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STRESZCZENIE / ABSTRACT

Artykul analizuje przyczyny trwaloéci dysfunkeji w organizacjach i panstwach, wskazujac, ze
problemy czesto nie wynikaja z braku wiedzy czy kompetencji jednostek, lecz z wilasciwosci
samego systemu. Autor opiera sie na koncepcjach Setha Godina oraz nowej ekonomii
instytucjonalnej Douglassa Northa, tlhumaczac, jak wzajemne zaleznoSci, struktury bodzcow i
historycznie utrwalone praktyki tworza mechanizmy reprodukujace btedy. Kluczowym wnioskiem
jest konieczno$¢ przejscia od statycznego opisu elementow systemu do badania regul koordynacji
i przeptywu informacji. Zrozumienie réznicy miedzy instytucjami (regutami gry) a organizacjami
pozwala zidentyfikowac bariery, ktére sprawiaja, ze zmiana liderow nie zawsze prowadzi do

realnej reformy strukturalne;j.

The article analyzes the causes of persistent dysfunction in organizations and states, indicating
that problems often result not from a lack of knowledge or individual competence, but from the
properties of the system itself. The author draws on the concepts of Seth Godin and Douglass
North's new institutional economics to explain how interdependencies, incentive structures, and
historically entrenched practices create mechanisms that reproduce errors. A key conclusion is
the necessity of moving from a static description of system elements to studying coordination
rules and information flow. Understanding the difference between institutions (the rules of the
game) and organizations allows for the identification of barriers that ensure changing leaders
does not always lead to real structural reform.

Dlaczego systemy, mimo rozpoznania bledéw i dostepnosci wiedzy, uporczywie

reprodukuja wlasne dysfunkcje? Niniejszy artykul stawia teze, ze trwalo§¢ probleméw




systemowych nie wynika z deficytbw kompetencyjnych jednostek, lecz z glebokich
zaleznoSci instytucjonalnych i mechanizméw reprodukeji wladzy. Autor analizuje, w jaki
sposob struktury bodzcéw, nieformalne normy oraz zjawisko zaleznos$ci od $ciezki (path
dependence) tworza samowzmacniajgce sie petle, ktére czynig powierzchowne reformy
organizacyjne nieskutecznymi. Wykorzystujac perspektywy nowej ekonomii
instytucjonalnej Douglassa Northa oraz koncepcje zmiany paradygmatu Petera Halla,
tekst dowodzi, ze rzeczywista zmiana wymaga przej$cia od modyfikacji instrumentéw do
przeksztalcenia nadrzednych zalozen systemu. Analiza obejmuje réwniez napiecie
miedzy formalnymi regulami a praktyka ,biurokracji poziomu ulicy”, gdzie realna
polityka ksztaltowana jest przez uznaniowo$¢ pracownikéw pierwszego kontaktu. W
efekcie artykul rzuca wyzwanie tradycyjnemu podejsciu do reform, sugerujac, ze bez

analizy struktur zalezno$ci i kosztéw transakcyjnych kazda proba naprawy systemu

moze stac sie jedynie kolejng warstwa jego ztozonosci.

SLOWA KLUCZOWE
mechanizmy reprodukcji problemoéow systemowych teoria instytucjonalna
nowa ekonomia instytucjonalna zalezno$¢ od $ciezki path dependence koszty transakcyjne
instytucjonalne zamkniecie critical juncture street-level bureaucracy metis
stopniowa zmiana instytucjonalna lock-in rozbiezno$¢ regul formalnych a praktyka
struktura zalezno$ci systemowych administracyjne uproszczenie rzeczywistosci

Systemy reprodukuja bledy przez wzajemne zaleznosci

Dlaczego systemy odtwarzaja wlasne problemy? Mechanizmy reprodukcji wladzy i architektura

sprawczo$ci zbiorowej

Jednym z najtrudniejszych zagadnien wspoélczesnej nauki o rozwigzywaniu probleméw pozostaje
wyjasnienie trwaloéci dysfunkcji spolecznych, gospodarczych i administracyjnych, ktorych
przyczyny zostaly juz rozpoznane, a konsekwencje wielokrotnie opisane. W takich przypadkach
brak skutecznoSci nie musi wynika¢ z deficytu wiedzy, technologii czy braku podmiotéow

autentycznie zainteresowanych zmiana. Moze on by¢ rezultatem wlasciwosci systemu, w ktéorym




poszczegolne elementy wzajemnie utrwalaja swoj sposob funkcjonowania — nawet jesli koncowy

efekt jest niekorzystny dla wiekszo$ci uczestnikow.

Organizacja moze reprodukowa¢ wadliwa procedure tylko dlatego, ze jej zmiana wymagalaby
jednoczesnego przeksztalcenia kompetencji wielu os6b. Panstwo bywa skazane na utrzymywanie
nieskutecznych instrumentow polityki publicznej, gdyz ich likwidacja niostaby natychmiastowe
koszty dla dobrze zorganizowanych grup, podczas gdy korzysci z reformy bylyby rozproszone i
odroczone w czasie. Z kolei przedsiebiorstwo moze trwaé przy technologii tracacej
konkurencyjno$¢, poniewaz wcze$niejsze inwestycje uksztaltowaly juz strukture zatrudnienia,

procedury zarzadzania i sie¢ zalezno$ci kontraktowych.

W kazdym z tych przypadkdw racjonalno$¢ dzialania poszczegbdlnych uczestnikow moze
wspolistnie¢ z nieracjonalno$cig rezultatu zbiorowego. Problem utrzymuje sie zatem nie pomimo

obowiazujacych regul, lecz wlasnie dzieki mechanizmom, ktore te reguly nieustannie odtwarzajg.

Trwatos¢ dysfunkciji wynika ze struktur

instytucjonalnych, a nie z cech jednostek

W rozwazaniach Setha Godina szczegolnie istotna jest intuicja, wedlug ktorej uporczywe problemy
niekoniecznie trwaja dlatego, ze nikt nie probowal ich rozwiazaé. Ich trwalo$¢ moze wynikaé z
istnienia niewidocznych zaleznoSci systemowych, ograniczen uznawanych za naturalne oraz

uwiklan, ktorych uczestnicy nie cheg lub nie potrafia zakwestionowaé.

Wymusza to zmiane sposobu formulowania pytania badawczego. Zamiast docieka¢ wylacznie,
dlaczego konkretni ludzie nie doprowadzili do pozadanego rezultatu, nalezy ustali¢, jakie
wladciwosci organizacji, instytucji i relacji spolecznych sprawiaja, ze podobne zachowania
powtarzaja sie niezaleznie od wymiany poszczegélnych os6b. Zmiana kierownictwa nie musi
przeksztalci¢ sposobu funkcjonowania instytucji, jesli nowi liderzy zostanga poddani tym samym
ograniczeniom informacyjnym, bodzcom ekonomicznym i mechanizmom odpowiedzialno$ci.
Zwiekszenie motywacji pracownikbw moze nie przynie$¢ efektéw, jeSli procedury nadal
uniemozliwiajg efektywne wykonywanie zadan. Intensyfikacja kontroli z kolei moze nie ograniczy¢
niepozadanego zjawiska, jezeli jej konstrukcja powoduje przede wszystkim wzrost kosztow

ukrywania nieprawidlowosci.

Z perspektywy metodologicznej kluczowe staje sie zatem odroznienie systemu jako zbioru
elementéw od systemu jako uporzadkowanej struktury zaleznos$ci. Sama identyfikacja instytucji,

procedur czy zasobow nie wyjasnia jeszcze natury rezultatu zbiorowego. Konieczne jest rozpoznanie




relacji miedzy tymi elementami: sposobu przeplywu informacji, zasad podejmowania decyzji,

konstrukeji bodZcow oraz mechanizmoéw sprzezenia zwrotnego.

Dwie organizacje o podobnym budzecie i zakresie zadann moga osiagga¢ odmienne rezultaty, jesli
r6znia sie sposobem koordynacji, poziomem zaufania lub mozliwoscia odpowiedzialnego
reagowania na bledy. Podobnie dwa panstwa o poréwnywalnych zasobach gospodarczych moga
mie¢ odmienne zdolnosci ich wykorzystania ze wzgledu na jako$¢ instytucji, przewidywalno$c
prawa i sposob ograniczania oportunistycznych zachowan. Wlasciwa analiza systemowa wymaga
wiec przejsScia od statycznego opisu skladnikow do badania regul, ktore sprawiaja, ze okreslone

zachowania staja sie bardziej prawdopodobne niz inne.

Teoretyczne ramy dla tej analizy dostarcza nowa ekonomia instytucjonalna Douglassa Cecila
Northa, rozwinieta szczegblnie w ksigzce "Institutions, Institutional Change and Economic
Performance" (1990) oraz artykule "Institutions" (1991). North definiuje instytucje jako
wytwarzane przez ludzi ograniczenia ksztaltujace oddzialywania spoleczne, polityczne i
ekonomiczne. Obejmuja one reguly formalne — konstytucje, ustawy, prawa wlasnosci i kontrakty —
a takze ograniczenia nieformalne: normy zachowania, zwyczaje i konwencje. Istotny jest rowniez
sposoOb egzekwowania tych regul, gdyz samo istnienie normy nie gwarantuje jej wplywu na decyzje
uczestnikdw. W tym ujeciu instytucje tworza strukture bodzcoéw i ograniczen, ktéra wplywa na
koszty transakcyjne, oplacalno$¢ dzialan oraz mozliwos¢ dlugofalowej wspolpracy. Co wazne, wiele
mechanizméw koordynacji nie jest ustanawianych $wiadomie, lecz wynika z historycznie

utrwalonych praktyk.

Jednym z najwazniejszych rozroznien w teorii Northa jest podzial na instytucje i organizacje.
Instytucje to reguly ksztaltujace warunki dzialania, natomiast organizacje s3 zbiorowymi
podmiotami, ktére funkcjonuja w tych ramach i daza do realizacji wilasnych celow.
Przedsiebiorstwo, urzad czy partia polityczna moga korzystaé z dostepnych mozliwoSci
instytucjonalnych, a jednocze$nie prébowac je zmienia¢. Rozrdznienie to jest fundamentalne,
poniewaz reforma organizacyjna nie jest automatycznie reforma instytucjonalng. Mozna zmienic¢
strukture konkretnego urzedu, nie przeksztalcajac przepisow, zasad finansowania ani
nieformalnych norm odpowiedzialnych za jego dotychczasowe dzialanie. Mozna réwniez
wprowadzi¢ nowa regulacje, ktéra nie zmieni zachowan organizacji, jesli jej uczestnicy nadal
kieruja sie dawnymi zwyczajami i bodZzcami. Trwalo$¢ systemu wynika z tego, ze organizacje
dostosowuja swoje strategie do obowigzujacych regul, a pozniej moga mie¢ interes w ich
zachowaniu. W tej perspektywie kluczowe jest rozpoznanie, ze regula nieefektywna spolecznie

moze pozostawaé korzystna dla konkretnych uczestnikow systemu.




Przykladem moze by¢ regulacja zwiekszajaca koszty wejécia na rynek: cho¢ ogranicza ona
konkurencje i podnosi ceny, jednoczesnie chroni pozycje przedsiebiorstw juz istniejacych w danej

branzy.

Rozbieznos¢ miedzy regutami formalnymi a praktyka
instytucjonalng

Procedura administracyjna moze naklada¢ nadmierne obcigzenia na obywateli, a jednocze$nie
zwieksza¢ znaczenie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za jej obsluge. Skomplikowany
system rozliczeniowy bywa zrédlem niepotrzebnych kosztow transakcyjnych, lecz tworzy

zapotrzebowanie na specjalistyczne ustugi posrednictwa.

Z tych przykladow nie nalezy jednak wycigga¢ wniosku, ze kazda zlozona procedura czy
ograniczenie konkurencji sg nieuzasadnione; cze$¢ z nich stuzy przeciez ochronie bezpieczenstwa,
jakosci i praw uczestnikow. Konieczne pozostaje jednak badanie, czy obowigzujaca regula spelia
rzeczywista funkcje ochronna, czy tez jej utrzymywanie wynika przede wszystkim z korzysci grup
posiadajacych wplyw na proces instytucjonalny. North wskazywal rowniez na zasadnicze znaczenie
nieformalnych norm, ktérych trwalo§¢ moze ogranicza¢ skuteczno$¢ zmian formalnych.
Wprowadzenie nowej ustawy nie powoduje automatycznie zaniku utrwalonych sposobéw
wspoldzialania, podobnie jak ustanowienie nowego organu nie gwarantuje pojawienia sie zaufania,
odpowiedzialno$ci i zdolno$ci wspolpracy. Przedsiebiorstwo moze formalnie wdrozy¢ zasade
decentralizacji decyzji, podczas gdy pracownicy nadal oczekuja kazdorazowej aprobaty
przetozonego, gdyz wcze$niejsze doswiadczenia uksztaltowaly w nich przekonanie o ryzyku
samodzielno$ci. Instytucja publiczna moze rozszerzy¢ formalny zakres konsultacji, nie zwiekszajac
rzeczywistego wplywu obywateli, jezeli utrzymuje sie nieformalna praktyka podejmowania

rozstrzygnie¢ przed rozpoczeciem procesu konsultacyjnego.

Organizacja moze oglosi¢ zmiane kultury zarzadzania, lecz zachowywacé system awans6w oparty na
konformizmie wobec wezesniejszych oczekiwan. W kazdym z tych przypadkow istnieje mozliwosé
rozbiezno$ci pomiedzy reforma zapisana w dokumencie a mechanizmami rzeczywiscie kierujacymi
zachowaniem uczestnikéw. Wlaénie dlatego zmiana instytucjonalna wymaga rozpoznania zaréwno

formalnej konstrukeji regul, jak i spotecznych warunkéw ich faktycznego obowigzywania.

Znaczenie tej rozbiezno$ci mozna rozwina¢ poprzez odwotanie do pojecia kosztoéw transakeyjnych,
ktore w tradycji Ronalda Coase'a, Olivera Williamsona i Northa shuzy analizie kosztow

poszukiwania informacji, negocjowania warunkéw, monitorowania zobowigzan oraz egzekwowania




uprawnien. W systemach gospodarczych nie wszystkie potencjalnie korzystne transakcje zostaja
zrealizowane, poniewaz ich organizacja moze wymagaé zasobow przewyzszajacych oczekiwang
korzy$c. Podobnie w dzialalnoSci publicznej i spolecznej nie wszystkie warto$ciowe formy
wspolpracy dochodza do skutku, je$li uczestnicy nie posiadaja odpowiedniego zaufania,

przewidywalnych zasad dzialania albo mozliwosci skutecznego rozstrzygania sporow.

Reforma instytucjonalna moze zwieksza¢ sprawczo$é nie tylko przez dostarczanie nowych zasobow
materialnych, ale rowniez przez obnizanie kosztow koniecznych do ich wykorzystania. Przejrzysty
system informacji, przewidywalne procedury, dostepno$¢ odpowiednich gwarancji prawnych i
wiarygodne sposoby rozstrzygania konfliktow moga umozliwi¢ przedsiewziecia, ktore wczesniej
pozostawaly nieoplacalne albo organizacyjnie niewykonalne. Z perspektywy aksjologicznej
szczegblnie wazne jest jednak to, ze obnizanie kosztow transakcyjnych nie stanowi celu
posiadajacego bezwarunkowe pierwszenstwo. Procedura sgdowa moze wymagaé¢ naktadow czasu i
pracy, lecz jej elementy sluza ochronie prawa do obrony, wysluchania i uzasadnionego
rozstrzygniecia. Weryfikacja kwalifikacji zawodowych moze ogranicza¢ szybkos§¢ dostepu do

okreslonej dzialalnosci, ale bywa uzasadniona potrzeba ochrony bezpieczenstwa odbiorcow.

Obowiazki informacyjne moga zwiekszaé¢ koszt zawierania umoéw, lecz jednocze$nie ograniczaé
ryzyko wykorzystania asymetrii wiedzy. Wlasciwe projektowanie wymaga wiec rozrdéznienia
kosztow bedacych konsekwencja niezbednych gwarancji od kosztow wynikajacych z historycznie
utrwalonej nieefektywnosSci. Nie mozna automatycznie przyjmowac, ze kazde uproszczenie
zwieksza warto$¢ spoleczng, poniewaz eliminacja pozornie zbednej czynno$ci moze prowadzi¢ do

przeniesienia ryzyka na uczestnika posiadajacego mniejsza zdolno$¢ obrony wlasnych intereséw.

Instytucjonalna teoria zmiany musi wobec tego laczyé analize sprawnosci z uzasadnieniem celu,
ktéoremu okre$lona regula shuzy. Szczegodlne znaczenie posiada réwniez historyczny charakter
instytucji, poniewaz mozliwoéci dzialania w terazniejszoSci sa czeSciowo okredlane przez

wezesniejsze decyzje, inwestycje i mechanizmy uczenia sie.

Nie wszystkie rozwigzania konkuruja ze soba w jednakowych warunkach, a ich obecna pozycja nie
musi wynika¢ wylacznie z poréwnywalnej oceny technicznej albo ekonomicznej. Wezedniejsze
przyjecie okreslonego standardu moze prowadzi¢ do powstania infrastruktury, kompetencji i sieci
wspolpracy, ktorych warto$¢ zalezy od dalszego korzystania z tego samego rozwigzania. W
rezultacie przeksztalcenie systemu wymaga nie tylko wykazania przewagi alternatywy, ale rowniez
uwzglednienia kosztow przejécia, reorganizacji istniejacych zalezno$ci i ryzyka utraty
kompatybilnoSci. Szczegoélnie wazne staje sie to w systemach informatycznych, prawnych i

administracyjnych, w ktorych poszczegdlne elementy pozostaja wzajemnie powigzane. Reforma




jednej procedury moze wymaga¢ rownoczesnej zmiany wielu innych, a lokalnie uzasadnione

rozwigzanie nie zawsze moze zostac tatwo zastosowane bez przeksztalcenia szerszej infrastruktury.

Mechanizm zaleznosci od sciezki utrwala systemowe
wybory

W ekonomii i politologii problem ten rozwija teoria zalezno$ci od $ciezki, znana jako path
dependence. Paul Pierson w artykule Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of
Politics z 2000 roku analizowal znaczenie rosnacych korzysci pltynacych z kontynuowania raz
obranej trajektorii instytucjonalnej. W takich procesach kolejno$é zdarzen, moment podjecia
decyzji i pozornie niewielkie okolicznoSci historyczne moga mie¢ kluczowe konsekwencje dla

pOZniejszego rozwoju.

Przyjeta regula sprzyja budowaniu kompetencji, zasobow i interesoéw, ktore zwiekszaja oplacalnosé
jej utrzymania. Powstaje wowczas mechanizm samowzmacniajacy, w ktorym uplyw czasu i kolejne
decyzje podnosza koszt wyboru alternatywy. Pierson wskazywal, ze dynamika ta ma szczego6lne
znaczenie w polityce, gdyz procesy instytucjonalne opieraja sie na zbiorowym dzialaniu, trwalych
zobowigzaniach i rozbudowanych mechanizmach adaptacji uczestnikéw. Nie oznacza to, ze kazda
historycznie utrwalona instytucja jest nieskuteczna lub ze zmiana stala sie niemozliwa; sugeruje
raczej, ze jej obecne wlasciwos$ci sa niezrozumiale bez rekonstrukeji sekwencji weze$niejszych
decyzji. Nalezy przy tym odro6zni¢ zalezno$é od Sciezki od banalnego stwierdzenia, ze przeszlosé
wplywa na terazniejszo$¢. Kazdy system spoleczny ma swoja historie, lecz nie kazdy proces

historyczny wykazuje mechanizm samowzmacniajacy w rozumieniu Piersona.

Kluczowe sa sytuacje, w ktorych wcze$niejszy wybor zwieksza prawdopodobienstwo dalszego
korzystania z tego samego rozwigzania — dzieje sie to poprzez uczenie sie, korzysci koordynacyjne,
koszty zmiany lub powstawanie organizacji zainteresowanych utrzymaniem status quo.
Przedsiebiorstwo moze trzymac¢ sie konkretnego systemu informatycznego, bo pracownicy
posiadaja odpowiednie kompetencje, inne narzedzia zostaly z nim zintegrowane, a migracja
wymagalaby wysokich nakladéw i czasowego obnizenia sprawno$ci organizacyjnej. Instytucja
publiczna moze zachowywaé okreSlony podzial kompetencji, gdyz powigzano go z istniejaca
struktura finansowania i odpowiedzialno$ci. Panstwo z kolei moze kontynuowaé model polityki
spolecznej, do ktorego obywatele i organizacje zdazyli juz dostosowaé wlasne strategie dzialania. W
kazdym z tych przypadkdw poczatkowo przygodny wybdr zyskuje trwalo§é wynikajaca =z
rzeczywistych korzySci kontynuacji, nawet je$§li w dluzszym okresie istnialyby alternatywy

potencjalnie korzystniejsze.




Pojecie instytucjonalnego zamkniecia, okre$lane jako lock-in, nie powinno by¢ jednak traktowane
jako synonim kazdej trudno$ci w reformowaniu systemu. Utrzymywanie okre§lonego rozwigzania
moze pozostac racjonalne, o ile korzysci z jego stabilno$ci przewyzszaja dostepne alternatywy. Sam
fakt istnienia kosztow zmiany nie dowodzi, ze pierwotna decyzja byla bledna, poniewaz poniesione
inwestycje moga wciaz generowac realng warto$¢. Kluczowe jest tutaj odroznienie kosztow
utopionych, ktére same w sobie nie powinny uzasadnia¢ dalszego dzialania, od przyszltych kosztow
dostosowania, ktorych uwzglednianie jest racjonalne. Organizacja moze blednie kontynuowaé
projekt tylko dlatego, ze poniosla juz wysokie naklady, ale moze rowniez zasadnie zrezygnowacé z

migracji do nowego systemu, jesli oczekiwane korzy$ci nie przewyzszaja kosztow przejscia.

Zmiana systemowa zachodzi przez przetomy Ilub

ewolucje

Wilasciwa analiza powinna zatem wykaza¢ nie tylko trwalos¢ dotychczasowej $ciezki, lecz przede
wszystkim mechanizm, ktoéry sprawia, ze utrzymuje sie ona mimo istnienia lepszych rozwigzan. Bez
takiego dowodu kategoria zalezno$ci od Sciezki moglaby stac sie retorycznym wyjasnieniem kazdej
niecheci do reformy. Warto w tym miejscu przyjrzec sie relacji miedzy stabilno$cia instytucjonalna

a momentami, ktére umozliwiaja zmiane utrwalonego porzadku.

W historycznym instytucjonalizmie pojecie przelomowego momentu (critical juncture) odnosi sie
do okreséw, w ktorych zakres dostepnych alternatyw oraz mozliwo$é trwalego ukierunkowania
rozwoju ulegaja istotnej zmianie. Kryzys gospodarczy, przeobrazenie technologiczne, zasadnicza
reforma polityczna czy zmiana relacji spolecznych moga oslabi¢ mechanizmy utrwalajace status
quo. Nie oznacza to jednak, ze kazdy kryzys automatycznie otwiera droge do korzystnej reformy —
moze on bowiem wzmacnia¢ rozwigzania autorytarne, prowadzi¢ do pochopnych decyzji lub
poglebia¢ zalezno$¢ od dotychczasowych struktur. Kluczowe staje sie zatem przygotowanie
instytucjonalne: posiadanie wiedzy o alternatywach, odpowiednich kompetencji oraz zdolnosci
budowania porozumien w czasie, gdy wczesniejsze ograniczenia slabng. Reforma systemowa moze
wymagaé wieloletniego przygotowania intelektualnego i organizacyjnego, cho¢ samo okno

mozliwosci jej wdrozenia bywa relatywnie kroétkie.

Zalezno$¢ od $ciezki nie wyczerpuje jednak zagadnienia zmiany instytucjonalnej, gdyz rzeczywiste
przeksztalcenia systeméw nie zawsze przybieraja forme gwaltownej reformy czy calkowitego
zastapienia regul. James Mahoney i Kathleen Thelen w pracy Explaining Institutional Change:
Ambiguity, Agency, and Power (2010) rozwineli teorie stopniowej zmiany instytucjonalnej,

wskazujac na znaczenie niejednoznaczno$ci regul, zréznicowania uprawnien do ich interpretacji




oraz relacji wladzy miedzy uczestnikami. W tej perspektywie istotne sa procesy zastepowania
wezeéniejszych rozwigzan, nakladania nowych regul na istniejace, zmiany rzeczywistego
oddzialywania norm pod wplywem otoczenia oraz reinterpretowania zasad zgodnie z nowymi

celami. W literaturze odpowiadaja im pojecia displacement, layering, drift i conversion.

Kategorie te nie sa jedynie techniczna klasyfikacja; pozwalaja one zrozumie¢, dlaczego nawet
niewielkie modyfikacje moga mie¢ glebokie konsekwencje, a formalna niezmienno$¢ instytucji nie
musi oznacza¢ trwalo$ci jej rzeczywistego znaczenia. Szczegélnie interesujacy jest proces
nakladania nowych regul na istniejace rozwigzania (layering), gdyz pozwala on stopniowo
przeksztalcat system bez koniecznoSci natychmiastowego znoszenia starych struktur. Organizacja
moze wprowadzi¢ nowy mechanizm reprezentowania interesow obok dotychczasowych procedur
konsultacyjnych, a pdzniejsza praktyka moze doprowadzi¢ do wzrostu znaczenia tego nowego

rozwiazania.

Przedsiebiorstwo moze w ten sposéb stworzyé odrebng strukture odpowiedzialng za rozwdj
technologii, ktorej reguly réznia sie od modelu obowigzujacego w podstawowej dzialalno$ci
operacyjnej. Podobnie instytucja publiczna moze wdrozy¢ dodatkowa procedure -cyfrowa,
stopniowo zwiekszajac jej zakres w miare rozpoznawania efektow. Takie rozwigzania moga
ogranicza¢ poczatkowy opér i pozwala¢ na uczenie sie w warunkach mniejszej nieodwracalnosci,
cho¢ niosa ze soba ryzyko nadmiernego mnozenia procedur, niejasno$ci kompetencyjnych i

wzrostu obcigzen administracyjnych.

Mechanizmy adaptaciji regut poprzez drift i konwersje

Wiasciwa reforma wymaga zatem rozstrzygniecia, czy nowy element ma uzupelhia¢ dotychczasowa
architekture, czy tez stanowic etap jej przyszlego zastgpienia. Bez tego rozrdéznienia stopniowa
zmiana moze stac sie jedynie kolejna forma utrwalania zlozono$ci systemu, zamiast prowadzi¢ do
wyeliminowania 7rédla problemu. Odmienng postaé¢ przeksztalcen przyjmuje proces drift, w
ktorym reguly formalne pozostaja niezmienione, lecz ich rzeczywiste konsekwencje ewoluuja pod

wplywem zmian w otoczeniu.

W gospodarce moze to dotyczy¢ regulacji stworzonych dla wezesniejszej struktury rynku, ktérych
skutecznoé¢ ostabia rozwdj nowych technologii i form organizacji dzialalno$ci. W administracji
publicznej procedura zaprojektowana dla okreSlonej liczby spraw moze traci¢ funkcjonalno$éc
wskutek zmian demograficznych lub wzrostu skali obowiazkéow. Z kolei w polityce spolecznej
kryterium ustalone w konkretnych warunkach gospodarczych moze prowadzi¢ do odmiennego

rozkladu $wiadczen, jesli nie zostanie dostosowane do przemian dochodowych i cenowych.




Zjawisko to jest istotne, gdyz brak formalnej reformy moze wywolywac¢ skutki zblizone do
swiadomej zmiany polityki. Utrzymywanie dawnej konstrukcji prawnej nie zawsze oznacza zatem
neutralno$¢ decydenta — odmowa adaptacji regul do nowych warunkéw realnie przeksztalca ich
oddzialywanie. Jednocze$nie nie kazda zmiana otoczenia uzasadnia natychmiastowa korekte
prawa, gdyz kluczowy jest réwniez koszt niestabilno$ci regulacyjnej oraz zdolnos§é uczestnikow

systemu do dostosowania sie bez interwencji ustawodawczej.

Proces conversion, polegajacy na przeksztalcaniu funkceji istniejacych regul poprzez ich odmienna
interpretacje i stosowanie, ujawnia kluczowa role dyskrecjonalnosci instytucjonalnej. Przepis moze
pozosta¢ formalnie niezmieniony, lecz sposob jego wykorzystania ulega modyfikacji wskutek
zmiany praktyki administracyjnej, orzeczniczej lub organizacyjnej. Narzedzie pierwotnie shuzace
kontroli formalnej moze zosta¢ zatem zaadaptowane do rozwijania procedur profilaktycznych, o ile

miesci sie to w granicach obowigzujgcych kompetencji.

Instytucja konsultacyjna moze w ten sposdb stopniowo zmienia¢ swoj charakter, zwiekszajac
znaczenie analizy merytorycznej i inicjatywy spolecznej, nawet bez modyfikacji podstawowej
struktury organizacyjnej. Mozliwo$¢ reinterpretowania regul nie jest jednak nieograniczona; w
panstwie prawa organ publiczny musi dziala¢ na podstawie i w granicach prawa, a zmiana praktyki
nie moze prowadzi¢ do arbitralnego rozszerzania kompetencji. Kluczowe pozostaje zatem
rozroznienie miedzy tworczym wykorzystywaniem potencjalu instytucjonalnego a dzialaniem
naruszajacym normatywne granice uprawnien. Zdolno$¢ do zmiany od wewnatrz stanowi warto$¢

tylko wtedy, gdy idzie w parze z odpowiedzialno$cia prawng i przejrzystos$cia zasad.

Réznica miedzy reformg formalng a zmiang

paradygmatu

Zestawienie koncepcji Piersona z teoria Mahoneya i Thelen pozwala zrozumieé, ze stabilno$¢
instytucji i jej zmienno$¢ nie sa przeciwienstwami absolutnymi. System moze pozostawaé stabilny
na poziomie formalnych struktur, a jednocze$nie stopniowo zmienia¢ swoja funkcje i rozktad
korzySci. Z drugiej strony moze doswiadcza¢ czestych reform organizacyjnych, zachowujac przy tym
dotychczasowe mechanizmy bodZzcow i relacji wiladzy. Przedsiebiorstwo moze wielokrotnie
zmienia¢ schemat organizacyjny, a mimo to utrzymywaé¢ ten sam sposéb oceniania pracy,
premiujacy zachowania odpowiedzialne za powstawanie problemu. Administracja moze
przeprowadza¢ kolejne nowelizacje przepisOw, nie zmieniajac rzeczywistego do$wiadczenia

obywatela korzystajacego z ustugi. Organizacja spoleczna moze przyjmowaé¢ nowe strategie,
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zachowujac zalezno$¢ finansowg, ktéra ogranicza mozliwos¢ niezaleznego definiowania

problemow.

W kazdym z tych przypadkow konieczne jest odrbznienie formalnej zmiany konstrukeji od
przeksztalcenia rzeczywistego mechanizmu dzialania. Wlaéciwa analiza systemowa powinna zatem
bada¢ nie tylko tre$¢ reformy, ale réwniez zmiane dostepnych wybordéw, sposéb wykorzystywania
zasobow oraz strukture odpowiedzialno$ci. W naukach politycznych kwestie glebokiej zmiany
sposobu definiowania probleméw publicznych rozwinal Peter A. Hall w artykule Policy Paradigms,
Social Learning, and the State: The Case of Economic Policymaking in Britain z 1993 roku. Hall
wprowadzit rozréznienie trzech porzadkow zmiany polityki publicznej: pierwszy obejmuje
modyfikacje ustawien istniejacych instrumentow, drugi zmiane samych instrumentéw, natomiast
trzeci dotyczy przeksztalcenia nadrzednych celow i zalozen, ktére okreslaja sposob rozumienia

problemu oraz uzasadnienie interwencji.

Szczegblne znaczenie ma jego analiza przemian brytyjskiej polityki gospodarczej. Hall zauwazyt w
niej, ze przejécie do nowego paradygmatu nie moglo zosta¢ w pelni wyjasnione jedynie przez
technokratyczne uczenie sie administracji; istotng role odegraly tu szersze debaty spoleczne,
konkurencja polityczna i zmiana interpretacji relacji miedzy panstwem a gospodarka. Z
perspektywy teorii rozwigzywania probleméw oznacza to, ze najglebsza zmiana wymaga nie tylko
nowego narzedzia, ale przede wszystkim odmiennego okreSlenia warto$ci nadrzednej i
mechanizmow odpowiedzialnych za jej urzeczywistnianie. Zasadnicza warto$¢ typologii Halla
ujawnia sie w mozliwosci odroznienia reformy parametrycznej od zmiany konstrukeji systemu.
Panstwo moze modyfikowaé¢ wysoko$¢ okreslonego $wiadczenia, zachowujac dotychczasowa
strukture polityki spolecznej (zmiana pierwszego porzadku). Moze zastgpi¢ konkretny instrument
finansowy innym rozwigzaniem, nie kwestionujgc nadrzednego celu programu (zmiana drugiego
porzadku). Moze wreszcie przeksztalcié sam sposob rozumienia odpowiedzialnoSci publicznej,
uznajac, ze wezeéniejsza definicja problemu nie odpowiada rzeczywistym potrzebom spolecznym.
Podobnie w zarzadzaniu przedsiebiorstwem: zmiana wysokoS$ci premii nie jest tozsama ze zmiana
zasad oceny wydajnoSci, a ta z kolei nie musi prowadzi¢ do przeksztalcenia sposobu rozumienia

warto$ci tworzonej przez organizacje.

Witadza nad definicja problemu determinuje kierunek

Zzmian

Kazdy poziom zmiany wymaga odmiennej wiedzy, zakresu kompetencji i innego sposobu

legitymizowania decyzji. Wlaéciwa interwencja powinna zatem odpowiada¢ poziomowi, na ktéorym
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tkwi zasadniczy mechanizm problemu; nie mozna automatycznie zaklada¢, ze glebsza reforma jest
zawsze lepsza od korekty ograniczonej. Nalezy tu rozpoznac role wladzy w utrwalaniu okre$lonych
definicji problemu. Instytucje nie tylko rozdzielaja zasoby i kompetencje, lecz wplywaja takze na to,
ktore doswiadczenia uzyskuja status probleméw publicznych, jakie dane uznaje sie za istotne i kto
ma uprawnienie do formulowania wiazacych interpretacji. Grupa dysponujaca zapleczem
eksperckim moze przedstawia¢ wlasne interesy jako wynik obiektywnej analizy, podczas gdy
postulaty oséb mniej zorganizowanych moga by¢ zbywane jako partykularne lub niedostatecznie
profesjonalne. Nie oznacza to, ze wiedza ekspercka jest wylacznie instrumentem dominacji — jej
wlaSciwe wykorzystanie pozostaje niezbedne przy rozwigzywaniu probleméw wymagajacych

specjalistycznych kompetencji.

Wskazuje to jednak na konieczno$¢ oddzielania jako$ci argumentu od spolecznej pozycji podmiotu,
ktory go formuluje. Whaéciwa analiza instytucjonalna wymaga wiec badania nie tylko podziatlu
zasobow materialnych, ale rowniez sposobu kontrolowania informacji, definiowania kryteriow
sukcesu i rozstrzygania, ktore alternatywy zostang w ogoble dopuszczone do debaty. Kluczowy staje
sie tu problem politycznej agendy, rozwijany w tradycji badan nad ustalaniem porzadku decyzji
publicznych. Nie wszystkie problemy spoleczne maja jednakowa szanse na wejsScie do procesu
decyzyjnego; ich widoczno$c¢ zalezy od aktywno$ci organizacji, zainteresowania mediow, zdolnosci
mobilizacji uczestnikéw i umiejetnos$ci przedstawienia przekonujacego wyjasnienia. Pewne kwestie
moga by¢ powszechnie rozpoznawane, lecz nie uzyskaé odpowiedniego statusu politycznego przez
brak koalicji zdolnej do przeprowadzenia reformy. Inne z kolei moga szybko zyskaé na znaczeniu
wskutek spektakularnego wydarzenia, mimo ze ich rzeczywista skala jest poréwnywalna z wcze$niej

pomijanymi trudno$ciami.

W tym kontekscie sama wiedza naukowa nie gwarantuje podjecia dzialania — musi zosta¢ ona
przeksztalcona w informacje uzyteczng dla instytucji posiadajacych kompetencje decyzyjne.
Zdolno$¢ rozwigzania problemu zalezy wiec rowniez od spolecznej organizacji uwagi, dostepnosci
odpowiednich reprezentantow i mozliwo$ci przelozenia diagnozy na formalny przedmiot dzialania
publicznego. Istotne jest to, ze problemy publiczne bywaja definiowane przez pryzmat dostepnych
instrumentéw. Instytucja o rozbudowanych kompetencjach kontrolnych moze interpretowac
trudno$¢ przede wszystkim jako problem niewystarczajacego nadzoru, podczas gdy organizacja
odpowiedzialna za edukacje podkresli potrzebe zwiekszenia wiedzy uczestnikow. Podmiot
dysponujacy narzedziami finansowymi potraktuje ten sam problem jako rezultat niewlasciwych
bodzcow ekonomicznych. Kazda z tych interpretacji moze odnosi¢ sie do rzeczywistego aspektu

zjawiska, lecz zadna nie stanowi automatycznie pelnego wyjasnienia mechanizmu przyczynowego.
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Putapka administracyjnego uproszczenia
rzeczywistosci

Niebezpieczna sytuacja powstaje wtedy, gdy organizacja definiuje problem przez pryzmat wlasnych
kompetencji, zamiast okre$li¢ zasoby i partnerstwa faktycznie niezbedne do jego rozwigzania. W
takim ukladzie zakres dostepnych instrumentéw zaczyna niejawnie ksztaltowac¢ sama reprezentacje
rzeczywistos$ci, co prowadzi do systematycznego pomijania mechanizméw wykraczajacych poza
granice formalnego dzialania instytucji. Krytyke nadmiernego utozsamiania rzeczywisto$ci
spotecznej z jej administracyjng reprezentacja rozwinal w nurcie antropologii politycznej James C.
Scott w ksiazce ,,Seeing Like a State: How Certain Schemes to Improve the Human Condition Have
Failed” (1998). Autor analizowatl w niej proby uporzadkowania zlozonego $wiata poprzez tworzenie
jednolitych kategorii i schematéw, ktore ulatwiaja centralne monitorowanie oraz kontrole. Scott
wskazywal, ze cho¢ takie uproszczenia usprawniaja zarzadzanie, jednoczeSnie niszcza wiedze o
lokalnych praktykach i nieformalnych zalezno$ciach, ktére sa kluczowe dla realnej skutecznos$ci
interwencji. Kluczowe jest tu pojecie metis — praktycznej wiedzy sytuacyjnej, budowanej na
do$wiadczeniu i umiejetnoSci dostosowania dzialania do okolicznos$ci, ktérych nie da sie w pehi

odtworzy¢ w formalnym modelu.

Krytyka Scotta nie jest argumentem przeciwko samej standaryzacji czy naukowemu podejsciu do
polityki publicznej. Dotyczy raczej momentow, w ktorych schematyczne przedstawienie
rzeczywisto$ci zostaje potraktowane jako wystarczajacy substytut jej rzeczywistej zlozonosci, a
osoby posiadajace wiedze lokalng traca wplyw na projektowanie zmian. Perspektywa ta jest
szczegblnie istotna w administracji, gdzie dazenie do jednolitosci i przewidywalnoSci czesto
koliduje z réznorodnoscia sytuacji obywateli. Formalny formularz pozwala uporzadkowa¢ dane i
stosowa¢ porownywalne kryteria, lecz moze pomija¢ niuanse sprawy wymagajace uwagi. Podobnie
centralnie ustalony wskaznik ulatwia ocene wielu jednostek, ale czesto ignoruje lokalne warunki

wplywajace na trudnos¢ zadan.

Jednolity standard §wiadczenia ustug chroni przed arbitralno$cia, jednak jego sztywne stosowanie
moze ogranicza¢ dostep do pomocy osobom o szczegdlnych potrzebach. Wlasciwa reforma nie
powinna zatem przeciwstawia¢ standaryzacji lokalnej autonomii, gdyz obie pelnig istotne funkcje
spoleczne. Wyzwaniem jest precyzyjne okreslenie, ktore elementy musza podlega¢ wspdlnym
regulom ochronnym, a ktére wymagaja adaptacji do konkretnych okolicznoéci. Indywidualne
dostosowanie nie moze by¢ bowiem usprawiedliwieniem dla naruszania zasady roéwnego
traktowania, tak jak formalna jednolito$¢ nie powinna stuzy¢ budowaniu nieproporcjonalnych

barier.
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Rzeczywista polityka powstaje w praktyce pracownikow
pierwszego kontaktu

Szczegolnie istotnego rozwiniecia tego watku dostarcza Michael Lipsky w klasycznej pracy Street-
Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services z 1980 roku. Analizujac sytuacje
pracownikéw wykonujacych zadania publiczne w bezpo$rednim kontakcie z obywatelami, Lipsky
wskazal, ze dysponuja oni czesto znaczna przestrzenia uznania administracyjnego i praktycznej
interpretacji regul. Nauczyciele, pracownicy pomocy spolecznej czy funkcjonariusze nie realizuja
polityki wylacznie przez mechaniczne odtwarzanie weze$niej ustalonej instrukeji. Podejmuja liczne
decyzje dotyczace sposobu wykorzystania ograniczonych zasobow, kolejno$ci zadan, interpretacji

niejednoznacznych sytuacji oraz dostosowania dzialan do potrzeb konkretnych osob.

Wtaénie dlatego Lipsky zauwazyl, ze zbiorowy rezultat decyzji pracownikdéw pierwszego kontaktu
moze w istotnym stopniu wspohtworzy¢ rzeczywista postac polityki publicznej. Kluczowe znaczenie
ma zatem rozbiezno$¢ miedzy programem zapisanym w dokumentach a sposobem jego
urzeczywistniania w codziennej praktyce instytucjonalnej. Autor podkreslal rowniez wplyw
przeciazenia zadaniami, niejednoznaczno$ci celé6w i niedoboru zasobow na to, jak pracownicy radza
sobie z obowigzkami. W takich warunkach moga oni wypracowywac procedury upraszczajace ocene
przypadkéw, ograniczajace ilos¢ niezbednych informacji lub pozwalajace racjonowac¢ dostep do
ustug. Nie kazda taka praktyka jest naduzyciem — cze$¢ uproszczen pozostaje konieczna, by
sprawnie dziala¢ w warunkach presji czasu i wysokiej zlozonosci spraw. Problematyczne staja sie
jednak sytuacje, w ktorych te mechanizmy prowadza do systematycznego znieksztalcania celow

polityki publicznej lub nieréwnego traktowania odbiorcow.

Instytucja moze formalnie zapewniaé okreslone uprawnienie, lecz rzeczywista mozliwo$é
skorzystania z niego czesto zalezy od nieformalnych kryteriow selekcji, dostepnosci urzednika czy
zdolno$ci obywatela do poruszania sie w skomplikowanej procedurze. Problem ten nie musi
wynikaé z indywidualnej zlej woli wykonawcy; moze byé przewidywalng konsekwencja struktury
zasobow i obowigzkéw. Reforma instytucjonalna ograniczajaca sie jedynie do zwiekszania liczby
szczegOtowych instrukcji moze zatem nie przynieS¢ oczekiwanej poprawy, jesli nie zmieni
rzeczywistych warunkow pracy. Pracownik obcigzony nadmiarem spraw moze otrzymac kolejne
obowiazki sprawozdawcze, ale sam wzrost liczby formularzy nie zwiekszy automatycznie czasu ani
jakoéci indywidualnej analizy. Instytucja moze ustanowié¢ bardziej szczegdtowy standard obshugi,
lecz jego realizacja pozostanie niewykonalna bez zwiekszenia zasobow lub uproszczenia innych
procedur. Kierownictwo moze wymaga¢ wiekszej empatii wobec odbiorcow, podczas gdy system

oceny wydajno$ci premiuje przede wszystkim szybko$¢ formalnego zamykania spraw.
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W takich okoliczno$ciach reforma moze dodatkowo zwieksza¢ dysonans miedzy deklarowanymi
warto$ciami a rzeczywistym zachowaniem organizacji. Zdolno$¢ do zmiany systemowej wymaga
zatem rozpoznania nie tylko norm wyznaczajacych wlasciwy sposéb dzialania, ale réwniez
materialnych i organizacyjnych warunkow, ktére umozliwiajg lub utrudniajg ich przestrzeganie.
Zagadnienie to ma rowniez znaczenie dla oceny cyfryzacji administracji i rozwoju systemow
wspomagania decyzji. Automatyzacja moze ogranicza¢ dowolno$¢ wykonania i zwiekszaé
jednolito$¢ obshlugi, ale réwnocze$nie przenosi okreSlone decyzje interpretacyjne na poziom

konstrukeji oprogramowania.

W takim przypadku dyskrecjonalnos¢ nie zostaje calkowicie wyeliminowana, lecz zmienia miejsce
wystepowania: reguly kwalifikowania spraw, kolejno$¢ operacji i sposob uwzgledniania wyjatkow
moga by¢ okreSlane przez projektantéw systemu oraz instytucje odpowiedzialne za jego wdrozenie.
Kluczowe pozostaje wiec ustalenie, kto decyduje o kryteriach automatycznego przetwarzania
informacji, jakie dane sa uznawane za istotne i czy obywatel moze zakwestionowaé¢ bledne

rozstrzygniecie.

Nie mozna bezwarunkowo przyjmowac, ze ograniczenie uznania pracownika pierwszego kontaktu
zwieksza sprawiedliwo$é¢, gdyz system automatyczny moze utrwala¢ bledy projektowe na znacznie
wieksza skale. Rownie nieuzasadnione byloby jednak uznanie kazdej automatyzacji za zagrozenie —
wlasciwie skonstruowane narzedzia moga ogranicza¢ arbitralno$é, poprawia¢ dostepnosé
informacji i zwieksza¢ przewidywalno$¢ postepowania. Istotne jest tutaj rozréznienie miedzy
automatyzacja decyzji a automatyzacja czynnoSci pomocniczych. System moze shizyc
uporzadkowaniu dokumentow, wykrywaniu brakéw formalnych lub przekazywaniu informacji, nie

zastepujac czlowieka w rozstrzygnieciach wymagajacych indywidualnej oceny.

Technologia moze rowniez umozliwia¢ lepsza koordynacje jednostek organizacyjnych, dzieki czemu
pracownicy zyskuja wiecej czasu na analize przypadkéow szczegdlnie zlozonych. Wlasciwe
wykorzystanie narzedzi wymaga jednak ustalenia, ktore elementy procesu sg powtarzalne, a ktore
obejmuja ocene wartoSci, konflikt praw lub potrzebe rozpoznania szczeg6lnych okolicznosci.
Cyfryzacja nie powinna by¢ zatem traktowana jako cel reformy, lecz jako instrument zwiekszania
rzeczywistej zdolnoSci instytucji do realizacji jej obowigzkéw. Ocena powinna wiec obejmowac
zaréwno parametry techniczne, jak i jakos¢ rozstrzygnie¢, dostepnosé¢ procedur odwolawczych oraz

realny wplyw na mozliwo$ci obywateli.

Czy dazac do idealnego uporzadkowania $wiata za pomocg jednolitych schematow i
automatyzacji, nie ryzykujemy utraty metis — tej nieuchwytnej, praktycznej wiedzy

sytuacyjnej? Prawdziwym wyzwaniem nie jest bowiem stworzenie systemu
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pozbawionego bledow, lecz takiego, ktéry zachowa przestrzen na ludzka
odpowiedzialno$c¢ i zdolno$¢ do korekty tam, gdzie sztywna regula staje sie murem. By¢
moze najskuteczniejsza reforma to ta, ktora zamiast mnozy¢ instrukcje, przywraca

zaufanie do sprawczos$ci czlowieka w kontakcie z drugim czlowiekiem.
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          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Reformy często nie przynoszą efektów z powodu trwałości nieformalnych norm i praktyk, które mogą być sprzeczne z nowymi zapisami formalnymi. Skuteczna zmiana wymaga zatem analizy zarówno konstrukcji reguł, jak i społecznych warunków ich faktycznego obowiązywania oraz uwzględnienia kosztów przejścia."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "Dlaczego organizacje i państwa kontynuują nieefektywne rozwiązania mimo istnienia lepszych alternatyw?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Organizacje i państwa kontynuują raz obrany kierunek ze względu na mechanizm zależności od ścieżki, w którym budowane kompetencje, zasoby i interesy zwiększają opłacalność utrzymania obecnych rozwiązań. Z czasem powstaje samowzmacniający się proces, w którym koszty zmiany oraz konieczność dostosowania uczestników sprawiają, że kontynuacja staje się bardziej racjonalna niż przejście na alternatywne systemy."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "W jaki sposób można przełamać zależność od ścieżki i wprowadzić realną zmianę w systemie?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Zmianę można wprowadzić poprzez wykorzystanie tzw. przełomowych momentów (np. kryzysów lub reform), co wymaga wcześniejszego przygotowania intelektualnego i organizacyjnego. Alternatywnie możliwe jest stopniowe przekształcanie systemu poprzez procesy takie jak nakładanie nowych reguł na istniejące, zastępowanie rozwiązań, reinterpretację zasad lub zmianę oddziaływania norm."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "W jaki sposób systemy i reguły zmieniają swoje działanie w praktyce, mimo że formalnie pozostają niezmienione?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Działanie systemów zmienia się poprzez proces drift, w którym rzeczywiste konsekwencje reguł ewoluują pod wpływem zmian w otoczeniu, oraz proces conversion, polegający na odmiennej interpretacji i stosowaniu przepisów. W tym drugim przypadku funkcje reguł są modyfikowane dzięki dyskrecjonalności instytucjonalnej oraz zmianom w praktyce administracyjnej, orzeczniczej lub organizacyjnej."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "Dlaczego częste reformy i zmiany organizacyjne często nie przynoszą realnych efektów w rozwiązaniu problemów?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Częste reformy często nie przynoszą efektów, ponieważ ograniczają się do formalnych zmian konstrukcji lub instrumentów, zamiast przekształcać rzeczywiste mechanizmy działania. Organizacje mogą zmieniać schematy organizacyjne i przepisy, zachowując jednocześnie dotychczasowe relacje władzy oraz systemy bodźców premiujące zachowania odpowiedzialne za problemy."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "Dlaczego sama wiedza o problemie nie wystarcza do jego rozwiązania i kto decyduje o tym, jak dany problem jest definiowany?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Sama wiedza nie wystarcza, ponieważ musi zostać przekształcona w informację użyteczną dla instytucji decyzyjnych oraz zależeć od organizacji uwagi i możliwości przełożenia diagnozy na działanie publiczne. O definicji problemu decyduje władza oraz instytucje, które kontrolują informacje i wpływają na to, jakie doświadczenia uznaje się za problemy publiczne."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "Dlaczego standardowe procedury i wskaźniki często zawodzą w starciu z rzeczywistymi problemami?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Standardowe procedury i wskaźniki zawodzą, ponieważ często traktują uproszczone schematy jako substytut rzeczywistej złożoności świata, pomijając lokalne warunki i nieformalne zależności. Prowadzi to do ignorowania praktycznej wiedzy sytuacyjnej (mētis) oraz niuansów spraw, których nie da się w pełni odtworzyć w formalnym modelu."
          }
        },
        {
          "@type": "Question",
          "name": "Dlaczego formalne reformy i instrukcje często nie zmieniają sposobu funkcjonowania instytucji w praktyce?",
          "acceptedAnswer": {
            "@type": "Answer",
            "text": "Formalne reformy często nie zmieniają praktyki, ponieważ pracownicy pierwszego kontaktu dysponują przestrzenią uznania administracyjnego i interpretują reguły w zależności od konkretnych sytuacji. Dodatkowo brak zasobów, przeciążenie zadaniami oraz sprzeczne systemy oceny wydajności zmuszają ich do stosowania uproszczonych procedur, których same instrukcje nie eliminują."
          }
        }
      ]
    }
  ]
}


{
  "h2_headers": [
    "Systemy reprodukują błędy przez wzajemne zależności",
    "Trwałość dysfunkcji wynika ze struktur instytucjonalnych, a nie z cech jednostek",
    "Rozbieżność między regułami formalnymi a praktyką instytucjonalną",
    "Mechanizm zależności od ścieżki utrwala systemowe wybory",
    "Zmiana systemowa zachodzi przez przełomy lub ewolucję",
    "Mechanizmy adaptacji reguł poprzez drift i konwersję",
    "Różnica między reformą formalną a zmianą paradygmatu",
    "Władza nad definicją problemu determinuje kierunek zmian",
    "Pułapka administracyjnego uproszczenia rzeczywistości",
    "Rzeczywista polityka powstaje w praktyce pracowników pierwszego kontaktu"
  ],
  "sections": [
    {
      "h2": "Systemy reprodukują błędy przez wzajemne zależności",
      "index": 0,
      "char_end": 1729,
      "position": 1,
      "full_text": "Dlaczego systemy odtwarzają własne problemy? Instytucjonalna teoria zmiany, zależność od ścieżki, mechanizmy reprodukcji władzy i architektura sprawczości zbiorowej\nJednym z najtrudniejszych zagadnień współczesnej nauki o rozwiązywaniu problemów pozostaje wyjaśnienie trwałości takich dysfunkcji społecznych, gospodarczych i administracyjnych, których przyczyny zostały już rozpoznane, konsekwencje wielokrotnie opisane, a możliwe sposoby ograniczenia przedstawione w licznych opracowaniach eksperckich. W takich przypadkach niedostateczna skuteczność nie musi wynikać z braku wiedzy, technologii ani nawet z nieobecności podmiotów autentycznie zainteresowanych zmianą. Może stanowić rezultat właściwości systemu, którego poszczególne elementy utrwalają wzajemnie swoje funkcjonowanie, nawet jeżeli łączny rezultat pozostaje niekorzystny dla znacznej części uczestników. Organizacja może reprodukować wadliwą procedurę, ponieważ jej zmiana wymaga jednoczesnego przekształcenia kompetencji kilku jednostek. Państwo może utrzymywać nieskuteczny instrument polityki publicznej, ponieważ jego likwidacja powodowałaby natychmiastowe koszty dla dobrze zorganizowanych grup, podczas gdy korzyści z reformy byłyby rozproszone i odroczone. Przedsiębiorstwo może kontynuować działalność opartą na technologii stopniowo tracącej konkurencyjność, ponieważ wcześniejsze inwestycje ukształtowały strukturę zatrudnienia, procedury zarządzania i sieć kontraktowych zależności.\nW każdym z tych przypadków racjonalność działania poszczególnych uczestników może współistnieć z nieracjonalnością rezultatu zbiorowego, a problem utrzymuje się nie pomimo obowiązujących reguł, lecz częściowo dzięki mechanizmom, które reguły te nieustannie odtwarzają.",
      "char_start": 0,
      "section_id": "sec-1",
      "hidden_question": "Dlaczego problemy systemowe trwają, mimo że wiemy, jak je rozwiązać?",
      "estimated_length": 1729
    },
    {
      "h2": "Trwałość dysfunkcji wynika ze struktur instytucjonalnych, a nie z cech jednostek",
      "index": 1,
      "char_end": 6880,
      "position": 2,
      "full_text": "W materiale inspirowanym rozważaniami Setha Godina szczególnie istotne miejsce zajmuje intuicja, zgodnie z którą uporczywe problemy niekoniecznie trwają dlatego, że nikt nie podejmował prób ich rozwiązania. Ich trwałość może wynikać z istnienia niewidocznych zależności systemowych, ograniczeń uznawanych za naturalne oraz uwikłań, których uczestnicy nie chcą lub nie potrafią zakwestionować.\nOznacza to istotną zmianę sposobu formułowania pytania badawczego. Zamiast dociekać wyłącznie, dlaczego konkretni ludzie nie wykonali działania prowadzącego do pożądanego rezultatu, należy ustalić, jakie właściwości organizacji, instytucji i relacji społecznych powodują, że podobne zachowania pojawiają się wielokrotnie, niezależnie od wymiany poszczególnych uczestników. Zmiana kierownictwa nie musi przekształcić sposobu funkcjonowania instytucji, jeżeli nowe osoby zostają poddane identycznym ograniczeniom informacyjnym, bodźcom ekonomicznym i mechanizmom odpowiedzialności. Zwiększenie motywacji pracowników może nie zmienić rezultatów, jeśli obowiązujące procedury nadal uniemożliwiają wykonywanie zadań w sposób efektywny. Intensyfikacja kontroli może zaś nie ograniczać niepożądanego zjawiska, jeżeli jej konstrukcja powoduje przede wszystkim wzrost kosztów ukrywania nieprawidłowości.\nZ perspektywy metodologicznej szczególnego znaczenia nabiera zatem odróżnienie systemu jako zbioru elementów od systemu jako uporządkowanej struktury zależności. Sama identyfikacja instytucji, procedur, uczestników i zasobów nie wyjaśnia jeszcze właściwości rezultatu zbiorowego. Konieczne pozostaje rozpoznanie relacji pomiędzy tymi elementami, sposobu przepływu informacji, zasad podejmowania decyzji, konstrukcji bodźców oraz mechanizmów sprzężenia zwrotnego.\nDwie organizacje posiadające podobny budżet, liczbę pracowników i zakres ustawowych zadań mogą osiągać odmienne rezultaty, jeżeli różnią się sposobem koordynacji, poziomem zaufania albo możliwością odpowiedzialnego reagowania na informacje o błędach. Podobnie dwa państwa mogą dysponować porównywalnymi zasobami gospodarczymi, a jednocześnie posiadać odmienne zdolności ich wykorzystywania ze względu na jakość instytucji, przewidywalność prawa i sposób ograniczania oportunistycznych zachowań. Właściwa analiza systemowa wymaga więc przejścia od statycznego opisu składników do badania reguł, dzięki którym określone zachowania stają się bardziej prawdopodobne niż inne.\nFundamentalnego aparatu pojęciowego dostarcza tutaj nowa ekonomia instytucjonalna Douglassa Cecila Northa, szczególnie rozwinięta w książce Institutions, Institutional Change and Economic Performance z 1990 roku oraz artykule Institutions opublikowanym w 1991 roku. North ujmował instytucje jako wytwarzane przez ludzi ograniczenia kształtujące wzajemne oddziaływania społeczne, polityczne i ekonomiczne. Obejmują one reguły formalne, takie jak konstytucje, ustawy, prawa własności i kontrakty, a także ograniczenia nieformalne, wśród których znajdują się normy zachowania, zwyczaje, konwencje i utrwalone sposoby postępowania. Istotnym elementem pozostaje również charakter egzekwowania tych reguł, ponieważ samo istnienie normy nie przesądza jeszcze o jej rzeczywistym oddziaływaniu na decyzje uczestników. W takim ujęciu instytucje tworzą strukturę bodźców i ograniczeń, wpływającą na koszty transakcyjne, opłacalność działań gospodarczych oraz możliwość podejmowania długofalowej współpracy. Szczególne znaczenie ma to, że nie wszystkie reguły muszą być ustanowione w sposób świadomy i formalny, ponieważ liczne mechanizmy koordynacji pozostają rezultatem historycznie utrwalonych praktyk.\nJednym z najważniejszych rozróżnień w teorii Northa jest odmienność instytucji i organizacji. Instytucje stanowią reguły kształtujące warunki działania, natomiast organizacje są zbiorowymi podmiotami funkcjonującymi w ramach tych reguł i usiłującymi realizować własne cele. Przedsiębiorstwo, urząd, związek zawodowy, organizacja społeczna albo partia polityczna może korzystać z dostępnych możliwości instytucjonalnych, a równocześnie podejmować działania zmierzające do ich zmiany. Rozróżnienie to posiada fundamentalne znaczenie, ponieważ reforma organizacyjna nie jest automatycznie tożsama z reformą instytucjonalną. Można zmienić strukturę konkretnego urzędu, nie przekształcając przepisów, zasad finansowania ani nieformalnych norm odpowiedzialnych za jego dotychczasowe funkcjonowanie. Można również ustanowić nową regulację, nie uzyskując oczekiwanej zmiany zachowania organizacji, jeśli jej uczestnicy nadal kierują się wcześniejszymi zwyczajami i bodźcami. Trwałość systemu wynika więc między innymi z tego, że organizacje dostosowują własne kompetencje i strategie do obowiązujących reguł, a później mogą uzyskiwać interes w ich zachowywaniu. W tej perspektywie szczególnie istotne pozostaje rozpoznanie, że reguła uznawana za nieefektywną z punktu widzenia interesu ogólnospołecznego może pozostawać korzystna dla określonych uczestników systemu.\nRegulacja zwiększająca koszty wejścia na rynek może ograniczać konkurencję i podnosić ceny, a jednocześnie chronić pozycję przedsiębiorstw już funkcjonujących w danej branży.",
      "char_start": 1730,
      "section_id": "sec-2",
      "hidden_question": "Dlaczego wymiana kadr lub zmiana struktury organizacyjnej często nie rozwiązuje uporczywych problemów w instytucjach?",
      "estimated_length": 5150
    },
    {
      "h2": "Rozbieżność między regułami formalnymi a praktyką instytucjonalną",
      "index": 2,
      "char_end": 12302,
      "position": 3,
      "full_text": "Procedura administracyjna może nakładać nadmierne obciążenia na obywateli, ale równocześnie zwiększać znaczenie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za jej obsługę. Skomplikowany system rozliczeniowy może generować niepotrzebne koszty transakcyjne, ale tworzyć zapotrzebowanie na specjalistyczne usługi pośrednictwa.\nNie można z tych przykładów wyprowadzać wniosku, że wszystkie złożone procedury albo ograniczenia konkurencji są nieuzasadnione, ponieważ część z nich służy ochronie bezpieczeństwa, jakości i praw uczestników. Konieczne pozostaje jednak badanie, czy obowiązująca reguła spełnia rzeczywistą funkcję ochronną, czy jej dalsze utrzymywanie wynika przede wszystkim z korzyści uzyskiwanych przez grupy posiadające wpływ na proces instytucjonalny. North wskazywał również na zasadnicze znaczenie nieformalnych norm, których trwałość może ograniczać skuteczność zmian formalnych. Wprowadzenie nowej ustawy nie powoduje automatycznie zaniku utrwalonych sposobów współdziałania, podobnie jak ustanowienie nowego organu nie gwarantuje pojawienia się zaufania, odpowiedzialności i zdolności współpracy. Przedsiębiorstwo może formalnie wdrożyć zasadę decentralizacji decyzji, podczas gdy pracownicy nadal oczekują każdorazowej aprobaty przełożonego, ponieważ wcześniejsze doświadczenia ukształtowały przekonanie o ryzyku samodzielności. Instytucja publiczna może rozszerzyć formalny zakres konsultacji, nie zwiększając rzeczywistego wpływu obywateli, jeżeli utrzymuje się nieformalna praktyka podejmowania rozstrzygnięć przed rozpoczęciem procesu konsultacyjnego.\nOrganizacja może ogłosić zmianę kultury zarządzania, lecz zachowywać system awansów oparty na konformizmie wobec wcześniejszych oczekiwań. W każdym przypadku istnieje możliwość rozbieżności pomiędzy reformą zapisaną w dokumencie a mechanizmami rzeczywiście kierującymi zachowaniem uczestników. Właśnie dlatego zmiana instytucjonalna wymaga rozpoznania zarówno formalnej konstrukcji reguł, jak i społecznych warunków ich faktycznego obowiązywania.\nZnaczenie tej rozbieżności można rozwinąć przez odwołanie do pojęcia kosztów transakcyjnych, które w tradycji Ronalda Coase'a, Olivera Williamsona i Northa służy analizowaniu kosztów poszukiwania informacji, negocjowania warunków, monitorowania zobowiązań oraz egzekwowania uprawnień. W systemach gospodarczych nie wszystkie potencjalnie korzystne transakcje zostają zrealizowane, ponieważ ich organizacja może wymagać zasobów przewyższających oczekiwaną korzyść. Podobnie w działalności publicznej i społecznej nie wszystkie wartościowe formy współpracy dochodzą do skutku, jeśli uczestnicy nie posiadają odpowiedniego zaufania, przewidywalnych zasad działania albo możliwości skutecznego rozstrzygania sporów.\nReforma instytucjonalna może zwiększać sprawczość nie tylko przez dostarczanie nowych zasobów materialnych, ale również przez obniżanie kosztów koniecznych do ich wykorzystania. Przejrzysty system informacji, przewidywalne procedury, dostępność odpowiednich gwarancji prawnych i wiarygodne sposoby rozstrzygania konfliktów mogą umożliwiać przedsięwzięcia, które wcześniej pozostawały nieopłacalne albo organizacyjnie niewykonalne. Z perspektywy aksjologicznej szczególnie ważne pozostaje jednak to, że obniżanie kosztów transakcyjnych nie stanowi celu posiadającego bezwarunkowe pierwszeństwo. Procedura sądowa może wymagać nakładów czasu i pracy, lecz jej elementy służą ochronie prawa do obrony, wysłuchania i uzasadnionego rozstrzygnięcia. Weryfikacja kwalifikacji zawodowych może ograniczać szybkość dostępu do określonej działalności, ale bywa uzasadniona potrzebą ochrony bezpieczeństwa odbiorców.\nObowiązki informacyjne mogą zwiększać koszt zawierania umów, lecz jednocześnie ograniczać ryzyko wykorzystania asymetrii wiedzy. Właściwe projektowanie wymaga więc rozróżnienia kosztów będących konsekwencją niezbędnych gwarancji od kosztów wynikających z historycznie utrwalonej nieefektywności. Nie można automatycznie przyjmować, że każde uproszczenie zwiększa wartość społeczną, ponieważ eliminacja pozornie zbędnej czynności może prowadzić do przeniesienia ryzyka na uczestnika posiadającego mniejszą zdolność obrony własnych interesów.\nInstytucjonalna teoria zmiany musi wobec tego łączyć analizę sprawności z uzasadnieniem celu, któremu określona reguła służy. Szczególne znaczenie posiada również historyczny charakter instytucji, ponieważ możliwości działania w teraźniejszości są częściowo określane przez wcześniejsze decyzje, inwestycje i mechanizmy uczenia się.\nNie wszystkie rozwiązania konkurują ze sobą w jednakowych warunkach, a ich obecna pozycja nie musi wynikać wyłącznie z porównywalnej oceny technicznej albo ekonomicznej. Wcześniejsze przyjęcie określonego standardu może prowadzić do powstania infrastruktury, kompetencji i sieci współpracy, których wartość zależy od dalszego korzystania z tego samego rozwiązania. W rezultacie przekształcenie systemu wymaga nie tylko wykazania przewagi alternatywy, ale również uwzględnienia kosztów przejścia, reorganizacji istniejących zależności i ryzyka utraty kompatybilności. Szczególnie ważne staje się to w systemach informatycznych, prawnych i administracyjnych, w których poszczególne elementy pozostają wzajemnie powiązane. Reforma jednej procedury może wymagać równoczesnej zmiany wielu innych, a lokalnie uzasadnione rozwiązanie nie zawsze może zostać łatwo zastosowane bez przekształcenia szerszej infrastruktury.",
      "char_start": 6881,
      "section_id": "sec-3",
      "hidden_question": "Dlaczego wprowadzenie nowych przepisów lub reform organizacyjnych często nie przynosi oczekiwanych zmian w rzeczywistym działaniu instytucji?",
      "estimated_length": 5421
    },
    {
      "h2": "Mechanizm zależności od ścieżki utrwala systemowe wybory",
      "index": 3,
      "char_end": 15720,
      "position": 4,
      "full_text": "W ekonomii i politologii problem ten został rozwinięty przez teorię zależności od ścieżki, określaną jako path dependence. Paul Pierson w artykule Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics, opublikowanym w 2000 roku w American Political Science Review, analizował znaczenie rosnących korzyści z kontynuowania wcześniej obranej trajektorii instytucjonalnej. W takich procesach kolejność zdarzeń, moment podjęcia decyzji i pozornie niewielkie okoliczności historyczne mogą posiadać istotne konsekwencje dla późniejszego rozwoju.\nPrzyjęta reguła może prowadzić do tworzenia kompetencji, zasobów i interesów, które zwiększają opłacalność jej dalszego utrzymywania. Powstaje wówczas mechanizm samowzmacniający, w którym upływ czasu i kolejne decyzje mogą zwiększać koszt wyboru alternatywy. Pierson wskazywał, że dynamika ta posiada szczególne znaczenie w polityce, ponieważ procesy instytucjonalne obejmują zbiorowe działanie, trwałe zobowiązania i rozbudowane mechanizmy adaptacji uczestników. Nie oznacza to, że każda historycznie utrwalona instytucja pozostaje nieskuteczna ani że zmiana jest niemożliwa, lecz że jej obecne właściwości mogą być niezrozumiałe bez rekonstrukcji sekwencji wcześniejszych decyzji. Zależność od ścieżki wymaga odróżnienia od prostego stwierdzenia, że przeszłość wpływa na teraźniejszość. Każdy system społeczny posiada historię, ale nie każdy proces historyczny wykazuje mechanizm samowzmacniający w znaczeniu analizowanym przez Piersona.\nSzczególne znaczenie mają sytuacje, w których wcześniejszy wybór zwiększa prawdopodobieństwo dalszego korzystania z tego samego rozwiązania przez uczenie się, korzyści koordynacyjne, koszty zmiany albo powstawanie organizacji zainteresowanych jego utrzymaniem. Przedsiębiorstwo może kontynuować wykorzystanie określonego systemu informatycznego, ponieważ pracownicy posiadają odpowiednie kompetencje, inne narzędzia zostały z nim zintegrowane, a migracja wymagałaby wysokich nakładów i czasowego ograniczenia sprawności organizacyjnej. Instytucja publiczna może zachowywać określony podział kompetencji, ponieważ istniejąca struktura finansowania i odpowiedzialności została z nim powiązana. Państwo może kontynuować wcześniejszy model polityki społecznej, ponieważ obywatele i organizacje dostosowali do niego własne strategie działania. W każdym przypadku początkowo przygodny wybór może z czasem zyskać trwałość wynikającą z rzeczywistych korzyści kontynuacji, nawet jeśli istnieją alternatywy potencjalnie korzystniejsze w dłuższym okresie.\nPojęcie instytucjonalnego zamknięcia, określane jako lock-in, nie powinno być jednak stosowane jako synonim każdej trudności reformowania systemu. Utrzymywanie określonego rozwiązania może pozostawać racjonalne, jeśli korzyści wynikające z jego stabilności przewyższają dostępne alternatywy. Istnienie kosztów zmiany nie dowodzi jeszcze, że poprzednia decyzja była błędna, ponieważ poniesione inwestycje mogą nadal generować rzeczywistą wartość. Szczególnie ważne pozostaje odróżnienie kosztów utopionych, które nie powinny same przez się uzasadniać dalszego działania, od przyszłych kosztów dostosowania, których uwzględnianie pozostaje racjonalne. Organizacja może błędnie kontynuować projekt jedynie dlatego, że poniosła już wysokie nakłady, ale może również zasadnie zrezygnować z migracji do nowego systemu, jeżeli oczekiwane przyszłe korzyści nie przewyższają kosztów przejścia.",
      "char_start": 12303,
      "section_id": "sec-4",
      "hidden_question": "Dlaczego organizacje i państwa kontynuują nieefektywne rozwiązania mimo istnienia lepszych alternatyw?",
      "estimated_length": 3417
    },
    {
      "h2": "Zmiana systemowa zachodzi przez przełomy lub ewolucję",
      "index": 4,
      "char_end": 19469,
      "position": 5,
      "full_text": "Właściwa analiza powinna zatem wykazać nie tylko trwałość dotychczasowej ścieżki, lecz również mechanizm powodujący, że utrzymuje się ona mimo istnienia lepszych możliwych rozwiązań. Bez takiego dowodu kategoria zależności od ścieżki mogłaby stać się retorycznym wyjaśnieniem każdej niechęci do reformy. Szczególnie interesującym rozwinięciem tej problematyki pozostaje relacja między stabilnością instytucjonalną a momentami umożliwiającymi zmianę wcześniej utrwalonego porządku.\nW historycznym instytucjonalizmie pojęcie przełomowego momentu, określanego jako critical juncture, odnosi się do okresów, w których zakres dostępnych alternatyw i możliwość trwałego ukierunkowania dalszego rozwoju mogą ulegać istotnej zmianie. Kryzys gospodarczy, przeobrażenie technologiczne, zasadnicza reforma polityczna albo zmiana relacji społecznych mogą osłabiać część wcześniej istniejących mechanizmów utrwalających status quo. Nie oznacza to, że każdy kryzys automatycznie stwarza warunki dla korzystnej reformy, ponieważ może również wzmacniać autorytarne rozwiązania, prowadzić do nieprzemyślanych decyzji albo zwiększać zależność od dotychczasowych struktur. Szczególnego znaczenia nabiera więc przygotowanie instytucjonalne, obejmujące wiedzę o alternatywnych rozwiązaniach, dostępność kompetencji i zdolność budowania porozumień w czasie, w którym wcześniejsze ograniczenia ulegają zmianie. Reforma systemowa może wymagać wieloletniego przygotowania intelektualnego i organizacyjnego, choć sama możliwość jej wdrożenia pojawia się w relatywnie krótkim okresie.\nZależność od ścieżki nie wyczerpuje jednak zagadnienia zmiany instytucjonalnej, ponieważ rzeczywiste przekształcenia systemów nie zawsze przyjmują postać gwałtownej reformy albo całkowitego zastąpienia dotychczasowych reguł. James Mahoney i Kathleen Thelen w pracy Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power z 2010 roku rozwinęli teorię stopniowej zmiany instytucjonalnej, wskazując na znaczenie niejednoznaczności reguł, zróżnicowania uprawnień do ich interpretowania oraz relacji władzy między uczestnikami. W tej perspektywie szczególne znaczenie posiadają procesy polegające na zastępowaniu wcześniejszych rozwiązań, nakładaniu nowych reguł na istniejące, zmianie rzeczywistego oddziaływania norm pod wpływem przekształceń otoczenia oraz reinterpretowaniu dotychczasowych zasad zgodnie z nowymi celami. W literaturze odpowiadają im pojęcia displacement, layering, drift i conversion.\nKategorie te nie stanowią jedynie technicznej klasyfikacji reform, ponieważ pozwalają rozpoznawać, dlaczego nawet pozornie niewielkie modyfikacje mogą prowadzić do głębokich konsekwencji, a formalna niezmienność instytucji nie musi oznaczać trwałości jej rzeczywistego znaczenia. Szczególnie interesujący pozostaje proces nakładania nowych reguł na istniejące rozwiązania, ponieważ pozwala stopniowo przekształcać system bez konieczności natychmiastowego znoszenia wcześniejszych instytucji. Organizacja może wprowadzać nowy mechanizm reprezentowania interesów uczestników obok dotychczasowych procedur konsultacyjnych, a późniejsze doświadczenia mogą prowadzić do zwiększenia znaczenia nowego rozwiązania.\nPrzedsiębiorstwo może tworzyć odrębną strukturę odpowiedzialną za rozwój technologii, której reguły działania różnią się od modelu obowiązującego w podstawowej działalności operacyjnej. Instytucja publiczna może wdrożyć dodatkową procedurę cyfrową, stopniowo zwiększając jej zakres w miarę rozpoznawania rzeczywistych konsekwencji. Rozwiązania takie mogą ograniczać początkowy opór i pozwalać na uczenie się w warunkach mniejszej nieodwracalności, ale mogą także prowadzić do nadmiernego mnożenia procedur, niejasności kompetencyjnych i zwiększania obciążeń administracyjnych.",
      "char_start": 15721,
      "section_id": "sec-5",
      "hidden_question": "W jaki sposób można przełamać zależność od ścieżki i wprowadzić realną zmianę w systemie?",
      "estimated_length": 3748
    },
    {
      "h2": "Mechanizmy adaptacji reguł poprzez drift i konwersję",
      "index": 5,
      "char_end": 22371,
      "position": 6,
      "full_text": "Właściwa reforma wymaga zatem określenia, czy nowy element ma uzupełniać dotychczasową architekturę, czy stanowić etap jej przyszłego zastąpienia. Bez takiego rozróżnienia stopniowa zmiana może stać się kolejną formą utrwalania złożoności systemu, zamiast prowadzić do ograniczenia mechanizmu problemu. Odmienną postać przekształceń przedstawia proces drift, w którym reguły formalne pozostają niezmienione, ale ich rzeczywiste konsekwencje ulegają zmianie wskutek przekształceń środowiska.\nW gospodarce może to dotyczyć regulacji ustanowionych dla wcześniejszej struktury rynku, których skuteczność osłabia rozwój nowych technologii i form organizacji działalności. W administracji publicznej procedura zaprojektowana dla określonej liczby spraw może tracić funkcjonalność wskutek zmian demograficznych albo zwiększenia skali obowiązków. W polityce społecznej kryterium ustalone w określonych warunkach gospodarczych może stopniowo prowadzić do odmiennego rozkładu świadczeń, jeśli nie zostało odpowiednio dostosowane do przemian dochodowych i cenowych. Zjawisko to jest szczególnie ważne dlatego, że brak formalnej reformy może wywoływać konsekwencje podobne do świadomej zmiany polityki. Utrzymywanie wcześniejszej konstrukcji prawnej nie zawsze oznacza zatem neutralność decydenta, ponieważ odmowa adaptacji reguł do nowych warunków może przekształcać ich rzeczywiste oddziaływanie. Jednocześnie nie każda zmiana otoczenia uzasadnia natychmiastową korektę prawa, ponieważ znaczenie posiada również koszt niestabilności regulacyjnej i możliwość dostosowywania się uczestników bez interwencji ustawodawczej.\nProces conversion, czyli przekształcania funkcji istniejących reguł przez ich odmienne interpretowanie i stosowanie, ujawnia szczególnie ważną rolę dyskrecjonalności instytucjonalnej. Przepis może pozostać formalnie niezmieniony, lecz sposób jego wykorzystywania może ulec istotnej modyfikacji wskutek zmiany praktyki administracyjnej, orzeczniczej albo organizacyjnej. Narzędzie pierwotnie służące kontroli formalnej może zostać wykorzystane do rozwijania procedur profilaktycznych, o ile mieści się to w granicach obowiązujących kompetencji.\nInstytucja konsultacyjna może stopniowo przekształcać swoją działalność, zwiększając znaczenie analizy merytorycznej i inicjatywy społecznej, nawet bez zmiany podstawowej struktury organizacyjnej. Jednak możliwość reinterpretowania reguł nie jest nieograniczona, ponieważ w państwie prawa organ publiczny musi działać na podstawie i w granicach prawa, a zmiana praktyki nie może prowadzić do arbitralnego rozszerzania kompetencji. Szczególnie ważne pozostaje zatem rozróżnienie między twórczym wykorzystywaniem istniejących możliwości instytucjonalnych a działaniem, które narusza normatywne granice uprawnień. Zdolność do zmiany od wewnątrz stanowi wartość tylko wtedy, gdy pozostaje powiązana z odpowiedzialnością prawną i przejrzystością zasad.",
      "char_start": 19470,
      "section_id": "sec-6",
      "hidden_question": "W jaki sposób systemy i reguły zmieniają swoje działanie w praktyce, mimo że formalnie pozostają niezmienione?",
      "estimated_length": 2901
    },
    {
      "h2": "Różnica między reformą formalną a zmianą paradygmatu",
      "index": 6,
      "char_end": 25607,
      "position": 7,
      "full_text": "Zestawienie koncepcji Piersona z teorią Mahoneya i Thelen umożliwia zrozumienie, że stabilność instytucji i jej zmienność nie stanowią przeciwieństw absolutnych. System może pozostawać stabilny na poziomie formalnych struktur, a jednocześnie stopniowo zmieniać funkcję i rozkład korzyści. Może też doświadczać częstych reform organizacyjnych, zachowując wcześniejsze mechanizmy bodźców i relacji władzy. Przedsiębiorstwo może wielokrotnie zmieniać schemat organizacyjny, a mimo to utrzymywać ten sam sposób oceniania pracy, premiujący zachowania odpowiedzialne za powstawanie problemu. Administracja może przeprowadzać kolejne nowelizacje przepisów, nie zmieniając rzeczywistego doświadczenia obywatela korzystającego z usługi. Organizacja społeczna może przyjmować nowe strategie, zachowując zależność finansową, która ogranicza możliwość niezależnego definiowania problemów.\nW każdym przypadku konieczne pozostaje odróżnienie formalnej zmiany konstrukcji od przekształcenia rzeczywistego mechanizmu działania. Właściwa analiza systemowa powinna więc badać nie tylko treść reformy, ale również zmianę dostępnych wyborów, sposobu wykorzystywania zasobów i struktury odpowiedzialności. W naukach politycznych znaczenie głębokiej zmiany sposobu definiowania problemów publicznych zostało rozwinięte przez Petera A. Halla w artykule Policy Paradigms, Social Learning, and the State: The Case of Economic Policymaking in Britain, opublikowanym w 1993 roku. Hall przedstawił rozróżnienie trzech porządków zmiany polityki publicznej. Pierwszy obejmuje modyfikację ustawień istniejących instrumentów, drugi zmianę samych instrumentów, natomiast trzeci dotyczy przekształcenia nadrzędnych celów i założeń, które określają sposób rozumienia problemu oraz uzasadnienie interwencji.\nSzczególne znaczenie posiada jego analiza przemian brytyjskiej polityki gospodarczej, w której przejście od wcześniejszego sposobu rozumowania do nowego paradygmatu nie mogło zostać w pełni wyjaśnione przez technokratyczne uczenie się administracji. Istotną rolę odgrywały również szersze debaty społeczne, konkurencja polityczna i zmiana sposobu interpretowania relacji między państwem a gospodarką. Z perspektywy teorii rozwiązywania problemów oznacza to, że najgłębsza zmiana może wymagać nie tylko nowego narzędzia, ale również odmiennego określenia wartości nadrzędnej i mechanizmów odpowiedzialnych za jej urzeczywistnianie. Zasadnicza wartość typologii Halla ujawnia się w możliwości odróżnienia reformy parametrycznej od zmiany konstrukcji systemu. Państwo może modyfikować wysokość określonego świadczenia, zachowując dotychczasową strukturę polityki społecznej, co odpowiada zmianie pierwszego porządku. Może zastąpić określony instrument finansowy odmiennym rozwiązaniem, nie kwestionując nadrzędnego celu programu, co odpowiada zmianie drugiego porządku. Może wreszcie przekształcić sam sposób rozumienia odpowiedzialności publicznej, uznając, że wcześniejsza definicja problemu nie odpowiada rzeczywistym potrzebom społecznym. Podobnie w zarządzaniu przedsiębiorstwem zmiana wysokości premii nie jest tożsama ze zmianą zasad oceny wydajności, a ta z kolei nie musi prowadzić do przekształcenia sposobu rozumienia wartości tworzonej przez organizację.",
      "char_start": 22372,
      "section_id": "sec-7",
      "hidden_question": "Dlaczego częste reformy i zmiany organizacyjne często nie przynoszą realnych efektów w rozwiązaniu problemów?",
      "estimated_length": 3235
    },
    {
      "h2": "Władza nad definicją problemu determinuje kierunek zmian",
      "index": 7,
      "char_end": 28936,
      "position": 8,
      "full_text": "Każdy poziom zmiany wymaga odmiennej wiedzy, zakresu kompetencji i sposobu legitymizowania decyzji. Właściwa interwencja powinna zatem odpowiadać poziomowi, na którym znajduje się zasadniczy mechanizm problemu, bez automatycznego przyjmowania, że reforma głębsza zawsze pozostaje lepsza od korekty ograniczonej. W tym miejscu konieczne staje się również rozpoznanie roli władzy w utrwalaniu określonych definicji problemu. Instytucje nie tylko rozdzielają zasoby i kompetencje, lecz także wpływają na to, które doświadczenia uzyskują status problemów publicznych, jakie dane są uznawane za istotne i kto posiada uprawnienie do formułowania wiążących interpretacji. Grupa dysponująca rozwiniętym zapleczem eksperckim może przedstawiać własne interesy jako rezultat obiektywnej analizy, podczas gdy postulaty uczestników mniej zorganizowanych mogą być interpretowane jako partykularne albo niedostatecznie profesjonalne. Nie oznacza to, że wiedza ekspercka stanowi wyłącznie instrument dominacji, ponieważ jej właściwe wykorzystanie jest niezbędne dla rozwiązywania problemów wymagających specjalistycznych kompetencji.\nWskazuje jednak na konieczność oddzielania jakości argumentu od społecznej pozycji podmiotu, który go przedstawia. Właściwa analiza instytucjonalna wymaga więc badania nie tylko podziału zasobów materialnych, ale również sposobu kontrolowania informacji, definiowania kryteriów sukcesu i rozstrzygania, które alternatywy zostaną w ogóle dopuszczone do debaty. Z tego punktu widzenia szczególnie ważny pozostaje problem politycznej agendy, rozwijany w tradycji badań nad ustalaniem porządku decyzji publicznych. Nie wszystkie problemy społeczne uzyskują jednakową możliwość wejścia do procesu decyzyjnego, a ich widoczność zależy od aktywności organizacji, zainteresowania mediów, możliwości mobilizacji uczestników i zdolności przedstawienia przekonującego wyjaśnienia. Pewne problemy mogą pozostawać powszechnie rozpoznawane, ale nie uzyskiwać odpowiedniego statusu politycznego ze względu na brak koalicji zdolnej do przygotowania i przeprowadzenia reformy. Inne mogą szybko zyskać znaczenie wskutek wystąpienia spektakularnego wydarzenia, choć ich rzeczywista skala pozostaje porównywalna z wcześniej pomijanymi trudnościami.\nW takim kontekście sama wiedza naukowa nie gwarantuje jeszcze podjęcia działania, ponieważ konieczne staje się przekształcenie jej w informację wykorzystywaną przez instytucje posiadające kompetencje decyzyjne. Zdolność rozwiązania problemu zależy więc również od społecznej organizacji uwagi, dostępności odpowiednich reprezentantów i możliwości przekształcania diagnozy w formalny przedmiot działania publicznego. Szczególnie istotne pozostaje to, że problemy publiczne mogą być definiowane przez pryzmat wcześniej dostępnych instrumentów. Instytucja posiadająca rozbudowane kompetencje kontrolne może interpretować trudność przede wszystkim jako problem niewystarczającego nadzoru, podczas gdy organizacja odpowiedzialna za edukację może podkreślać potrzebę zwiększenia wiedzy uczestników. Podmiot dysponujący instrumentami finansowymi może traktować ten sam problem jako rezultat niewłaściwych bodźców ekonomicznych. Każda z tych interpretacji może odnosić się do rzeczywistego aspektu zjawiska, ale żadna nie stanowi automatycznie pełnego wyjaśnienia mechanizmu przyczynowego.",
      "char_start": 25608,
      "section_id": "sec-8",
      "hidden_question": "Dlaczego sama wiedza o problemie nie wystarcza do jego rozwiązania i kto decyduje o tym, jak dany problem jest definiowany?",
      "estimated_length": 3328
    },
    {
      "h2": "Pułapka administracyjnego uproszczenia rzeczywistości",
      "index": 8,
      "char_end": 32042,
      "position": 9,
      "full_text": "Szczególnym zagrożeniem pozostaje sytuacja, w której organizacja definiuje problem w sposób odpowiadający własnym kompetencjom, zamiast określać kompetencje i partnerstwa potrzebne do rozwiązania rzeczywistego problemu. W takim przypadku zakres dostępnych instrumentów zaczyna niejawnie kształtować samą reprezentację rzeczywistości, co może prowadzić do systematycznego pomijania mechanizmów pozostających poza granicami formalnego działania instytucji. Na gruncie antropologii politycznej krytykę nadmiernego utożsamiania rzeczywistości społecznej z jej administracyjną reprezentacją rozwinął James C.\nScott w książce Seeing Like a State: How Certain Schemes to Improve the Human Condition Have Failed z 1998 roku. Scott analizował przedsięwzięcia zmierzające do uporządkowania złożonej rzeczywistości przez tworzenie jednolitych kategorii, standardów i schematów umożliwiających jej centralne monitorowanie oraz kontrolowanie. Wskazywał, że podobne uproszczenia mogą ułatwiać zarządzanie, ale jednocześnie prowadzić do utraty wiedzy o lokalnych praktykach, nieformalnych zależnościach i właściwościach środowiska istotnych dla rzeczywistej skuteczności interwencji. Szczególnie ważne pozostaje pojęcie mētis, odnoszące się do praktycznej wiedzy sytuacyjnej, rozwijanej przez doświadczenie i dostosowywanie działania do okoliczności, których nie można całkowicie odtworzyć w formalnym modelu. Krytyka Scotta nie stanowi argumentu przeciwko każdej formie standaryzacji ani przeciwko wykorzystaniu wiedzy naukowej w polityce publicznej.\nDotyczy przede wszystkim sytuacji, w których schematyczne przedstawienie rzeczywistości zostaje potraktowane jako wystarczający substytut jej rzeczywistej złożoności, a uczestnicy posiadający wiedzę lokalną tracą możliwość wpływania na sposób projektowania zmiany. Szczególne znaczenie tej perspektywy ujawnia się w działalności administracyjnej, gdzie konieczność zapewnienia jednolitości i przewidywalności postępowania może pozostawać w napięciu z różnorodnością indywidualnych sytuacji obywateli. Formalny formularz umożliwia uporządkowanie informacji i stosowanie porównywalnych kryteriów, ale może nie obejmować wszystkich właściwości sprawy wymagających uwzględnienia. Centralnie ustanowiony wskaźnik może ułatwiać ocenę wyników wielu jednostek organizacyjnych, lecz może również pomijać lokalne warunki wpływające na trudność wykonywanych zadań.\nJednolity standard świadczenia może chronić przed arbitralnością, ale jego sztywne stosowanie może prowadzić do ograniczenia dostępności usług dla osób posiadających szczególne potrzeby. Właściwa reforma nie powinna więc bezwarunkowo przeciwstawiać standaryzacji i lokalnej autonomii, ponieważ obie pełnią istotne funkcje społeczne. Konieczne pozostaje określenie, które elementy powinny podlegać wspólnym regułom ochronnym, a które wymagają adaptacji do rzeczywistych okoliczności działania. W szczególności nie można traktować indywidualnego dostosowania jako uprawnienia do naruszania zasady równego traktowania, podobnie jak formalna jednolitość nie powinna służyć usprawiedliwianiu nieproporcjonalnych barier.",
      "char_start": 28937,
      "section_id": "sec-9",
      "hidden_question": "Dlaczego standardowe procedury i wskaźniki często zawodzą w starciu z rzeczywistymi problemami?",
      "estimated_length": 3105
    },
    {
      "h2": "Rzeczywista polityka powstaje w praktyce pracowników pierwszego kontaktu",
      "index": 9,
      "char_end": 37790,
      "position": 10,
      "full_text": "W tym miejscu szczególnie ważnego rozwinięcia dostarcza Michael Lipsky, autor klasycznej pracy Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services, opublikowanej w 1980 roku. Lipsky analizował sytuację pracowników wykonujących zadania publiczne w bezpośrednim kontakcie z obywatelami, wskazując, że posiadają oni często znaczną przestrzeń uznania administracyjnego i praktycznej interpretacji reguł. Nauczyciele, pracownicy pomocy społecznej, funkcjonariusze publiczni i osoby udzielające innych usług społecznych nie realizują polityki wyłącznie przez mechaniczne odtwarzanie wcześniej ustalonej instrukcji. Podejmują liczne decyzje dotyczące sposobu wykorzystywania ograniczonych zasobów, kolejności wykonywania zadań, interpretacji niejednoznacznych sytuacji i dostosowywania działań do potrzeb konkretnych osób.\nWłaśnie dlatego Lipsky wskazywał, że zbiorowy rezultat decyzji pracowników pierwszego kontaktu może w istotnym stopniu współtworzyć rzeczywistą postać polityki publicznej. Szczególne znaczenie posiada zatem rozbieżność między programem zapisanym w dokumentach a sposobem jego urzeczywistniania w codziennej praktyce instytucjonalnej. Lipsky podkreślał również wpływ przeciążenia zadaniami, niejednoznaczności celów i niedostatecznych zasobów na sposoby radzenia sobie przez pracowników z codziennymi obowiązkami. W takich warunkach uczestnicy mogą rozwijać procedury upraszczające ocenę przypadków, ograniczające ilość niezbędnych informacji albo pozwalające racjonować dostęp do określonej usługi. Nie wszystkie podobne praktyki stanowią nadużycie, ponieważ część uproszczeń pozostaje konieczna dla sprawnego wykonywania zadań w warunkach ograniczonego czasu i wysokiej złożoności spraw. Szczególnie problematyczne stają się jednak sytuacje, w których przyjęte sposoby radzenia sobie z obciążeniem prowadzą do systematycznego zniekształcania celów polityki publicznej albo nierównego traktowania odbiorców.\nInstytucja może formalnie zapewniać określone uprawnienie, ale rzeczywista możliwość skorzystania z niego może zależeć od nieformalnych kryteriów selekcji, dostępności pracownika albo zdolności obywatela do poruszania się w skomplikowanej procedurze. W takim układzie problem nie musi wynikać z indywidualnej złej woli wykonawcy, ponieważ może stanowić przewidywalną konsekwencję struktury zasobów i obowiązków. W tym sensie reforma instytucjonalna ograniczająca się do zwiększania liczby szczegółowych instrukcji może nie przynosić oczekiwanej poprawy, jeżeli nie zmienia rzeczywistych warunków wykonywania pracy. Pracownik posiadający nadmierną liczbę spraw może otrzymać kolejne obowiązki sprawozdawcze, ale sam wzrost liczby formularzy nie zwiększy automatycznie dostępnego czasu ani jakości indywidualnej analizy. Instytucja może ustanowić bardziej szczegółowy standard obsługi, ale jego realizacja może pozostawać niewykonalna bez odpowiedniego zwiększenia zasobów albo uproszczenia innych procedur. Kierownictwo może wymagać większej empatii wobec odbiorców, podczas gdy struktura oceny wydajności premiuje przede wszystkim szybkość formalnego zamykania spraw.\nW takich warunkach reforma może dodatkowo zwiększać dysonans między deklarowanymi wartościami a rzeczywistym zachowaniem organizacji. Zdolność do zmiany systemowej wymaga zatem rozpoznania nie tylko norm wyznaczających właściwy sposób działania, ale również materialnych i organizacyjnych warunków, które umożliwiają albo utrudniają ich przestrzeganie. Zagadnienie to posiada również znaczenie dla oceny cyfryzacji administracji i rozwoju systemów wspomagania decyzji. Automatyzacja może ograniczać dowolność wykonania i zwiększać jednolitość obsługi, ale równocześnie może przenosić określone decyzje interpretacyjne na poziom konstrukcji oprogramowania.\nW takim przypadku dyskrecjonalność nie zostaje całkowicie wyeliminowana, lecz częściowo zmienia miejsce występowania: reguły kwalifikowania spraw, kolejność operacji i sposób uwzględniania wyjątków mogą być określane przez projektantów systemu oraz instytucje odpowiedzialne za jego wdrożenie. Szczególnie ważne pozostaje więc ustalenie, kto decyduje o kryteriach automatycznego przetwarzania informacji, jakie dane są uznawane za istotne i czy obywatel posiada możliwość zakwestionowania błędnego rozstrzygnięcia.\nNie można bezwarunkowo przyjmować, że ograniczenie uznania pracownika pierwszego kontaktu zwiększa sprawiedliwość, ponieważ automatyczny system może utrwalać błędy projektowe na znacznie większą skalę. Równie nieuzasadnione byłoby jednak uznanie każdej automatyzacji za zagrożenie, ponieważ właściwie skonstruowane narzędzia mogą ograniczać arbitralność, poprawiać dostępność informacji i zwiększać przewidywalność postępowania. Szczególne znaczenie posiada tutaj rozróżnienie między automatyzacją decyzji a automatyzacją czynności pomocniczych. System może służyć uporządkowaniu dokumentów, wykrywaniu braków formalnych albo przekazywaniu informacji bez konieczności zastępowania człowieka w rozstrzygnięciach wymagających indywidualnej oceny.\nMoże również umożliwiać lepszą koordynację jednostek organizacyjnych, dzięki czemu pracownicy uzyskują więcej czasu na analizę przypadków szczególnie złożonych. Jednak właściwe wykorzystanie technologii wymaga ustalenia, jakie elementy procesu posiadają charakter powtarzalny, a jakie obejmują ocenę wartości, konflikt praw albo potrzebę rozpoznania szczególnych okoliczności. W takim ujęciu cyfryzacja nie powinna być traktowana jako cel reformy, lecz jako możliwy instrument zwiększania rzeczywistej zdolności instytucji do realizowania jej obowiązków. Ocena powinna więc obejmować zarówno parametry techniczne, jak i jakość rozstrzygnięć, dostępność procedur odwoławczych i wpływ na rzeczywiste możliwości obywateli.",
      "char_start": 32043,
      "section_id": "sec-10",
      "hidden_question": "Dlaczego formalne reformy i instrukcje często nie zmieniają sposobu funkcjonowania instytucji w praktyce?",
      "estimated_length": 5747
    }
  ],
  "dna_profile": {
    "ton": "poważny",
    "rytm": "kontemplacyjny",
    "dystans": "analityczny",
    "zlozonosc": "wielowarstwowy",
    "statystyki": {
      "pct_dlugich": 27,
      "pct_krotkich": 1,
      "srednia_dlugosc_zdania": 21
    },
    "mapa_metafor": [
      {
        "typ": "centralny",
        "nazwa": "architektura/konstrukcja systemu",
        "wystapien": 8
      },
      {
        "typ": "centralny",
        "nazwa": "ścieżka/trajektoria (path dependence)",
        "wystapien": 6
      },
      {
        "typ": "centralny",
        "nazwa": "mechanizm/sprzężenie",
        "wystapien": 5
      },
      {
        "typ": "jednorazowy",
        "nazwa": "zamknięcie (lock-in)",
        "wystapien": 2
      },
      {
        "typ": "centralny",
        "nazwa": "narzędzia/instrumenty",
        "wystapien": 4
      }
    ],
    "ai_skazenia_wykryte": [
      {
        "fraza": "szczególnie istotne miejsce zajmuje",
        "lokalizacja": "sekcja 2"
      },
      {
        "fraza": "Fundamentalnego aparatu pojęciowego dostarcza tutaj",
        "lokalizacja": "sekcja 2"
      },
      {
        "fraza": "posiada fundamentalne znaczenie",
        "lokalizacja": "sekcja 2"
      },
      {
        "fraza": "Szczególnie interesującym rozwinięciem tej problematyki pozostaje",
        "lokalizacja": "sekcja 5"
      },
      {
        "fraza": "Szczególnego znaczenia nabiera więc",
        "lokalizacja": "sekcja 5"
      },
      {
        "fraza": "W tej perspektywie szczególne znaczenie posiadają",
        "lokalizacja": "sekcja 5"
      },
      {
        "fraza": "W tym miejscu konieczne staje się również",
        "lokalizacja": "sekcja 8"
      },
      {
        "fraza": "Z tego punktu widzenia szczególnie ważny pozostaje",
        "lokalizacja": "sekcja 8"
      },
      {
        "fraza": "Szczególnym zagrożeniem pozostaje sytuacja",
        "lokalizacja": "sekcja 9"
      },
      {
        "fraza": "W szczególności",
        "lokalizacja": "sekcja 9"
      },
      {
        "fraza": "W tym sensie",
        "lokalizacja": "sekcja 10"
      }
    ],
    "charakterystyczne_zwroty": [
      "architektura sprawczości zbiorowej",
      "racjonalność działania poszczególnych uczestników może współistnieć z nieracjonalnością rezultatu zbiorowego",
      "niewidocznych zależności systemowych",
      "kosztów ukrywania nieprawidłowości",
      "oportunistycznych zachowań",
      "rozbieżności pomiędzy reformą zapisaną w dokumencie a mechanizmami rzeczywiście kierującymi zachowaniem uczestników",
      "kosztów będących konsekwencją niezbędnych gwarancji od kosztów wynikających z historycznie utrwalonej nieefektywności",
      "pozornie niewielkie okoliczności historyczne",
      "mechanizm samowzmacniający",
      "instytucjonalnego zamknięcia",
      "retorycznym wyjaśnieniem każdej niechęci do reformy",
      "warunkach mniejszej nieodwracalności",
      "utrwalania złożoności systemu",
      "dyskrecjonalności instytucjonalnej",
      "koszt niestabilności regulacyjnej",
      "premiujący zachowania odpowiedzialne za powstawanie problemu",
      "nie zmieniając rzeczywistego doświadczenia obywatela korzystającego z usługi",
      "odróżnienia reformy parametrycznej od zmiany konstrukcji systemu",
      "społecznej organizacji uwagi",
      "status problemów publicznych",
      "zakres dostępnych instrumentów zaczyna niejawnie kształtować samą reprezentację rzeczywistości",
      "wystarczający substytut jej rzeczywistej złożoności",
      "mechaniczne odtwarzanie wcześniej ustalonej instrukcji",
      "dysonans między deklarowanymi wartościami a rzeczywistym zachowaniem organizacji"
    ],
    "charakterystyka_argumentu": "Autor stosuje metodę analityczno-syntetyczną, przechodząc od intuicji systemowej Setha Godina do rozbudowanego aparatu teoretycznego z zakresu ekonomii instytucjonalnej i politologii. Argumentację buduje poprzez dekonstrukcję mechanizmów trwałości dysfunkcji, przeciwstawiając statyczny opis elementów systemu dynamicznej analizie struktur zależności, bodźców oraz historycznych uwarunkowań."
  },
  "global_structure": {
    "sekcje": [
      {
        "h2": "Systemy reprodukują błędy przez wzajemne zależności",
        "cel": "Wprowadzenie głównej tezy poprzez wykazanie, że trwałość dysfunkcji wynika z systemowej architektury, a nie z braku wiedzy czy woli jednostek.",
        "position": 1,
        "cleanup_focus": "Należy usunąć wyliczankę pojęć z pierwszego akapitu (teorię zmiany, zależność od ścieżki), gdyż są one zapowiedziane, ale nie rozwinięte w treści tej sekcji.",
        "hidden_question": "Dlaczego problemy systemowe trwają, mimo że wiemy, jak je rozwiązać?",
        "kluczowe_motywy": [
          "trwałość dysfunkcji",
          "racjonalność indywidualna vs nieracjonalność zbiorowa",
          "mechanizmy reprodukcji",
          "zależności instytucjonalne"
        ]
      },
      {
        "h2": "Trwałość dysfunkcji wynika ze struktur instytucjonalnych, a nie z cech jednostek",
        "cel": "Przejście od intuicji Setha Godina do teoretycznych ram nowej ekonomii instytucjonalnej, aby uzasadnić, dlaczego zmiana ludzi w organizacji nie wystarcza do rozwiązania problemu systemowego.",
        "position": 2,
        "cleanup_focus": "Ujednolicenie przejścia między przykładami z życia (zmiana kierownictwa) a teoretycznym aparatem Douglassa Northa, aby uniknąć wrażenia dwóch osobnych fragmentów.",
        "hidden_question": "Dlaczego wymiana kadr lub zmiana struktury organizacyjnej często nie rozwiązuje uporczywych problemów w instytucjach?",
        "kluczowe_motywy": [
          "struktura zależności",
          "nowa ekonomia instytucjonalna",
          "reguły formalne i nieformalne",
          "rozróżnienie instytucje a organizacje",
          "struktura bodźców"
        ]
      },
      {
        "h2": "Rozbieżność między regułami formalnymi a praktyką instytucjonalną",
        "cel": "Przejście od ogólnej intuicji o systemach do teoretycznych ram analizy (instytucjonalizm), wprowadzając rozróżnienie między zapisem formalnym a nieformalnymi normami i kosztami transakcyjnymi.",
        "position": 3,
        "cleanup_focus": "Uporządkowanie przejść między przykładami administracyjnymi a teoretycznymi pojęciami Coase'a i Northa, aby uniknąć wrażenia zbyt gwałtownego skoku w stronę akademickiego dyskursu.",
        "hidden_question": "Dlaczego wprowadzenie nowych przepisów lub reform organizacyjnych często nie przynosi oczekiwanych zmian w rzeczywistym działaniu instytucji?",
        "kluczowe_motywy": [
          "nieformalne normy",
          "koszty transakcyjne",
          "asymetria wiedzy",
          "zależność od ścieżki",
          "rozbieżność formalno-faktyczna"
        ]
      },
      {
        "h2": "Mechanizm zależności od ścieżki utrwala systemowe wybory",
        "cel": "Wprowadzenie teoretycznego modelu path dependence, aby wyjaśnić, dlaczego raz obrana trajektoria instytucjonalna staje się samowzmacniająca i trudna do zmiany.",
        "position": 4,
        "cleanup_focus": "Należy precyzyjnie rozgraniczyć w tekście różnicę między kosztami utopionymi a racjonalnymi przyszłymi kosztami dostosowania.",
        "hidden_question": "Dlaczego organizacje i państwa kontynuują nieefektywne rozwiązania mimo istnienia lepszych alternatyw?",
        "kluczowe_motywy": [
          "path dependence",
          "mechanizm samowzmacniający",
          "lock-in",
          "koszty zmiany",
          "rosnące korzyści"
        ]
      },
      {
        "h2": "Zmiana systemowa zachodzi przez przełomy lub ewolucję",
        "cel": "Przejście od opisu statycznej blokady (zależności od ścieżki) do analizy dynamicznych mechanizmów zmiany, wprowadzając rozróżnienie między gwałtownymi przełomami a stopniową transformacją instytucjonalną.",
        "position": 5,
        "cleanup_focus": "Ujednolicenie terminologii dotyczącej mechanizmów zmiany (Mahoney i Thelen), aby przejścia między opisem 'momentów przełomowych' a 'zmianą stopniową' były płynne i logicznie odseparowane.",
        "hidden_question": "W jaki sposób można przełamać zależność od ścieżki i wprowadzić realną zmianę w systemie?",
        "kluczowe_motywy": [
          "critical juncture",
          "stopniowa zmiana instytucjonalna",
          "displacement",
          "layering",
          "drift i conversion"
        ]
      },
      {
        "h2": "Mechanizmy adaptacji reguł poprzez drift i konwersję",
        "cel": "Przejście od teoretycznych modeli instytucjonalnych do analizy dynamicznych procesów zmiany, które zachodzą wewnątrz systemu bez konieczności formalnej reformy.",
        "position": 6,
        "cleanup_focus": "Ujednolicenie terminologii dotyczącej procesów zmiany (drift vs conversion), aby wyraźnie odróżnić wpływ środowiska zewnętrznego od świadomej reinterpretacji wewnętrznej.",
        "hidden_question": "W jaki sposób systemy i reguły zmieniają swoje działanie w praktyce, mimo że formalnie pozostają niezmienione?",
        "kluczowe_motywy": [
          "drift",
          "conversion",
          "dyskrecjonalność instytucjonalna",
          "niestabilność regulacyjna",
          "interpretacja reguł"
        ]
      },
      {
        "h2": "Różnica między reformą formalną a zmianą paradygmatu",
        "cel": "Przejście od teoretycznych modeli stabilności instytucjonalnej do konkretnej typologii poziomów zmiany, aby odróżnić powierzchowne korekty od głębokiej transformacji systemu.",
        "position": 7,
        "cleanup_focus": "Ujednolicenie przykładów (administracja, przedsiębiorstwo, organizacja społeczna), aby płynnie ilustrowały trzy poziomy zmiany według Halla.",
        "hidden_question": "Dlaczego częste reformy i zmiany organizacyjne często nie przynoszą realnych efektów w rozwiązaniu problemów?",
        "kluczowe_motywy": [
          "zmiana pierwszego i drugiego porządku",
          "paradygmaty polityki publicznej",
          "mechanizmy bodźców",
          "formalna zmiana konstrukcji",
          "przekształcenie rzeczywistego mechanizmu"
        ]
      },
      {
        "h2": "Władza nad definicją problemu determinuje kierunek zmian",
        "cel": "Przejście od teoretycznych modeli instytucjonalnych do analizy politycznej i społecznej dynamiki definiowania problemów, co przygotowuje grunt pod badanie praktyki wykonawczej.",
        "position": 8,
        "cleanup_focus": "Uprościć fragmenty dotyczące tradycji badań nad porządkiem decyzji publicznych, aby nie brzmiały zbyt akademicko w stosunku do reszty tekstu.",
        "hidden_question": "Dlaczego sama wiedza o problemie nie wystarcza do jego rozwiązania i kto decyduje o tym, jak dany problem jest definiowany?",
        "kluczowe_motywy": [
          "legitymizacja decyzji",
          "kontrola informacji",
          "agenda polityczna",
          "społeczna organizacja uwagi",
          "instrumentalizacja wiedzy"
        ]
      },
      {
        "h2": "Pułapka administracyjnego uproszczenia rzeczywistości",
        "cel": "Wskazanie na ryzyko utraty wiedzy praktycznej (mētis) na rzecz sztywnych schematów zarządzania, co stanowi krytyczny punkt styku między formalnymi regułami a rzeczywistą realizacją polityk.",
        "position": 9,
        "cleanup_focus": "Upewnij się, że przejście od teorii Jamesa C. Scotta do przykładów z administracji publicznej jest płynne i nie brzmi jak osobny wykład akademicki.",
        "hidden_question": "Dlaczego standardowe procedury i wskaźniki często zawodzą w starciu z rzeczywistymi problemami?",
        "kluczowe_motywy": [
          "administracyjna reprezentacja",
          "mētis (wiedza sytuacyjna)",
          "standaryzacja vs adaptacja",
          "Seeing Like a State"
        ]
      },
      {
        "h2": "Rzeczywista polityka powstaje w praktyce pracowników pierwszego kontaktu",
        "cel": "Domknięcie łuku narracji poprzez przejście od teorii systemowej do konkretnych mechanizmów wykonawczych i roli technologii w kształtowaniu realnej usługi publicznej.",
        "position": 10,
        "cleanup_focus": "Uprościć fragmenty dotyczące cyfryzacji, aby mocniej powiązać je z główną tezą o strukturach bodźców i zależnościach instytucjonalnych.",
        "hidden_question": "Dlaczego formalne reformy i instrukcje często nie zmieniają sposobu funkcjonowania instytucji w praktyce?",
        "kluczowe_motywy": [
          "biurokracja poziomu ulicy (street-level bureaucracy)",
          "uznanie administracyjne",
          "dysonans między deklaracjami a praktyką",
          "automatyzacja decyzji"
        ]
      }
    ],
    "glowna_teza": "Trwałość dysfunkcji systemowych nie wynika z braku wiedzy czy woli jednostek, lecz z głębokich zależności instytucjonalnych i mechanizmów reprodukcji władzy, co oznacza, że skuteczne rozwiązanie uporczywych problemów wymaga przejścia od powierzchownych reform organizacyjnych do analizy struktur bodźców, nieformalnych norm oraz historycznych ścieżek zależności, zgodnie z intuicją zawartą w książce Setha Godina The Knot Problems Can Be Solved.",
    "luk_narracji": "Tekst ewoluuje od analizy systemowych przyczyn trwałości dysfunkcji w oparciu o intuicję Setha Godina, poprzez teoretyczne modele instytucjonalne i zależność od ścieżki, aż po badanie praktycznej realizacji polityk na poziomie pracowników pierwszego kontaktu i cyfryzacji. Myśl zmierza od ogólnego pytania o powtarzalność błędów systemowych ku kompleksowemu rozumieniu zmiany jako procesu wymagającego synchronizacji formalnych reguł, materialnych zasobów oraz rzeczywistych praktyk wykonawczych."
  }
}

