoje pluca” programu

g, | SPrawozdani | gprawozdanie z realizacji obchodow Swiatowego Dnia Zdrowia Czas realizacji
" | edoGIS programu

10 Sprawozdani | Sprawozdanie z realizacji obchodéw Swiatowego Dnia Rzucania Palenia Czas realizacji
" | edo GIS programu
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Odzial Nadzoru Higieny Epidemiologii

Rodzaj . Okres
Lp. . Nazwa sprawozdania
sprawozdania sprawozdawczy
. Sprawozdanie o btedach, ktore wystapily w zwiazku z generowaniem raportow z
Sprawozdanie do P S ¢ . " P q g. . P
1. rodzajow, liczby, numeroéw seryjnych oraz termindéw waznosci posiadanych
GIS . o . . :
szczepionek, funkcjonujacych dotychczas jako Formularz zgtoszenia serwisowego
. Sprawozdanie z przeprowadzonych obowigzkowych szczepien ochronnych wg
Sprawozdanie do . N . : .
2. GIS informacji zawartych w kartach uodpornienia przechowywanych przez sktadajacego kwartalnie
sprawozdanie
Sprawozdanie do Kwartalne sprawozdanie z przeprowadzonych obowigzkowych szczepien )
3. g : kwartalnie
GIS ochronnych wg ilo$ci wykorzystanych szczepionek
Sprawozdanie do Sprawozdanie roczne o wystgpieniu ognisk epidemicznych w podmiotach
4. ) . . . 2017 r.
GIS wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza za 2017 rok.
Sprawozdanie do Zbiorcza informacja o osobach uchylajacych si¢ od wykonania obowigzku szczepien
5. 2017 r.
GIS ochronnych w 2017 roku
6 Sprawozdanie do Zbiorcza informacja o dziataniach PIS podejmowanych w 2017 roku w celu 2017
"~ | GIS egzekwowania wykonania obowigzku szczepien przez osoby uchylajace si¢ '
. Zbiorcza informacja ze stanu zaszczepienia cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o
Sprawozdanie do . . . ..
7. udzielenie ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w roku 2017 2017,

GIS
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Sprawozdanie do

Zbiorcza informacja na temat wykrytych przypadkow nienalezytego wykonywania
przez lekarzy obowiazkow w zakresie:

e informowania o szczepieniach obowigzkowych 1 zalecanych,

8. GIS e zglaszania przypadkéw NOP, prowadzenia dokumentacji szczepien i jej 2017.
przekazywania,
e sprawozdawania organom PIS w 2017 roku — w oparciu o sprawozdania
PPIS
Sprawozdanie do Informacja nt. liczby szczepionek zwolnionych z rezerw i przekazanych podmiotom
9. : i ) 2017 .
GIS leczniczym nieodptatnie w roku 2017
Sprawozdanie do Raport okresowy o zakazeniach szpitalnych i1 czynnikach alarmowych za rok 2017.
10. 2017 r.
GIS
11 Sprawozdanie do Mleswrczne/rorczne raporty o zgonach oraz podejrzeniach zgondéw z powodu zakazen Miesiccznie
NIZP-PZH I chordéb zakaznych
Sprawozdanie do Sprawozdania o zachorowaniach i podejrzeniach zachorowan na grype (tygodniowe,
12 Krajowego kwartalne, roczne) Tygodniowo,
" | O$rodka ds. Grypy kwartalnie, rocznie
i GIS
13 Sprawozdanie do MZ-56 Dwutygodniowo,
" | NIZP-PZH kwartalnie, rocznie
Sprawozdanie do MZ-57
14. NIZP-PZH 2017 r.
15, Sprawozdanie do MZ-58 2017 1.

NIZP-PZH




QOdzial Nadzoru Higieny Higieny Pracy

Rodzaj ] Okres
Lp. ) Nazwa sprawozdania
sprawozdania sprawozdawczy
1 Sprawozdanie do | Sprawozdanie z kontroli warunkow pracy i oceny narazenia zawodowego 2017-2018
. - r.
GIS pracownikow zatrudnionych w zaktadach sektora gospodarki odpadami i Sciekami
) Sprawozdanie do | Raport dot. informacji w zakresie legalnego obrotu prekursorami narkotykow 2018
. r.
GIS (zgodnie z formularzami INCB).
Sprawozdanie do ] ) _ L o
3. GIS Zbiorcza informacja nt. realizacji inicjatyw sieci CLEEN 2018 .
A Sprawozdanie do | Sprawozdanie z realizacji inicjatyw Forum wymiany informacji o egzekwowaniu 2018
. r.
GIS przepisow, dziatajacego przy Europejskiej Agencji Chemikaliow w Helsinkach
) Sprawozdanie z przygotowania pracodawcow pod katem przestrzegania
Sprawozdanie do ' ' . o '
S. GIS przepisOw 1zasad bezpieczefstwa 1 higieny pracy podczas prac zwigzanych 2018 r.
Z usuwaniem badz zabezpieczaniem wyrobow zwierajacych azbest
6 Sprawozdanie do | Sprawozdanie roczne w obszarze $rodkoéw zastgpczych lub nowych substancji 2017
. r.
GIS psychoaktywnych
. Sprawozdanie do | Sprawozdanie z realizacji inicjatyw Forum BPR Subgroup, dotyczacej produktow 2018
. r.

GIS

biobdjczych, dziatajacej przy Europejskiej Agencji Chemikaliow w Helsinkach
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Sprawozdanie do
8. WSSE w Sprawozdanie z dziatalnos$ci PIS w zakresie higieny pracy 2017 r.
Bydgoszczy.
Sprawozdanie do
9. MZ-50 2017 r.
GIS
Sprawozdanie do _ . . o
10. GIS Sprawozdanie z dziatalnosci PIS w zakresie higieny pracy 2017 .
Odzial Nadzoru Higieny Higieny Radiacyjnej
Rodzaj _ OKkres _
Lp. ) Nazwa sprawozdania Uwagi — podstawa prawna
sprawozdania sprawozdawczy
) Sprawozdania statystyczne o dziatalnosci Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
Sprawozdanie do ) ) )
1. GIS w zakresie HR WSSE za 2017 rok, w tym 2017r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 2018 r.
drukéw MZ-52 poz. 997)
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Oddzial Zapobiegawczego Nadzoru Sanitarnego

Rodzaj _ Okres
Lp. ) Nazwa sprawozdania
sprawozdania sprawozdawczy
. Sprawozdanie | Sprawozdanie zbiorcze z rocznej oceny dziatalnosci 1Z€CZ0ZNawcow 2017
. r.
do GIS ds. sanitarnohigienicznych
Sprawozdanie z dziatalnoSci w zakresie zapobiegawczego nadzoru sanitarnego
, Sprawozdanie | sporzadzonego min. na podstawie zbiorczych danych z formularza MZ-45 oraz danych 2017
. r.

do GIS

niewskazanych w ww. formularzu i1 wnioskow wynikajacych ze sprawowanego

zapobiegawczego nadzoru sanitarnego
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Odzial Nadzoru Higieny Komunalnej

Rodzaj _ Okres .
Lp. ) Nazwa sprawozdania Uwagi - Podstawa prawna
sprawozdania sprawozdawczy
_ Ustawa z dnia 29 czerwca 1995
Sprawozdanie ) )
1. o GIS MZ-46 2017 r. r. o statystyce publicznej (Dz.U. z
0]
2018 r. poz. 997)
Sprawozdanie opisowe z dzialalno$ci w zakresie higieny
komunalnej, ze  szczegblnym  uwzglgdnieniem
zagadnien:
. e ocena stanu sanitarnego obiektéw uzytecznosci
) Sprawozdanie 2017
' icznej r.
do GIS publicznej,
e ocena stanu sanitarnego podmiotéw leczniczych,
e postgpowanie z odpadami medycznymi,
e postepowanie ze zwlokami 1 szczatkami
ludzkimi.
3 Sprawozdanie | Sprawozdanie z oceny sanitarnej wojewodztwa 2017
. r
do GIS w zakresie zagadnien higieny komunalnej za rok 2017.
A Sprawozdanie | Sprawozdanie z oceny stanu sanitarnego w 2017 r. 2017
. r.

do GIS

miejscowosci, obiektow i tras turystycznych
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Sprawozdanie
do GIS

Sprawozdanie z oceny stanu sanitarnego wojewodztwa w

2017 r. w zakresie:

e wody przeznaczonej do spozycia, kapielisk
i miejsc  wykorzystywanych  do  kapieli,
ptywalniach.

2017 r.

Sprawozdanie
do GIS

Obszarowa ocena jakosci wody przeznaczonej do

spozycia przez ludzi z terenu wojewodztwa za 2017 rok.

2017 .
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Odzial Nadzoru Higieny Zywnos$ci Zywienia i Przedmiotéw Uzytku

Rodzaj : Okres .
Lp. ) . Nazwa sprawozdania Uwagi - Podstawa prawna
sprawozdania sprawozdawczy
Sprawozdanie .
1. P 4o GIS Sprawozdanie opisowe w zakresie HZZiPU za 2017 r. 2017 r.
Sprawozdanie Ustawa z dnia 29 czerwca
2. P do GIS MZ-48 2017 r. 1995 r. o statystyce publicznej
(Dz.U. z 2018 r. poz. 997)
.| Sprawozdanie z realizacji Planu pobierania probek do badania
Sprawozdanie | | L ) .. .
3. zywno$ci w ramach urzgdowej kontroli i monitoringu w PIS za 2017 r.
do GIS
2017 .
Sprawozdanie z realizacji Planu pobierania probek do badania
4 Sprawozdanie | zywno$ci w ramach urzgdowej kontroli i monitoringu w PIS za 2017 1
' do GIS 2017 r. w zakresie zywno$ci wzbogaconej, suplementow diety '
I Zywnosci specjalnego przeznaczenia
5 Opracowanie raportu rocznego z urzgdowej kontroli i monitoringu 2017
' zywnosci w zakresie pozostatosci pestycydow '
Sprawozdanie z nadzoru nad zaktadami wykazujacymi niezgodny
6. z wymaganiami stan higieniczno-sanitarny w oparciu o ustalenia 2018 r.
kontroli z lat poprzednich.
Raport kwartalny z realizacji Decyzji Wykonawczej Komisji z dnia
7. Kwartalnie

13 czerwca 2013 r. zmieniajacej decyzje wykonawczg
2011/884/UE w sprawie srodkow nadzwyczajnych w odniesieniu

246




do niedozwolonego genetycznie zmodyfikowanego ryzu
w produktach z ryzu pochodzacych z Chin.

Raport kwartalny z realizacji Rozporzadzenia Wykonawczego
Komisji (UE) 2015/175 z dnia 5 lutego 2015 r. ustanawiajacego, ze
wzgledu na ryzyko zanieczyszczenia pentachlorofenolem
i dioksynami, szczegdlne warunki majgce zastosowanie do
przywozu gumy guar pochodzacej lub wysytanej z Indii.

Kwartalnie

Raport kwartalny z realizacji rozporzadzenia Komisji (WE) nr
284/2011 wustanawiajacego specjalne warunki 1 szczegotowe
procedury dotyczace przywozu przyboréw kuchennych z tworzyw
poliamidowych i melaminowych pochodzacych lub wystanych
z Chinskiej Republiki  Ludowej 1 Specjalnego Regionu
Administracyjnego Hongkong.

Kwartalnie

10.

Raport kwartalny z realizacji rozporzadzenia Komisji (WE) nr
284/2011 wustanawiajacego specjalne warunki 1 szczegdtowe
procedury dotyczace przywozu przyboréw kuchennych z tworzyw
poliamidowych i1 melaminowych pochodzacych lub wystanych
z Chinskiej Republiki Ludowej 1 Specjalnego Regionu
Administracyjnego Hongkong.

Kwartalnie

11

Raport kwartalny z realizacji rozporzadzenia (WE) nr 186/2017
w zakresie kontroli granicznej wybranych §rodkéw spozywczych
W zwigzku z zanieczyszczeniem mikrobiologicznym

Kwartalnie

12

Raport kwartalny z realizacji Rozporzadzenia Wykonawczego
Komisji (WE) nr 884/2014 z dnia 13 sierpnia 2014 naktadajacego
specjalne warunki dotyczace przywozu niektorych rodzajow pasz
I zywnosci z niektorych panstw trzecich w zwigzku z ryzykiem

Kwartalnie
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zanieczyszczenia aflatoksynami i uchylajgcego rozporzadzenie
(WE) nr 1152/2009.

13

Raport kwartalny z realizacji Rozporzadzenia Wykonawczego
Komisji (UE) nr 885/2014 z dnia 13 sierpnia 2014 r.
ustanawiajgcego szczegoOlne warunki majace zastosowanie do
przywozu ketmii jadalnej 1 liSci curry z Indii oraz uchylajacego
rozporzadzenie wykonawcze (UE) nr 91/2013

Kwartalnie
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Oddzial Higieny Dzieci i Mlodziezy

Rodzaj
Lp. ) Nazwa sprawozdania Okres sprawozdawczy Uwagi - Podstawa prawna
sprawozdania
o Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
Ministerstwa o ) )
1. ) MZ-53 wraz z zatacznikami. 2017 r. o statystyce  publicznej  (Dz.U.
Zdrowia
z 2018 r. poz. 997)
) Ministerstwa | Ocena stanu sanitarnego w placoéwkach dla dzieci 2017
) r.
Zdrowia I mtodziezy
Meldunki z przebiegu oczynku zimowego dla
3. o P Juypocsy : Luty-marzec 2018 r.
dzieci i mtodziezy
Meldunki z przebiegu wypoczynku letniego
4. o P J ypoesy : Lipiec-wrzesien 2018 r.
dzieci i mtodziezy
Informacja zbiorcza o stanie przygotowania szkot
5. 2018 r.

do rozpoczegcia roku szkolnego
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Dzial Laboratoryjny

Rodzaj ) Okres
Lp. _ Nazwa sprawozdania
sprawozdania sprawozdawczy
1. Sprawozdanie z dziatalnosci laboratoryjnej za rok 2017 2017r.
) Sprawozdanie z realizacji ,,Planu pobierania probek 1 badania zywnos$ci w ramach urzedowe;j 2017
. r.
kontroli i monitoringu w PIS za 2017 r.
Sprawozdanie z realizacji ,,Planu pobierania probek i badania zywnos$ci w ramach urzgdowe;j
3. kontroli 1 monitoringu w PIS za 2017 r. w zakresie zywno$ci wzbogacanej, suplementdéw diety 2017.
I zywnosci specjalnego przeznaczenia
A Raport roczny z urzedowej kontroli i monitoringu zywnos$ci pochodzenia ro§linnego w zakresie 2017
. r.
pozostatosci pestycydow
c Roczne sprawozdanie z realizacji Programu Ograniczenia Zdrowotnych Nastepstw Palenia 2017
. r.
Tytoniu w Polsce w 2017 r.
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Glowny Specjalista ds. Systemu JakoSci

Rodzaj ) Okres

Lp. ] Nazwa sprawozdania

sprawozdania sprawozdawczy

Sprawozdanie ) )
1. do GIS Sprawozdanie z dziatalno$ci: laboratoryjnej, biezacego i zapobiegawczego nadzoru sanitarnego Kwartalnie

0
Oddzial Organizacyjno - Prawny
Rodzaj . Okres

Lp. ) . Nazwa sprawozdania Podstawa prawna

sprawozdania sprawozdawczy

Sprawozdanie Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
1. d(r)) GIS MZ-45 2017 r. o statystyce  publicznej (Dz.U.

z 2018 r. poz. 997)

Sprawozdanie :
2. dg s Stan sanitarny wojewodztwa lodzkiego w 2017 2017 .

Sprawozdanie Sprawozdania 0 zmianach  organizacyjno- .
3. P P g Yl Kwartalnie

do GIS strukturalnych

Sprawozdanie Spraw_ozdania z dzialalnosci: _laboratoryjnej, _
4. zapobiegawczego nadzoru sanitarnego  oraz Kwartalnie

do GIS

wykonywania etatow
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Sprawozdanie
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Sprawozdanie Sprawozdanie z wykonania Planu dziatalnosSci 2017 1
do GIS WSSE w Lodzi w 2017r '

. Z i 1 j
Sprawozdanie Ccnsiogo» uin 12 styoanie 3013
dla Wojewody | Sprawozdanie z dziatalnosci kontrolne;j 2017 r. & 4

Lodzkiego

r. W sprawie wprowadzenia
Regulaminu Kontroli LUW

Sprawozdanie
dla Wojewody
Lodzkiego

Sprawozdanie z dzialalnosci biezacej

I pétrocze 2017 r.

Zarzadzenie Nr 237/16 Wojewody
Lodzkiego z dnia 29 wrze$nia 2016
r. w sprawie realizacji funkcji
Wojewody jako  zwierzchnika
rzgdowej administracji zespolonej
w woyj. todzkim oraz wspoldziatlania
Z niezespolong administracjq
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Sprawozdanie z postgpowan przygotowawczych
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Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
o statystyce  publicznej (Dz.U.
z 2018 r. poz. 997)

252



Oddzial Kadr i Szkolenia

Rodzaj ) Okres )
Lp. ) Nazwa sprawozdania Uwagi - podstawa prawna
sprawozdania sprawozdawczy
) Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
Sprawozdanie . .
1. MZ-45A 2017 r. o statystyce publicznej (Dz.U.z 2018 .
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do GIS
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4. Kwartalnie
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o statystyce publicznej (Dz.U.z 2018 .
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11.
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Oddzial Zaméwien Publicznych i Administracji

Okres
Lp. Rodzaj sprawozdania Nazwa sprawozdania sprawozdawcz
y
do Urzedu Marszatkowskiego ] ) ) ]
1. . sprawozdanie o wytwarzanych odpadach i o gospodarowaniu odpadami rok
Wojewddztwa
2. do Archiwum Panstwowego | Sprawozdanie z Dzialalno$ci Archiwum Zaktadowego rok
do Prezesa Urzedu Zamowien _ ‘ ‘ .
3. ) Sprawozdanie z wykonania planu zamowien publicznych na rok 2017 rok
Publicznych
Oddzial Inwestycji Transportu i Obshlugi
) ) ) Okres
Lp. Rodzaj sprawozdania Nazwa sprawozdania
sprawozdawczy
1 Sprawozdanie do Urzgdu Marszatkowskiego Wojewddztwa (obowigzek | Zestawienie informacji o zakresie 2017
. r.

uzalezniony od ilosci posiadanych przez jednostk¢ samochodow) korzystania ze srodowiska
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Stanowisko Pracy ds. BHP

Okres
Lp. Rodzaj sprawozdania Nazwa sprawozdania
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Sprawozdanie wewnetrzne — do dyrektora
1. | jednostki, zgodnie z zakresem obowigzkéw s.p. | Roczna analiza stanu BHP w WSSE w Lodzi. 2017 r.
BHP
Informacja 0 czynnikach rakotworczych  zgodnie
Do: Z Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 lipca 2012 r.
) e Instytutu Medycyny Pracy w sprawie  substancji chemicznych, ich mieszanin, 2017
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e Panstwowej Inspekcji Pracy

e wewngtrznie — do dyrektora jednostki

czynnikow lub procesow technologicznych o dzialaniu
rakotworczym lub mutagennym w srodowisku pracy (Dz.U.

z 2016 r. poz. 1117).

256



Bibliografia

Monografie:

Adamik A., Nauka o organizacji, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013.

Akerlof A., Shiller R. J., Zwierzece instynkty, Wydawnictwo Studio Emka, Warszawa
2010.

Aliber R. Z., Kindleberger C. P., Manias, Panics, and Crashes. A History of Financial
Crises, Wyd. palgrave macmillan Lpondon New York 2015.

Aniot W., Fabryka, arena, siec¢. Trzy paradygmaty w badaniach nad politykq publiczng,

w: Szatur-Jaworska B. red., Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne
I metodologiczne, Wydawnictwo UW, Warszawa 2018.

Aniol W., Wielonurtowy i interdyscyplinarny charakter nauk o polityce spolecznej,

w: Szatur-Jaworska B. red., Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne

I metodologiczne, Wydawnictwo UW, Warszawa 2018.
Antoszewski A., System polityczny jako kategoria analizy politologicznej, w: Jabtonski

AW., Sobkowiak L. red., Studia z teorii polityki, Tom 1, wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999.

Armstrong M., Zarzgdzanie zasobami ludzkimi, Wydawnictwo PWN, Krakéw 2007.
Augustowska M., Rup W., Komentarz do planu kont dla jednostek budzetowych

| jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydanie XVII, ODDK, Gdansk 2018.
Babbie E., Badania spoteczne w praktyce, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007.
Bankowicz M., Kosowska-Gastot B. red. Systemy polityczne. Podrecznik akademicki.

Zagadnienia teoretyczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2019.

Baranowski B., Kultura ludowa XVII i XVIII w. na ziemiach Polski Srodkowe,
Wydawnictwo Lodzkie, £.6dz 1971.
Biblia to jest pismo Swiete starego i nowego testamentu, Wydawnictwo Brytyjskie i

257



Zagraniczne Towarzystwo Biblijne w Warszawie, Warszawa 1975.

Blaug M., Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Wydawnictwo PWN, Warszawa
2000.

Boczkowski A., Polski system zdrowia — paradygmaty, ideologie, dysfunkcjonal/nosé,
w: Kiezun W., Sprawniejsze panstwo, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2015.

Bombol M., Bossak J.W., Instytucje, rynki i konkurencja we wspélczesnym swiecie,
Wydawnictwo SGH, Warszawa 2008.

Boudon R., Efekt odwrécenia, Wydawnictwo Oficyna Naukowa, Warszawa 2008.

Brzezinski T., Historia medycyny, Wydawnictwo PZWL, Warszawa 2016.

Buksinski T., Publiczne sfery i religie, Wydawnictwo UAM w Poznaniu, Poznan 2011.

Bukowski J., Bilek M., red. Od krélewskich edyktow do inspekcji sanitarnej. Historia
dziatan sanitarnych i przeciwepidemicznych w Krakowie i Matopolsce,

Wydawnictwo Wydziat Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego Urzedu Miasta
Krakowa, Krakow 2007.

Clausewitz C. von, O wojnie, Wydawnictwo Test, Lublin 1995.

Chodubski A., Wstep do badan politologicznych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2004.

Chwalba A., 1919 Pierwszy rok wolnosci, Wydawnictwo Czarne, Wotowiec 2019.

Czakon W., Sieci w zarzqdzaniu strategicznym, \Wolters Kluwer, Warszawa 2012,

Czajkowski A., Witadza polityczna. Analiza pojecia, w: Jabtonski A.W., Sobkowiak L.
red., Studia z teorii polityki, Tom 1, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1999.

Czyzewski M., Wprowadzenie do wydania polskiego, w: Habermas J., Strukturalne
przeobrazenia sfery publicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007.

Cwiklicki M., Metody zarzqdzania wartoscig publiczng, Wydawnictwo Nauk. Scholar,

Warszawa 2019.
258



Diamond J., Trzeci szympans. Ewolucja i przysztos¢ zwierzecia zwanego czlowiekiem,
Wydawnictwo PIW, Warszawa 1996.

Drucker P.F., Skuteczne zarzgdzanie, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1976.

Dye Thomas R., Understanding Public Policy. Fourteenth Edition. Longman, 2013.

Fukuyama F., Historia tadu politycznego. Od czasow przedludzkich do rewolucji
francuskiej, Wydawnictwo Rebis, Poznan 2012.

Galbraith J.K., Economics in Perspective: A Critical History. Houghton Mifflin
Publishing, Boston 1987.

Galbraith J.K., Spofeczenstwo dobrobytu. Panstwo przemystowe, Wydawnictwo PIW,
Warszawa 1973.

Gaudemet P.M., Molinier J., Finanse publiczne, Wydawnictwo PWE, Warszawa 2000.

Gaciarz B., Instytucjonalizacja samorzqdnosci. Aktorzy i efekty, Wydawnictwo IFiS
PAN, Warszawa 2004.

Giddens A., Sutton P.W., Socjologia. Kluczowe pojecia, Wydawnictwo. PWN,
Warszawa 2014.

Giddens A., Socjologia, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2008.

Godrfey-Smith P., Inne umysty, Wydawnictwo Copernicus Center Press, Krakow
2018.

Goralczyk W. jr., Kierownictwo w prawie administracyjnym, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2016.

Grabowski M.L., red. Rys historyczny stuzb sanitarno-epidemiologicznych w Polsce,
Wydawnictwo Gtowny Inspektorat Sanitarny, Warszawa 2005.

Habermas J., Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Wydawnictwo PWN,
Warszawa 2007.

Haidt J., Prawy umyst. Dlaczego dobrych ludzi dzieli religia i podziat, Wydawnictwo

Smak Stowa, Sopot 2014.
259



Hausner J., Polityka a polityka publiczna, Zarzadzanie publiczne nr 1/2007.

Hausner J., Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2008.
Heywood A., Politologia, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2011.

Hobbes A., Lewiatan, Wydawnictwo Aletheia, Warszawa 2009.

Jablonski A.W., Wezlowe zagadnienia teorii polityk., w: Jabtonski A.W., Sobkowiak L.

red., Studia z teorii polityki, Tom 1, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 1999.

Jagusiak B. red., Systemy bezpieczeristwa w teorii i praktyce, Wydawnictwo WAT,
Warszawa 2018
Jarosz M., Rychlik E., Sto§ K., Charzewska J, red. Normy zywienia dla populacji Polski

i ich zastosowanie, Wydawnictwo Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego —

Panstwowy Zaktad Higieny, Warszawa 2020.
Kaczmarek T., Pysz P., Ludwig Erhard i spoteczna gospodarka rynkowa, Wydawnictwo
Instytut Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2004.
Kapuscinski R., Kirgiz schodzi z konia, Wydawnictwo Czytelnik, Warszawa 2018.
Kahneman D., Pufapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym, Wydawnictwo Media
Rodzina, Poznan 2012.
Kiezun W., Sprawne zarzqdzanie organizacjq, Wydawnictwo SGH, Warszawa 1998.
Kisielnicki J., Rola kierownika projektu (project managera) jako sprawcy dzialan

skutecznych i efektywnych w procesach zarzqdzania projektem badawczo
rozwojowym, w: Zacher L.W., Moc sprawcza ludzi i organizacji, Wydawnictwo
Scholar, Warszawa 2016.

Kissimova-Skaarbek K., Analizy ekonomiczne w opiece zdrowotnej, w: Czupryna A.,
Pozdzioch S., Ry$ A., Wlodarczyk C. red., Zdrowie publiczne wybrane
zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000.

Kociotek-Peksa A., Polityka prawodawcza w obszarze gospodarki w kontekscie zasad

260



spotecznej gospodarki rynkowej i wolnosci gospodarczej. Uwagi z zakresu
polityki prawa, w: Osinski J., Zawislinska I. red., Polityka publiczna. Teoria.
Jakos¢. Dobre praktyki, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2016.

Kolasa K., Optymalna alokacja zasobéw w ochronie zdrowia, Wydawnictwo Wolters
Kluwer business, Warszawa 2012.

Korporowicz V., Zarzgdzanie progresywne zdrowiem. Kierunki, strategie, metody,
Wydawnictwo Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015.

Kotarbinski T., Traktat o dobrej robocie, Wydawnictwo Ossolineum, Wroctaw-
Warszawa-Krakow 1969.

Kowalczyk S., red., Bezpieczenstwo zywnosciowe w erze globalizacji, Wydawnictwo
SGH, Warszawa 2009.

Kozminski A.K., Zarzgdzanie w warunkach niepewnosci. Podrecznik dla

zaawansowanych, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005.

Kozminski A. K., Wyobraznia ekonomiczna, Warszawa 2016, Wydawnictwo PWN.

Kozminski A K., Zarzqdzanie. Teoria i praktyka, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005.

Kozminski A.K., Jemielniak D., Latusek-Jurczak D., Zasady zarzgdzania, Oficyna
Wolters Kluwer business, Warszawa 2014,

Kozuch B., Zarzgdzanie publiczne, Wydawnictwo PLACET, Warszawa 2004.

Krol M., Krétka historia mysli politycznej, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa
2019.

Krugman P., Economics, Politics, and the Fight for a Better Future, na podstawie

wydania niemieckiego Kampf den Zombies. Warum manche Ideen aus Politikund
Wirtschaft nich totzukriegen sind. Borsen Medien AG, Kulmbach 2021.

Kulik T.B., Pacian A., Zdrowie publiczne, red. Naukowa, Wydawnictwo PZWL,
Warszawa 2015.
Kulik C., Tadeusiewicz R., Elementy cybernetyki ekonomicznej, Wydawnictwo Akademii

261



Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 1974.
Lalonde M., A New Perspective On The Health Of Canadians, a working document,
http://www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/perspect-eng.pdf, wg. stanu z 5 maja 2018.
Landreth H., Colander D.C., History of Economic Thought. Wyd. Houghton Mifflin
Company, Fourth Edition Boston-Toronto, s.426-492.

https://www.yumpu.com/en/document/read/63796364/colander-david-c-

landreth-harry-history-of-economic-thought-houghton-mifflin-2002pdf.

Lane N., Pytanie o Zycie. Energia, ewolucja i pochodzenie zycia, Wydawnictwo polskie
Proszynski i S-ka, Warszawa 2016.

Lange O., Ekonomia polityczna, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1978.

LeDoux J., Historia naszej swiadomosci, Wydawnictwo Copernicus Center Press,
Krakow 2020.

Leibenstein H., Beyond Economic Man. A New Foundation for Microeconomics. Wyd:
Harvard University Press. Cambridge Mass. 1976.

Leszczynski A., Skok w nowoczesnosc. Polityka wzrostu w krajach peryferyjnych 1943 —
1980, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2013.

Lipiec J., Podstawy ontologii spofeczenstwa, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1972.

Luszniewicz J., Obtgkowska-Kubiak K. red., Polityka publiczna — doswiadczenia
i wyzwania, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2017

Maigret E., Socjologia komunikacji i mediow, Wydawnictwo Oficyna Naukowa,
Warszawa 2012.

Majone G., Wiarygodnosé polityki: dlaczego jest wazna i jak mozna jq osiggngé, W: red.

A. Surdej, Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Scholar, Warszawa
2012.

Malinowski B., Kultura i zachowanie si¢ cztowieka, W: Dziela., t.8, Wydawnictwo PWN,
Warszawa 2000.

262



Marzeda-Mtynarska K., Globalne zarzadzanie bezpieczenstwem zywnosciowym na
przetomie XX i XXI wieku, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2014.

Mazur S., Neoweberyzm w zarzgdzaniu publicznym, Wydawnictwo Scholar, Warszawa
2016.

Mering T., Implementacja polityk publicznych: aspekty metodologiczne i teoretyczne,
w: Szatur-Jaworska B., Polityki publiczne. Wybrane zagadnienia teoretyczne
i metodologiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2018.

Migalski M., Kaczmarzyk M., Homo politicus sapiens. Biologiczne aspekty politycznej
gry, Wydawnictwo Sonia Draga, Katowice 2020.

Mises L. von, Ludzkie dziatanie. Traktat o ekonomii, Wydawnictwo Instytut von Misesa,
Warszawa 2011.

Morgan G., Obrazy organizacji, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005.

Moskalewicz B., Medycyna jako system spoteczny, w: Ostrowska A. red. Socjologia

medycyny. Podejmowane problemy, kategorie analizy, Wydawnictwo IFiS PAN,
Warszawa 2009.

Negt O., Der politische Mensch. Demokratie als Lebensform, Steidl Verlag, Gottingen
2010.

Oleksyn T., Filozofia zarzqdzania, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013.

Olson M., Logika dziatania zbiorowego, Dobra publiczne i teoria grup, Wydawnictwo
Scholar, Warszawa 2012.

Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008.

Ostrom E., Dysponowanie wspolnymi zasobami, Wydawnictwo Oficyna a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013.

Pankow W., Instytucje i organizacje, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2014.

Polanyi K., The Great Transformation The Political and Economic Origins of Our

Time. Wyd. Beacon Press, Boston 2001,
263



https://inctpped.ie.ufrj.br/spiderweb/pdf_4/Great_Transformation.pdf

Popper K.R.R, Spofeczenstwo otwarte i jego wrogowie, Tom 1 Urok Platona,
Wydawnictwo PWN, Warszawa 1993.

D. Porter, Health, Civilization and the State. Wyd. Taylor & Francis e-Library, London
and New York 2005

Pozdzioch S., Strategia dziatania w dziedzinie zdrowia publicznego, w: Czupryna A.,

Pozdzioch S., Ry$ A., Whodarczyk C. red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia,
Wydawnictwo VESALIUS, Krakow 2000.

Putnam R.D., Samotna gra w kregle. Upadek i odrodzenie wspolnot lokalnych w Stanach
Zjednoczonych, Wydawnictwo WAIP, Warszawa 2008.

Pytlik B., red., Administracja publiczna w procesie planowania polityki publicznej,
Wydawnictwo SGH, Warszawa 2019.

Rawls J., Wykiady z historii i filozofii polityki, Wydawnictwo WAIP, Warszawa 2010.

Rodrik D., Rzqdy ekonomii, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2019.

Rogall H., Nachhaltige Oekonomie: Oekonomische Theorie und Praxis einer
nachhaltigen Entwicklung. Wyd. Metropolis Verlag, Marburg, 2009.

Rosati D.K., Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia, Wydawnictwo SGH,
Warszawa 2017.

Scheidel W., The Great Leveler., Princeton University Press, Princeton and Oxford 2017.

Schumpeter J.A., Kapitalizm socjalizm demokracja, Wydawnictwo PWN, Warszawa
2009.

Shakespeare W., Makbet (akt trzeci, scena druga, stowa Lady Makbet),
w: Shakespeare W., Tragedie i Kroniki w przektadzie Stanistawa Baranczaka,
Wydawnictwo Znak, Krakow 2013.

Smith A., Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, Tom 2, Wydawnictwo

PWN, Warszawa 2007.
264



Sokotowska M., Socjologia medycyny, w: Ostrowska A. red. Socjologia medycyny.

Podejmowane problemy, kategorie analizy, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa
2009.

Stiglitz J.E., Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2004.

Surdej A, red., Analiza ekonomiczna w polityce publicznej, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2012.

Syed M., Metoda czarnej skrzynki. Zaskakujgca prawda o nauce na bledach,
Wydawnictwo Insignis, Krakow 2021.

Szacki J., Historia mysli socjologicznej, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2005.

Szatur-Jaworska B., Wprowadzenie, w: Szatur-Jaworska B. red., Polityki publiczne.

Wybrane zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, Wydawnictwo UW,
Warszawa 2018.

Szumowski W., Historia medycyny filozoficznie ujeta, Wydawnictwo Marek Derewiecki,
Kety 2017.

Waszewski J., Zybertowicz A., Neuronauka, jej technologie i mozliwosci,
w: Zybertowicz A. z zespotem, Samobdjstwo oswiecenia, Wydawnictwo Kasper,
Krakow 2015.

Weber M., Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo
PWN, Warszawa 2002.

Welzer H., Wojny klimatyczne. Za co bedziemy zabijaé¢ w XXI wieku, Wydawnictwo
Krytyki Politycznej, Warszawa 2010.

Wilkin J., Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania, W.N. Scholar,
Warszawa 2016.

Wiodarczyk W.C., Polityka zdrowotna w spoteczenstwie demokratycznym,
Wydawnictwo Vesalius, £.6dz-Krakow-Warszawa 1996.

Wiodarczyk W.C., Wspoiczesna polityka zdrowotna, Wydawnictwo Wolters Kluwer

265



business, Warszawa 2014.
Wiodarczyk C., Pozdzioch S., Pojecie i zakres zdrowia publicznego, w: Czupryna A.,

Pozdzioch S., Ry$ A., Wilodarczyk C. red., Zdrowie publiczne wybrane
zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS, Krakéw 2000.

Wojtaszczyk K.A., Sulowski S., Jakubowski W, Spoleczenstwo i polityka. Podstawy nauk
politycznych, Tom 1, Warszawa 2018.

Wojtyniak B., Gorynski P. red., Sytuacja zdrowotna ludnosci Polski i jej uwarunkowania
2020, Wydawnictwo Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy
Zaktad Higieny, Warszawa 2020.

Wojtyta A., Bilinski P., red., W stuzbie zdrowiu publicznemu. Zarys historii Stuzb
Sanitarnych Panstwa Polskiego 1918-2010, Wydawnictwo Gléwny Inspektorat
Sanitarny, Warszawa 2010

Zacher L.W Moc sprawcza ludzi i organizacji, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2016

Zawicki M., Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, Wydawnictwo PWE,
Warszawa 2013.

Zawicki M. Mozdzen M., Implementacje i monitorowanie polityk publicznych, w:

M. Zawicki red. Wprowadzenie do nauk o polityce publicznej, Wydawnictwo
PWE, Warszawa 2014.

Zybala A., Panstwo i spoteczenstwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb
modernizacji panstwa i spoteczenstwa, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013.
Zybala A., Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu programow

publicznych  w  Polsce i innych krajach. Jak dziata panstwo, gdy
zamierza/chce/musi  rozwigzaé  zbiorowe problemy swoich obywateli?,

Wydawnictwo KASP, Warszawa 2012.
Zybertowicz A. z zespotem, Samobdjstwo oswiecenia, Wydawnictwo Kasper, Krakow

2015.

266



Artykuly:
Bauman Z., Przyczynek do fenomenologii roju, Krytyka Polityczna,

http://www.krytykapolityczna.pl/Opinie/Bauman-Przyczynek-do-
fenomenologii-roju/menu-id-197.html, stan z dnia 2013-11-20.

Biatynicki-Birula P., Uwarunkowania i metody interwencji panstwa w ochronie zdrowia,
,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” nr 714, Krakow 2006.

Biatynicki-Birula P., Warunki upowszechniania zabezpieczenia zdrowotnego w krajach
gospodarczo Rozwinigtych, Zarzadzanie Publiczne Nr 4(6) /2008.

Zarzgdzanie finansami przez zamoznych Polakow a procesy nasladownictwa w

konsumpcji, ,.,Kwartalnik nauk o przedsi¢biorstwie” nr 4(49), pazdziernik-

grudzien 2018.

Demkoéw K., Sulich A., Czynniki rozwoju turystyki medycznej w Polsce, ,,Zarzadzanie
Publiczne” 4/2019, www.eurojurnals.eu/Zarzadzanie-Publiczne.

Dobrowolski Z., Koncepcja spoteczenstwa postindustrialnego Daniela Bella,
www.bbc.edu.pl.

Domaradzki J., O definicjach ochrony zdrowia i choroby, ,,Folia Medica Lodziensa”
2013, nr 40/1, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.psjd-

277d7478-0030-47a4-b518-3ecc6fa630hb9, stan z dnia: 31.08.2018.

Dudzinska M., Tarach J.S., Nowakowski A., Pomiar jakosci zycia zaleznej od zdrowia
w cukrzycy, https://www.journals.viamedica.pl/.

Gierszon A., Fala ptacowego gniewu, Gazeta Wyborcza, 22.12.2018 r.

Grabowska B., Sfera publiczna — zbyteczna czy niezbedna w panstwie liberalnym, ,,Filo-
Sofija” Nr 1 (3) 2003.

Hermoso B., Rozmowa z Jiirgenem Habermasem, niemieckim filozofem i socjologiem,

Gazeta Wyborcza, 23 czerwca 2018 r.

267



Itrich-Drabarek J., Problem sfery publicznej, ,,Studia politologiczne” Vol. 14,

http://biblioteka.oapuw.pl/jolanta-itrich-drabarek-problem-sfery-publicznej-
studia-politologiczne-vol-14/

Jagusiak B., Swiniarski J., Gléwne koncepcije filozoficzne i aksjologie polityczne
0 bezpieczenstwie, ,, Studia Administracji i Bezpieczenstwa” nr 6/2019

Joseph LeDoux w rozmowie z Marig Hawranek, ,,Tygodnik Powszechny” 40/2020,
Katalog Festiwalowy.

Kallenberg, Precarious Work. Insecure Workers: Employment Relations i Transition.
“American Sociological Review” Vol. 74, No. 1, Feb., 2009.

Korporowicz V., Polityka zdrowotna w systemie nauk o polityce publicznej,
www.kolegia.sgh.waw.pl, stan z dnia 23.04.2018 r.

Kowalczyk S., Bezpieczenstwo zywnosci w epoce nieréownosci, ,,Kwartalnik Nauk
0 Przedsigbiorstwie” nr 2/2016

Kowalczyk S., Sobiecki R., Interwencjonizm w erze globalizacji, ,,Kwartalnik Nauk
0 Przedsigbiorstwie” nr 2/2019.

Kowalska M., Cele i zadania zdrowia publicznego, Katedra i Zaktad Epidemiologii,

Slaski Uniwersytet Medyczny w Katowicach,
http://epidemiologia.sum.edu.pl/wp-content/uploads/2012/10/ZP-/, stan z dnia:
10.05.2018 r.

Kubisiak A., Pandemia braku zaufania, ,,Rzeczpospolita” 4 marca 2001.

Kulikowski K., Satysfakcja z wynagrodzenia i zaangazowanie w prace wsrod
pracownikow firm prywatnych i panstwowych, ,,Zarzadzanie publiczne” 1/2006.

Lafont C., Solidna pogoda ducha, ,,Forum”, 29.06. — 5.07.2009 r.

Langroodi G. E., Schumpeter’s Theory of Economic Development: A Study of the

Creative Destruction and Entrepreneurship Effects on the Economic

268



Growth.https://www.researchgate.net/publication/324918904_Schumpet
er's_Theory_of Economic_Development_ A _Study_of the Creative De

struction_and_Entrepreneurship_Effects_on_the_Economic_Growth

Lukasiewicz D., Z dziejow polityki sanitarnej pod pruskim zaborem 1772-1807,
»Kwartalnik Historyczny”, Rocznik CXXIl, 2015, 2

Maczynska E., Pysz P., Liberalizm-Neoliberlizm-Ordoliberlizm. Referat na IX Kongres
Ekonomistow Polskich, ,,Ekonomista” 2014/2.

McKenna M., Powrét zarazkéw, ,,Swiat Nauki” /Scientific American 2020 nr 10.

Sidor-Rzadkowska M., Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w organizacjach komercyjnych i
w administracji publicznej. Czego biznes moze si¢ nauczy¢ od stuzby cywilnej?,
,,Zarzadzanie publiczne” 1/2018.

Sikora M., Modele sfery publicznej w swietle wspélczesnych problemow spotecznych,
»Filo-Sofija” Nr 24 (2014/1).

Sobecki R., Interwencjonizm ale jaki? ,, Kwartalnik Nauk o Przedsi¢ebiorstwie” nr 2/2019.

Sokata W., Nowa plansza, nowe reguty gry, ,, Dziennik Gazeta Prawna” 29 kwietnia — 3
maja 2022 r.

Solska J., Wtadza za nierobstwo, ,,Polityka Niezbgdnik Wspotczesny” 20109.

Stapelton O., Sauder M., Public Ideas.. “American Sociological Review”, Vol. 84, No.
3, June., 2019. https://www.jstor.org./stable/48595777

Szuster A., Dwa kody dwa swiaty. Jak rzeczywistos¢ wirtualna vs realna zmienia nasze
ocenianie, Serwis Informacyjny UZALEZNIENIA, nr 4 (92) 2020.

Tomala M., Energia odnawialna jako kluczowy element bezpieczenstwa
zaopatrzeniowego i srodowiskowego panstw nordyckich, “Bezpieczenstwo.

Teoria 1 Praktyka” 2016 nr 1.
Walt G., Shiffman J., Schneider H., Murray S. F., Brugha R., Gilson L., ‘Doing’ health

policy analysis: methodological and conceptual reflections and challenges.

269



Health Policy and Planning, Volume 23 Issue 5 September 2008,
https://academic.oup.com/heapol/article/23/5/308/617219

Waluk E., red. Nowe narkotyki w Polsce tendencje — zagrozenia — procedury

postepowania. Poradnik dla pracownikow Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,

Wydawnictwo Gtéwny Inspektorat Sanitarny, Warszawa 2016.

Woloszyn E., Koncepcja systemu otwartego Ludwiga von Bertalanffy’ego, Filozofia

Nauki 5/1, s. 134-139, 1997,
http://bazhum.muzhp.pl/media//files/Filozofia_Nauki/Filozofia_Nauki-r1997-t5-
nl/Filozofia_Nauki-r1997-t5-n1-s134-139/Filozofia_Nauki-r1997-t5-n1-s134-
139.pdf

Wozniak Z., W strong zdrowia spotecznosci — socjologiczny kontekst nowej polityki

zdrowotnej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, Rok LXVI —
zeszyt 1-2004.

Zybata A., Polityka publiczne w warunkach socjologicznej prozni, ,,Kultura
i Spoteczenstwo”, 2015 nr 4.
Zybata A., Problem zlozonosci w politykach publicznych, ,,Zoon Politikon” 1 (2) 2013

http://www.decydujmyrazem.pl/files/Zoon_Politikon_2013_netto.pdf

Inne:

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, Roczniki 1985 — 2021.

Google Trends — statystyki wyszukiwarki, https://www.trends.google.com, stan z dnia:
16.11.2020 r.

Glownego Inspektoratu Sanitarnego: serwis online, https:// www.gis.gov.pl, stan z dnia:
16.06.2010 r.

Korpus Stuzby Cywilnej: serwis online, https://www.dsc.kprm.gov.pl/korpus-sluzby-
cywilnej, stan z dnia: 04.03.2021 r.

Kundera E., red., Stownik historii mysli ekonomicznej, Oficyna a Wolters Kluwer

270



business, Warszawa 2014.

Marshall G., red. Stownik socjologii i nauk spotecznych, Wydawnictwo PWN, Warszawa
2006.

Medact - korporacyjna anglojezyczna strona pracownikoéw stuzby zdrowia,
https://www.medact.org/, stan z dnia: 30.12.2020 r.

Najwyzsza Izba Kontroli: serwis online, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/e-w-
zywnosci-bez-kontroli.html, stan z dnia: 01.02.2019 r.

Organ Komisji Europejskiej: serwis online, https://www.ec.europa.eu/, stan z dnia:
04.03.2021 r.

Panstwowy Zaktad Higieny: serwis online,

https://www.szczepienia.pzh.gov.pl/wszystk 0-0-szczepieniach/co-to-jest-

odpornosc-zbiorowiskowa/, stan z dnia: 13.06.2018 r.
Rozporzadzenie (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28.01.2002r.

Sondaz IBRIS - Rzeczpospolita 8 marca 2019, nr 57 (11300).

271



Spis tabel i rysunkow

Tabele:

Tabela 1 Zestawienie grup czynnikOw — przyczyn mozliwego niepowodzenia
implementacji. Opracowano na podstawie A. Zybala, Panstwo i spoteczenstwo w
dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji panstwa i spoteczenstwa.,

Wydawnictwo Difin, Warszawa 2013 S. 266-267. ..........ccceeiiueeieeiiie e eie e eniee e 33

Tabela 2 Fazy polityki spotecznej gospodarki rynkowej w Niemczech. Zrodto: T.
Kaczmarek, P. Pysz, Ludwig Erhard i spoteczna gospodarka rynkowa., Wydawnictwo
Instytut Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2004, $.140........ccccceveviverveieesnennnnn. 100

Tabela 3 Podwojny ruch. A. Kallenberg, Precarious Work. Insecure Workers:
Employment Relations i Transition. American Sociological Review Vol. 74, No. 1, Feb.,
2009, <.ttt Rt Ee Rt R e Rt R e Rt ne et nr e re e 104

Tabela 4 Metody interwencji panstwa w ochronie zdrowia. ...........ccoevveveenieeiiieinnnnne. 136

Tabela 5 Analiza SWOT rozwoju turystyki medycznej w Polsce. Zrodto: K. Demkow, A.
Sulich, Czynniki rozwoju turystyki medycznej w Polsce. Zarzadzanie Publiczne 4/2019,

www.eurojurnals.eu/Zarzgdzanie-PUDIICZNE ..., 145

Tabela 6 Aktorzy polityki zdrowotnej i ich cele. Zrodto: M. Zawicki, Wprowadzenie do
nauk o polityce publicznej, op. Cit., S. 215. ..., 146

Tabela 7 Rodzaje analiz ekonomicznych. Zrédlo: K. Kissimova-Skarbek, Analizy
ekonomiczne w opiece zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pozdzioch, A. Rys, C.
Wiodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS,
KIaKOW 2000, T. 1, S. 337 vveeveeeeeeeeeeeseeseeesseesseesseesssessseesseeesesess s essees s esssesseesenes 152

Tabela 8 Rodzaje analiz ekonomicznych. Zrédto: K. Kissimova-Skaarbek, Analizy
ekonomiczne w opiece zdrowotnej., w: A. Czupryna, S. Pazdzioch, A. Rys, C.
Wilodarczyk red., Zdrowie publiczne wybrane zagadnienia, Wydawnictwo VESALIUS,
Krakow 2000, T.1, . 246.....c.eiiiiiiiiieiieiiesieeee et 154

Tabela 9 Kwotowe wielko$ci budzetu nominalnego WSSE w Lodzi jako jednostki III
stopnia, podziat na podstawowe grupy wydatkow, lata 2009 —2017. Zrodto: opracowanie

wlasne na podstawie materiatdw WSSE w L0dzi. ......ccccoovviiiiiiiiie 192

272



Tabela 10 Dynamika budzetu nominalnego WSSE w Lodzi jako jednostki III stopnia, lata
2009 — 2021. Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie materiatow WSSE w Lodzi.193

Tabela 11 Plan i wykonanie dochodéw budzetowych lata 2014-2017. Zrédto:

opracowanie wtasne na podstawie materiatow WSSE w Lodzi .........ccocovviiiiiiiinnnnn, 198

Tabela 12 Zestawienie aktow prawnych dotyczacych epidemii COVID-19. Stan z dnia 1

marca 2022r. Zrodto: Opracowanie WIASNE. .............c.eveereererueerceeesereeseesssssessessesseneenes 223

Rysunki:

Rysunek 1 Kierunki i podstawowe kategorie badawcze analiz polityki publicznej. Zrodto:

OPTACOWANIE WHASIIC. ...ttt nne s 20
Rysunek 2 Cykl projektowania architektury polityki. Zrédto: opracowanie wihasne. .... 22

Rysunek 3 Poroéwnanie gestosci polaczen. Sie¢ o niskiej gestosci, z pojedynczym aktorem
centralnym oraz sieé o wysokiej gestosci. Zrodlo: W. Czakon, Sieci w zarzadzaniu

strategicznym, Wolters Kluwer, Warszawa 2012. 5. 1111 117 ..cccccccvvvveveiinnieeneniennns 24

Rysunek 4 Pojecie regulacji. Zrodto: A. Zybata, Panstwo i spoleczefistwo w dziataniu.
Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji panstwa i spoleczenstwa, Wydawnictwo

Difin, Warszawa 2013, S.285. .....ccoiueiie ettt e e s stee e e s st e e s sbre e e e s sbaae e e 41

Rysunek 5 Schemat instytucji wg. B, Malinowskiego. Zrodto: Malinowski B., Kultura i

zachowanie si¢ cztowieka, [w]: Dzieta., t. 8, Warszawa 2000, s. 203. ........ccceevveeriinenne 46

Rysunek 6 Usytuowanie sfery publicznej w systemie spoteczno — politycznym
Habermasa. Zrodto: T. Buksinski, Publiczne sfery i religie., Wydawnictwo UAM

W Poznaniu, Poznan 2011, S.23. . ..ot 52

Rysunek 7 Trendy nieréwnosci w Europie w dtugim okresie. Zrédto: W. Scheidel, The

Great Leveler, Princeton University Press, Princeton and Oxford 2017, s. 87. ............. 57

Rysunek 8 Chaotyczne drgania i atraktor - obraz ruchow spotecznych w przestrzeni
fazowej, jako odzwierciedlenie chaotycznych ruchéw spotecznych. Zrodto: opracowanie

WS . ettt e e e e et ——————— 63

273



Rysunek 9 Rodzaje systemow. Zrodto: K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski, W. Jakubowski,
Spoteczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych. T.1, cz. Il, Warszawa 2018, s.
100, e E b bbbt R ettt bbb beene e e 67

Rysunek 10 Skala systemow. Zrodto oprac. WhaSNe. ..........co.ovevvereeviveseensineeseeenan, 70

Rysunek 11 Model ideowy systemu politycznego. Zrodlo: K.A. Wojtaszezyk, S.
Sulowski, W. Jakubowski, Spoleczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych,
Warszawa 2018, Tom I, CZ. 11, 8. 203. .....ccoiiiiiiii s 76

Rysunek 12 Schemat sprzezen zwrotnych. Zrodlo: A. Antoszewski, System polityczny
jako kategoria analizy politologicznej., w: A.W. Jabtonski, L. Sobkowiak red., Studia z
teorii polityki., T1, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s.74.

Rysunek 13 Klasyczna koncepcja D. Eastona. Zrodto: K.A. Wojtaszczyk, S. Sulowski,
W. Jakubowski, Spoteczenstwo i polityka. Podstawy nauk politycznych., Warszawa
2018, TOM |, CZ. 1., S.205. ..t s e s s er e e e e e e e e as 80

Rysunek 14 Podstawy strategiczne polityki zdrowotnej jako wartosci publicznej. Zrodto:
opracowanie wlasne na podstawie: M. Cwiklicki, Metody zarzadzania warto$cia

publiczng., Wydawnictwo Nauk. Scholar, Warszawa 2019, Ryc.1.1., 5.20. ................ 121

Rysunek 15 Poziom zainteresowania tematem polityka zdrowotna, na podstawie pytan
kierowanych do Google w latach 2015 - 2020. Zrédto: trends.google.com, stan z dnia
2020-11-16. . .eeeueeeieeieeeie ettt ettt b et h et neeees 123

Rysunek 16 Modele opieki zdrowotnej. Zrédto: Z. Wozniak, W strone zdrowia
spotecznosci — socjologiczny kontekst nowej polityki zdrowotnej., Ruch Prawniczy,

Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXVI — zeszyt 1-2004...........cccoevvveiiveiieciieesnnnnn 130

Rysunek 17 Modelowe strategie polityki zdrowotnej. Zrodto: Z. Wozniak, W strong
zdrowia spotecznosci — socjologiczny kontekst nowej polityki zdrowotnej., Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXV1 — zeszyt 1-2004....................... 131

Rysunek 18 Struktura organizacyjna PIS do 1 stycznia 2010 r. Zrédto: www.gis.gov.pl
W(. stanu z dnia 31.08.2009 I .....coviiiieiie e 160

Rysunek 19 Schemat zarzadzania Panstwowa Inspekcja Sanitarng od 2010 roku. Zrédto:
OPTACOWANIE WHASTIC. ..vviiiiiiiiiieesitie ettt ettt ettt e e sbb e bb e e s be e e s e e e s nees 161

274



Rysunek 20 Schemat ewolucji zadan Panstwowej Inspekcji Sanitarnej po II wojnie

Swiatowej. Zrodlo: opracowaniec WISIE. ...........cweveevereveeveeeceeeeesesesessee s, 163

Rysunek 21 Organizacja jako system spoteczno-techniczny. Zrodto: Kozminski A.K.,

Zarzadzanie. Teoria i praktyka. Warszawa 2005, S. 31. .....ccccoveveiieireiie e 167

Rysunek 22 Schemat organizacji stuzby sanitarnej w wojewddztwie. Zrodto:

OPTACOWANIE WHASIIC. ...t 169

Rysunek 23 Schemat organizacyjny Wojewodzkiej Stacji Sanitarno — Epidemiologicznej
w Lodzi. Zrédto: materiaty WSSE w Lodzi. Wg. stanu prawnego z dnia 31.12.2018 r.

Rysunek 24 Szczeble zarzadzania WSSE w Lodzi. Zrodto: opracowanie whasne. ...... 172

Rysunek 25 Cykl zycia organizacji i moment organizacyjny. Zrodto: opracowanie

2072 1) 1 L TR 174

Rysunek 26 Organizacja systemu stacji po reformie administracyjnej kraju. Zrodto:

OPTACOWANIE WHASIIC. ... 176

Rysunek 27 Rozmieszczenie oddziatéw laboratoryjnych i rodzaj badan. Zrodto; materiaty

Rysunek 28 Zagadnienie transportowe. Zrodto: materiaty WSSE ........ccovvvvvrrivenennn, 179

Rysunek 29 Réwnowagi organizacyjne WSSE w Lodzi. Zrodto: opracowanie wiasne.

Rysunek 30 Dynamika nominalnych budzZetoéw rocznych, rok poprzedni = 100 (=,
wydatkéw roku obrotowego) WSSE jako jednostki III stopnia, lata 2009-2017; uwaga:

rok 2016 na poziomie planu z ustawy budzetowej. Zrédlo: opracowanie whasne. ...... 194

Rysunek 31 Dynamika rocznych wydatkéw majatkowych. Rok poprzedni = 100 (=)
wydatkow roku obrotowego) WSSE jako jednostki I stopnia, lata 2009-2022. Zrédto:

OPFACOWANIE WHASTIC. ...ttt et 195

Rysunek 32 Dynamika rocznych wydatkéw ptacowych. Rok poprzedni = 100 (=)
wydatkéw roku obrotowego) WSSE, jako jednostki III stopnia, lata 2009-2022. Zrédto:

OPTACOWANIE WHASIIC. ...t 196

275



Rysunek 33 Dynamika rocznych wydatkéw pozaptacowych. Rok poprzedni = 100 (=)
wydatkéw roku obrotowego) WSSE, jako jednostki |11 stopnia, lata 2009-2022. Zrédto:

OPTACOWANIE WEHASTIC. ..vviiiiiieiiiie ettt ettt e st e e st e s be e e nnes 196

Rysunek 33 Sieciowy system komunikacji w malych zespotach komorkach
organizacyjnych WSSE i zespotach powotywanych doraznie do nowych zadan. Zrodto:

OPracowanie WIASIIE. ........ccuiiiiiiiiieiiiie e 204

Rysunek 34 Proba oceny politycznej decyzji o dziataniach Panstwowej Inspekcji

Sanitarnej. Zrodlo: opracowaniec WIASIC. .........e..veverreeereeisseesieeesesesseesesessessesesseseesnean, 226

276



