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Polityka publiczna — rozumiana jako dzialanie publiczne wykonywane
w rozmyslny sposéb — wydaje sie jakby z natury zakorzeniona w kulturze da-
nego spoleczenstwa, typie relacji spotecznych, poziomie kompetencji spotecz-
nych (cywilizacyjnych), pewnych doswiadczeniach zbiorowych, preferowanych
wartosciach itp. Zagadnienie zakorzenienia jest od dawna przedmiotem zainte-
resowania nauk spotecznych. Karl Polanyi w znanej ksiazce Wielka transformacja
(2010 [1944]) pisal o tym w odniesieniu do gospodarki. Temat kontynuowat
miedzy innymi Mark Granovetter (1973). Nie jest niczym dziwnym, ze poli-
tyka publiczna jako dyscyplina wiedzy i okreslony sposéb projektowania dzia-
tan zbiorowych oraz ich analiza zrodzila si¢ w okreslonej tradycji kulturowe;
(anglosaskiej) — pragmatyzmu, empiryzmu i do pewnego stopnia komunita-
ryzmu.

Bez wielkiego ryzyka mozna zatozy¢, ze dziatania publiczne prowadzone
w roéznych warunkach spoteczno-kulturowych przynoszg odmienne rezultaty.
Potwierdzaja to badania Grzegorza Gorzelaka (2000), ktéry przeanalizowat
dziatania zrealizowane w kilku spotecznosciach lokalnych wedlug tego samego
wzorca (finansowanie z puli tak zwanych $rodkéw przedakcesyjnych). Okazato
si¢, ze w niektorych spotecznos$ciach nie przyniosly one widocznego po kilku
latach efektu (nawet nie bylo po nich niemal zadnych $§ladéw), a w innych —
zapoczatkowaly pozytywne zmiany w lokalnej gospodarce.

Rézne panstwa — jako byty osadzone w okreslonych warunkach kultu-
rowo-socjologicznych — wypracowaly odmienne sposoby programowania, re-
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alizowania i ewaluowania dziatan publicznych. Niektére majg juz bogatg tra-
dycje wykorzystywania mechanizméw ewaluacji (Wielka Brytania, Holandia,
Niemcy, Francja, Szwecja). Druga grupa panstw — miedzy innymi Irlandia,
Belgia, Wlochy, Austria — niejako odkryla warto$¢ ewaluacji i zaadaptowala ja
jako staly element formutowania dzialan publicznych. W trzeciej grupie panstw
nie potrafiono odkry¢ jej sensu i pozostata biurokratyczng mitrega (Hiszpania,
Portugalia, Grecja). Zdaniem naukowcow (Olejniczak, Ferry 2008, s. 25-26),
Polska nalezy do kolejnej grupy — panstw, ktére wprowadzaja system ewaluacji
dziatan publicznych, ale czynia to gtéwnie z konieczno$ci. Ewaluacji podda-
wane sa bowiem przede wszystkim dziatania finansowane z funduszy unijnych
(Komisja Europejska narzucita taki obowigzek).

RAMY KULTUROWE POLITYKI PUBLICZNE]

W literaturze przedmiotu odnajdujemy nurty, w ktérych bada sie réznego
typu uwarunkowania réznicujace narodowe style tworzenia czy uprawiania po-
lityk. Mozna wyrdzni¢ cztery szkoly, ktére w odmienny sposéb wyjasniajg te
odmiennosci (Adolino, Blake 2001, s. 31-45). Pierwsza z nich ttumaczy je ce-
chami rozwiazan instytucjonalnych przyjetych w danych panstwach, kolejna
— cechami systemu demokratycznego (np. system prezydencki versus parla-
mentarny), nastepna — mozliwosciami finansowymi poszczegoélnych krajéw,
a ostatnia — cechami kulturowymi danych spoteczenstw czy narodéw.

Chce tu zwroci¢ blizsza uwage na kwestie kulturowe, a wiec skorzystam
z dorobku tej szkoly, ktéra odmienno$¢ narodowych proceséw uprawiania
polityk publicznych uzasadnia czynnikami kulturowymi. Przywolam dorobek
Francisa G. Castlesa (1998, s. 301), ktéry wprowadzil pojecie krajowego pro-
filu tworzenia polityk publicznych (country policy profile), bedacego pochodnag
tradycji historycznych i kulturowych (tak zwane czynniki dlugiego trwania).
To one w znacznym stopniu przesadzaja o tym, ze jedne spoleczenstwa pre-
feruja rozwiazania probleméw zbiorowych oparte na dziataniach publicznych
programowanych bardziej odgérnie, a inne réznorodne dzialania podejmowane
oddolnie przez obywateli czy samoorganizujace si¢ grupy obywateli.

Zdaniem Castlesa, mozna wyodrebni¢ profile polityk wiasciwe dla kra-
jow anglosaskich, niemieckojezycznych, tacinskich/potudniowych i skandy-
nawskich. O spoteczenstwach anglosaskich méwi sig, ze sg indywidualistyczne,
a spoteczenstwa skandynawskie — kolektywistyczne (nie ma powodoéw, aby
myli¢ je ze spoteczenstwami odgornie skolektywizowanymi przez system ra-
dziecki). Z kolei kraje facinskie majg dtugie tradycje silnego oddolnego poparcia
dla dziatan rzadu centralnego.

Spoleczenstwa poszczegdlnych grup krajéw majg takze odmienne oczeki-
wania wobec dziatan publicznych. Na przykiad w krajach anglosaskich znaczna
cze$¢ spoleczenstwa z nieufno$cig odnosi sie do dziatan publicznych odgér-
nie narzucanych przez panstwo. Uznaje je za nieefektywne, niedopasowane do
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potrzeb. Potrzeby spoleczne lepiej sg zaspokajane przez rynek czy mechani-
zmy samoorganizacji spotecznej. Odmienne tendencje fatwo mozna dostrzec
w Europie kontynentalnej. We Francji obywatele bardziej wierzag w zdolnos¢
panstwa do zaspokajania potrzeb obywateli, rozwigzywania problemoéw przez
dziatania odgoérne. Bywa tez, ze panstwo w znacznie mniejszym stopniu anga-
zowane jest w rozwiazywanie problemoéw, na przyktad w walke z bezrobociem.
Roéznice te skutkujg odmiennym podejsciem w zakresie polityki publiczne;j.
W Wielkiej Brytanii dzialania publiczne sg znacznie bardziej ograniczone niz
na przyktad we Francji czy w Niemczech.

Jeremy Richardson, Gunnel Gustaffson i Grant Jordan (1982, s. 13) za styl
w polityce publicznej uwazaja pewnego typu ,interakcje miedzy podej$ciem
rzadzacych do rozwigzywania probleméw i relacjami miedzy rzadem i innymi
aktorami w procesie tworzenia polityki”. Ich zdaniem odmienne narodowe
style projektowania dziatann publicznych i ich wdrazania sg silnie powigzane
z normami spolecznymi, ktére legitymizujg aktywno$¢ publiczng (policy activ-
ity), a to z kolei odzwierciedla glteboko zakorzenione warto$ci respektowane
w danych spoleczenstwach. Wayne Parsons wyodrebnia cztery typy takich sty-
16w (zob. rys. 1), biorac pod uwage nastepujace cechy dziatania decydentéw:

— antycypacyjno$¢ (szeroko rozumiani decydenci dzialaja wyprzedzajaco
wobec wylaniajacych sie probleméw z uwagi na silng skionnos¢ do ich anali-
zowania, deliberowania itp.),

— reaktywno$¢ (decydenci reaguja tylko na problemy, ktére juz wystapily),

— konsensualno$¢ (decydenci staraja sie uzyskac konsensus z innymi inte-
resariuszami w sprawie swoich projektéw dziatan/interwencji publicznych),

— sklonno$¢ do narzucanie rozwigzan danych probleméw (decydenci sta-
raja sie narzucad raczej swoje decyzje innym niz dazy¢ do konsensusu).

W pierwszym polu widzimy styl tych krajéw, w ktorych rzadzacy — jako
podstawowy podmiot dzialania — planujac dziatania konsultujg je, poniewaz
daza do konsensusu, a ponadto staraja si¢ analizowaé problemy, aby méc an-
tycypowac ich skutki. Drugiemu polu mozna przypisa¢ narodowy styl cha-
rakteryzujacy sie inkrementalizmem (model stopniowego dziatania, ,krok po
kroku”). Widoczny jest tu pluralizm, ale takze fragmentacja oraz reaktywnos¢
wobec probleméw (np. tzw. gaszenie pozardw, czyli dzialanie, gdy problem
ma postaé juz zaostrzona). Z kolei trzecie pole obrazuje styl programowa-
nia oparty na centralizmie. Rzadzacy planuja dzialania w spos6b odgérny, re-
aktywny (reaguja na problemy, kiedy problem ulegl zaostrzeniu), wykazuja
sktonno$¢ do narzucania decyzji pozostalym interesariuszom. W odniesieniu
do czwartego pola styl charakteryzuje si¢ tendencjq rzadzacych do planowania
dzialan, racjonalnoscia, uprzedzaniem zdarzen, dalekowzroczno$cig (Parsons
2001, s. 186-187).

Zdaniem Parsonsa w krajach uprzemystowionych, niezaleznie od ich od-
miennosci, roénie tendencja do formulowania polityk opartych na konsensusie
w ramach tak zwanej spolecznosci zainteresowanych (policy community), co
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Rysunek 1

Style w programowaniu dziatan publicznych (policy style)

Decydenci (policy-makers) staraja si¢ szuka¢ konsensusu

1 2
. Decydenci
Decydeng reaguja, edy
antycypuja problemy
problemy si¢ wylaniaja
4 3

Decydenci starajq sie narzuci¢ decyzje

Zrédto: Wayne Parsons, Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis,
Aldershot 2001, s. 186.

oznacza wieksza sktonno$¢ do wykorzystywania struktur sieciowych (wspét-
pracy interesariuszy). Cho¢ oczywiscie nie tracg na znaczeniu interesy grupowe.
Sa one po prostu lepiej moderowane (Parsons 2005).

Warto takze przywola¢ inny istotny nurt analiz odmiennos$ci w procesach
formulowania polityk, oparty na dorobku Mary Douglas, brytyjskiej antropo-
log, i jej teorii kulturowej siatka/grupa (group-grip cultural theory). Wyrdzniata
ona cztery typy idealne relacji spotecznych, biorgc pod uwage dwa punkty od-
niesienia — to, jak bardzo jednostki w relacjach spolecznych sg autonomiczne
(w jakim stopniu zwigzane sa siatka norm spolecznych) oraz w jakim stop-
niu podlegaja presji decyzji grupowych (sa , skolektywizowane”). Sa to relacje
(Swedlow 2002, s. 269):

— indywidualistyczne (jednostki majg duzy zakres autonomii w swoich
dazeniach, ale sg zdolne do samoorganizacji i zaufania; relacje spoteczne sa
plynne),

— fatalistyczne (zatomizowane jednostki sa poddane zaréwno wplywom
innych, jak i siatce norm spotecznych; odczucie, ze rzeczywisto$¢ jest nieprze-
widywalna, a ludzie zwykle niewiarygodni, los przesadza o wszystkim),

— egalitarne (jednostki sa autonomiczne, zdolne do wspdtpracy i dziatania
zbiorowego; nacisk na szanse rozwojowe dla wszystkich),
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— hierarchiczne (jednostki sg silnie umiejscowione w strukturze spotecz-
nej, poddane wplywom innych podmiotéw; duza rola mechanizméw kon-
troli).

Typ relacji spotecznych wplywa na to, w jaki sposéb aktorzy polityk publicz-
nych (interesariusze) projektuja i wykonuja dzialania publiczne, jak diagnozuja
wylaniajace si¢ problemy. Mozna zatozy¢, ze spoteczenstwa o indywidualistycz-
nym typie relacji moga mie¢ problem z koordynacja, ktora jest istotna w dziata-
niach publicznych. Spoteczenistwa hierarchiczne moga mie¢ problem z przepro-
wadzaniem procesu konsultacji i deliberacji nad projektami dziatan, poniewaz
silniejsi interesariusze moga mie¢ sklonnoé¢ do dziatan jednostronnych. Z ko-
lei w spoteczenistwach ,fatalistycznych” moze istnie¢ problem z mobilizacjg do
dziatan zbiorowych, do diagnozowania problemoéw, poniewaz istnieje tendencja
do niewiary w ich sens i skuteczno$¢.

Analitycy polityk publicznych podchwycili dorobek Douglas, poniewaz
uznali, ze jej podejscie pozwala na stworzenie narzedzia analizy kontekstu
kulturowego, w ktérym przebiega dzialanie publiczne. Dostrzegaja, ze jest on
istotny, gdyz w znacznym stopniu wplywa na styl podejmowanych dziatan,
a takze na ich efektywnos¢.

CHARAKTERYSTYKA POLITYKI PUBLICZNE] W POLSCE

W Polsce wciaz doé¢ trudno o charakterystyke dziatan publicznych (zwtasz-
cza zweryfikowang empirycznie). Nie mamy jeszcze zbyt wielkiego dorobku
w tym zakresie (zob. Zybala 2013a). Mimo to chcialbym sformutowaé dosé
kompleksowa hipoteze, wedtug ktérej dziatania publiczne w Polsce maja na-
stepujace cechy wynikajace z kontekstu kulturowego:

— czeste niskie poczucie odpowiedzialnosci aktoréw dziatan publicznych za
stan i przebieg probleméw publicznych (ich poczucie odpowiedzialnosci jest
ograniczone gltéwnie do poziomu mikrostruktur spotecznych, czyli do kregu
rodzinnego i kolezenskiego),

— sktonno$¢ do traktowania wielu probleméw wystepujacych w przestrzeni
publicznej jako probleméw ,,prywatnych” (np. bezrobocie czesto uznaje sie za
problem wytacznie os6b bezrobotnych, a nie problem publiczny),

— niewielka sklonno$¢ do przeprowadzania zobiektywizowanej analizy
probleméw zbiorowych, postugiwania si¢ wystudiowanymi metodami analizy,
abstrakcjami, typami idealnymi (by¢ moze mamy tez do czynienia z pewng
nieadekwatng kulturg umystowa),

— preferencje dla wartoéci indywidualistycznych (umacnianie siebie vs.
przekraczanie siebie) i zachowawczych (przystosowanie do status quo vs. otwar-
to$¢ na zmiany) (Ciechiuch 2013, s. 45-64),

— konfrontacyjny charakter relacji miedzy aktorami dziatan publicznych,

— tendencja do jednostronnych dzialan ze strony silniejszych interesariu-
szy (bez odwolywania sie do deliberacji i dialogu),
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— niska zdolno$¢ do zlozonej wspdlpracy miedzy aktorami, a przy tym
niedostatek skutecznych mechanizméw moderowania odmienno$ci czy odreb-
nosci interesow,

— sktonno$¢ do podejmowania dziatan nieformalnych, w tym takze po-
wstawania tzw. brudnych wspélnot, klientelizmu oraz nepotyzmu, okreslonych
form amoralnego familiaryzmu,

— trudnodci w tworzeniu zobiektywizowanych norm i praw oraz ich re-
spektowaniu w zbiorowosci,

— niski poziom uczestnictwa spoleczenstwa w dziataniach publicznych
(czesto wynika to z niskiego poczucia podmiotowosci w zyciu publicznym);
niski poziom uspotecznienia procesu decyzyjnego.

Powyzsze cechy modelu dzialania publicznego uznaje za skutek specyficz-
nego typu relacji (wiezi) spolecznych, ktére powstaly u nas w procesach dtu-
giego trwania, a takze w wyniku uksztaltowania sie specyficznego typu uspo-
lecznienia (socjalizacji). Za kluczowe dla zrozumienia tych proceséw uznaje
twierdzenia Stefana Nowaka dotyczace tak zwanej prozni (pustki) socjologicz-
nej. Uczony ten na podstawie badan empirycznych ustalil, Ze w Polsce mamy
do czynienia z dominacja mikrorelacji (wiezi rodzinnych i waskiego kregu ko-
lezeniskiego) czy szczegdlng ich sila, czemu towarzyszy stabo$¢ makrorelacji
(wiezi miedzy cztonkami szerszych spotecznosci). Zagadnienie to ma bogata
literature na $wiecie. Mark Granovetter (1973, s. 1360) napisat kluczowy tekst
na ten temat. Wskazal, iz niezwykle trudno jest precyzyjnie wyjasni¢ zalezno-
$ci miedzy typem mikrorelacji a ksztattem relacji ludzkich w skali makro. Byt
jednak przekonany, ze makrorelacje warunkowane sa typem mikrorelacji. Do-
datkowym niezwykle trudnym zadaniem jest wyjasnienie wptywu okreslonego
typu makrorelacji na typ dziatan, ktére ludzie podejmuja w sferze publiczne;.

Diagnoza Nowaka oznacza, ze Polacy najchetniej i najefektywniej funkcjo-
nuja w takich mikrostrukturach. Relacje istniejace w ich obrebie sa najbar-
dziej wigzace w tym sensie, ze rodza poczucie zobowiazania i odpowiedzialno-
$ci (wytwarzaja reguly wiazace, ktére ograniczaja dowolnosé¢ zachowan wobec
drugich). Nowak (1979, s. 160) pisze: ,pomiedzy poziomem grup pierwotnych
a poziomem narodowej spolecznosci istnieje — z punktu widzenia identyfika-
¢ji ludzi i ich emocjonalnego zaangazowania — rodzaj prézni socjologiczne;j”.
Dodaje: ,,Gdybysmy chcieli naszkicowa¢ gigantyczny «socjogram» oparty na
ludzkich poczuciach grupowej wiezi i identyfikacji, to tak pojeta spoleczna
struktura naszego kraju jawilaby sie¢ jako «federacja» grup pierwotnych, rodzin
i grup opartych na przyjazni, zjednoczonych w narodowej wspolnocie z bardzo
stabymi innymi typami wi¢zi pomigdzy tymi dwoma poziomami”. Rodzina dla
jednostki jest typem ,,rozszerzonej osobowosci”. Tylko rodzina i przyjaciel sg
warto$ciami autotelicznymi.

Z powyzszego mozna wyciggnaé wniosek, ze zycie spoleczne dla znacznej
cze$¢ spoleczenstwa jest pewnego typu abstrakcja. Relacje pozarodzinne s3 co
najwyzej tlem w zyciu przecietnego obywatela. Wiezi pozarodzinne sg stabe,
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nie rodzg wysokiego poczucia odpowiedzialnosci za dzialania podejmowane
zbiorowo. Nowak pisal tekst o socjologicznej prézni w 1979 roku. Po ponad
dwudziestu latach Janusz Czapinski uznal, ze nie ma powodu, aby uwazag¢, ze
punkty odniesienia dla Polakéw sie zmienily. Ocenial, Ze Polska jest pafistwem
bez spoleczenistwa: ,,Préznia miedzy rodzing i narodem, o ktérej w latach 70.
pisat Stefan Nowak, nie znikneta, nie wypelnila si¢ spoteczenistwem obywatel-
skim” (Czapinski 2006, s. 8). Podobne stanowisko zajeta Jadwiga Staniszkis
w 2004 roku: ,,[...] w naszej tradycji spoleczenstwa wiasciwie nie ma. Patrzymy
na siebie przez pryzmat jednostki, czy podobnych jednostek posiadajacych ten
sam instynkt dobra” (Staniszkis, Zybata 2004, s. 79). Anna Kubiak i Anita
Miszalska (2004, s. 19), dokonujac przegladu literatury przedmiotu, stwier-
dzity, iz zdaniem wielu badaczy ,,[...] po roku 1989 préznia spoteczna zostala
wypelniona tylko w niewielkim stopniu badz ze wypelnily ja uklady w czesci
instytucjonalnie niedorozwiniete lub — co gorsze — patologiczne [...]”. Au-
torki wskazywaly na proces rozpadu wiezi, atomizacje, a dowodem mial by¢
spadajacy od poczatku lat dziewieédziesigtych poziom zaufania. Jednoczesnie
Mikotaj Czesnik (2008, s. 19-20) podkreslat, Ze pojecie socjologicznej prozni
ma w polskich warunkach duzy potencjal eksplanacyjny, ktéry nie zostal do
konca wykorzystamy w krajowej socjologii.

Warto zwréci¢ uwage, ze w podobny sposob o polskim spoteczenstwie my-
$lano od dawna, a wyrazano to réznie, miedzy innymi przez podkreslanie cechy
indywidualizmu Polakéw czy przez wskazywanie na ich niewielkie zaintereso-
wanie sprawami publicznymi. Oto gars¢ przykladéw. Jan E. Skiwski (1935),
przedwojenny krytyk literatury i kultury, pisal, ze istnieje przekonanie o tym,
iz éwczesny ,,szary czlowiek” jest ,niemrawy w stosunku do spraw spolecz-
nych”. Polacy tworza ,,pustyni¢ biernosci” w okresach stabilizacji politycznej,
cho¢ w okresach niebezpieczenistwa sg zdolni do heroizmu. Wtadystaw Ra-
dwan (1938, s. 5) dostrzegal w tym samym czasie, ze w $rodowisku chtopskim
uderzajace jest ,[...] przede wszystkim ograniczenie poczucia pelnej solidar-
nosci — odpowiedzialnosci za los czlowieka do najblizszego kregu rodziny.
Wiaze sie to ze sprawg rodzinnego indywidualizmu gospodarczego. Ale prze-
kracza zakres konsekwencji uktadu spraw gospodarczych. W zyciu wsi rodzina
jest jedyna instytucjq dajacg oparcie jednostce, zabezpieczenie jej losu”. Na po-
dobne tendencje wskazujg historycy warstwy szlacheckiej. Judyta Freylichéwna
(1938, s. 5) pisala o kulcie dla tradycji rodzinnej w $rodowisku szlacheckim.
Aleksander Briickner (1931, s. 63), historyk kultury, sadzil, ze oryginalnosé
i malowniczo$¢ czaséw saskich wynikata wyltacznie z intensywnosci zycia ro-
dzinnego i towarzyskiego, co notabene uznawat za taki sam anachronizm w Eu-
ropie jak polskie wojsko lub skarb (z uwagi na ich zly stan). Z kolei Andrzej
Zajaczkowski twierdzil, ze w przesztosci Polska uchodzila bardziej za federacje
sasiedztw (w domysle rodzinnych) niz za panstwo jednorodne strukturalnie.
Stan taki uksztaltowat si¢ zwlaszcza w okresie odbudowy kraju po zniszcze-
niach odniesionych w czasie potopu szwedzkiego (zob. Wasko 2006, s. 14).
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Pisat o tym réwniez Pawetl Jasienica (2007, s. 45), uzywajac okreslen ,zrzesze-
nie sasiedztw” oraz ,,Rzeczpospolita suwerennych folwarkéw”. Z kolei Andrzej
Vincenz, miedzy innymi znawca polskiego sarmatyzmu, twierdzil, ze stowo
»panstwo” w czasie sarmatyzmu odnoszono przede wszystkim do magnackich
majatkow, a pdzniej dopiero do tego, co dzi§ uwazamy za panstwo (zob. Sowa
2011). Henryk Sienkiewicz (1911) za$ w tekscie pt. Dom polski ocenial, ze o ile
Polacy jako jednostki z uwagi na ich indywidualizm doprowadzili do utraty
panstwa, o tyle w warunkach rozbioréw rodziny jako mikrostruktury stanowia
bariere przed wynarodowieniem. W rodzinach bowiem plonie ogien patrioty-
zmu. Postawil teze, ze zadne panstwa zaborcze nie poradza sobie z tym.

SPECYFICZNY RODZAJ USPOLECZNIENIA

Powyzsze zjawiska mozna wyrazi¢ takze w kategoriach uspotecznienia.
Wiele prac badawczych wskazuje na to, ze w Polsce jest ono ograniczone
w znacznym stopniu do poziomu mikrostruktur spotecznych, kosztem uspo-
tecznienia do makrostruktur. Oznacza to, ze znaczng czes$¢ spoleczenstwa cha-
rakteryzuje deficyt cech, ktére zazwyczaj powstajg w procesie uspolecznienia
do poziomu makrostruktur spotecznych. Maria Ossowska (1970, s. 212-214)
rozumie uspolecznienie jako dyspozycje do zainteresowania sprawami publicz-
nymi, gotowo$¢ poswiecenia interesu osobistego, umiejetno$¢ wspoétdziatania,
poczucie odpowiedzialno$ci za zycie zbiorowe. Mozna zaryzykowad teze, iz
w Polsce wcigz nie mamy do czynienia z takim sposobem uspolecznienia, o ja-
kim pisata Ossowska. Albo wciaz jest ono w trakcie transformacji. Anna Kubiak
i Anita Miszalska (2004, s. 25-26, 29) pisza o familistycznym, a nie obywa-
telskim typie uspolecznienia w Polsce. Wskazuja na to dane obrazujace niski
poziom przynalezno$ci obywateli do organizacji, stowarzyszen, partii itp.

Warto doda¢, ze na problem z uspolecznieniem zwracano uwage od dawna.
Wielokrotnie wspominal o tym Bolestaw Prus (1987, t. 1, s. 337; t. 2, s. 8-
-9), wprawdzie pisarz, ale z olbrzymim darem analizy i obserwacji: ,,Nasze
spoleczenstwo przedstawia sie dzi$ nie jako organizm, nie jako sie¢, z ktorej
kazdy wezet taczy sie z tysigcami innych, ale — jak kupa piasku, przesypujaca
sie miedzy palcami”. W innym miejscu: ,,Spoleczenstwo robito wrazenie czto-
wieka porgbanego na kawaty: dzielilo sie bowiem juz nie na klasy, ale na kasty.
[...] Kazda kasta wyzsza gardzila nizszymi, kazda nizsza nienawidzifa lub za-
zdroscita wyzszych, wyjatkiem — chlopow, ktérzy nie mieli kim pogardzacd i nie
mieli sil nawet do nienawisci. Poczucia jednosci narodowej nie bylo zadnego”.

MIEDZY RODZINA A SPOLECZENSTWEM

Specyficzny profil strukturalny polskiego spoleczenistwa ma wiele konse-
kwencji dla zycia zbiorowego. Janine R. Wedel (2007) pisze o polskim spo-
teczenistwie jako o ,spoleczenstwie rodzinnym”, co oznacza, ze Polacy majg
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silng tendencje do skoncentrowania aktywno$ci w obrebie rodziny, a mniej-
szg aktywno$¢ w ogdlnej zbiorowosci. Anna Giza-Poleszczuk (2009) postu-
zyla sie terminem ,,spoleczenstwo chalupnicze” i pisata o familizmie polskiego
spoleczenstwa. Jacek Tarkowski (1994a, s. 264) w odniesieniu do lat osiem-
dziesiatych pisal o ostrym dualizmie, czyli rozdzieleniu ,$wiata prywatnego
i publicznego, rzeczywistego i oficjalnego, «$wiata ludzi» i «§wiata instytucji»”.
Edmund Wnuk-Lipinski (1996, s. 238) wskazywal nawet na dwoisto$¢ postaw
i warto$ci moralnych ,w zaleznosci od tego, czy potencjalnym partnerem jest
drugi cztowiek czy instytucja. Pociagato to za sobg ,,rozdwojenie migedzy tym,
co ludzie mysla, a tym co robig”. , Liczne badania wskazujg — zdaniem Tar-
kowskiego (1994a, s. 265) — na wartosci prywatne i prywatno-stablizacyjne
jako najwazniejsze w hierarchii wartosci Polakéw. Rodzina i zycie rodzinne
sa warto$cia pojawiajaca si¢ niezmiennie na pierwszym miejscu w badaniach
systemow warto$ci, $wiadomosci spolecznej, stylu zycia. Okresy ozywienia po-
litycznego, autentycznego uaktywnienia i uspolecznienia publicznej sfery zycia
(ostatnio w lalach 1980-1981) to jednocze$nie okresy relatywnego zmniejsze-
nia roli rodziny i prywatnej sfery zycia w zyciu codziennym Polakéw, w ich
aspiracjach i planach na przysztos¢”.

Pawet Spiewak (2005, s. 493) potwierdza taki obraz: ,Socjologowie pisza
o nadwarto$ciowywaniu wiezi krewniaczych i niedowarto$ciowywaniu wiezi
instytucjonalnych i kooperacyjnych”. Jego zdaniem ma to wiele konsekwen-
cji dla zycia publicznego. Obywatele majg tendencje, aby stosowa¢ odmienne
normy i wymagania wobec ,,swoich” i wobec ,,obcych”. ,,Surowo i zdecydowa-
nie oceniamy hipokryzje i cwaniackie zachowania ludzi spoza naszego otocze-
nia, ale juz inng taryfe stosujemy wobec «swoich», czyli cztonkéw rodziny. Im
nie wolno”.

Mirostawa Marody (1987, s. 95) sadzi, ze Polacy zyja w $wiecie prywatnym,
gdzie dobrze sobie radzg, czesto kierujac sie niesformalizowanymi regutami,
oraz w $wiecie oficjalnym, gdzie postepujq z niemal wyuczong bezradno$cia.
Kazimierz Z. Sowa (2012a, s. 23) ujal to jeszcze inaczej. Jego zdaniem, Polacy
nie potrafig radzi¢ sobie w sferze publicznej, ,,z wielkim trudem znajdujg droge
do porozumienia w sprawach dotyczacych dobra wspdlnego”, natomiast ,,na
ogo6t doskonale radzg sobie w swoich gospodarstwach domowych oraz w kre-
gach przyjaciol, a takze w biznesie”. Pisal takze, ze w sferze prywatnej (zyciu
towarzyskim, kolezenskim) Polacy majg wiele pozytywnych cech, natomiast
w zyciu publicznym potrafia wznie$¢ si¢ na wyzyny tylko w obliczu wielkich
kryzyséw i zagrozen. Najgorzej jest w codziennym zyciu obywatelskim. , Do
gtosu dochodzg cechy ujemne, destrukcyjne, niesprzyjajace rozwijaniu i umac-
nianiu wspolnoty obywatelskiej” (Sowa 2012a, s. 110).

Z kolei Edmund Wnuk-Lipinski (1996, s. 238) pisal o tetnigcych zyciem
mikrostrukturach spotecznych, ktére funkcjonuja poza formalnymi instytu-
cjami publicznymi. Jedna z konsekwencji byto powstanie w okresie PRL silnego
podzialu na ,my” (waskie grupy) i ,oni” (przedstawiciele formalnego sys-
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temu, ale takze ci poza danym kregiem rodzinno-towarzyskim). Przetrwalo to
w znacznym stopniu réwniez po 1990 roku w nowej postaci. Janusz Czapinski
dostrzegt, ze w miejsce wiezi makrospotecznych wéréd Polakéow uksztaltowat
sie model zaradnego indywidualizmu. ,Zyjemy w kraju coraz bardziej efek-
tywnych jednostek i niezmiennie nieefektywnej wspdlnoty” (Czapinski 2013,
s. 308).

Z kolei Piotr Glinski (2007, s. 126) podkreslal, ze spoteczenstwo polskie
jest ,mozaika wielu enklaw”. Jego zdaniem, ,,mnogo$¢ enklaw jest dowodem na
stabos¢ polskiego spoteczenstwa obywatelskiego i jego makrostruktur. Enkla-
wowo$¢ oznacza bowiem, stabo$¢ pozytywnych, poziomych wiezi miedzyludz-
kich i miedzygrupowych, oznacza niski poziom otwarto$ci na innych, wielo$¢é
izolowanych tozsamosci spotecznych. Pociaga to za sobg deficyt inkluzyjnosci,
dialogu, sieciowosci w relacjach spotecznych.

Wedtug Jacka Tarkowskiego (1994b) specyficzna struktura polskiego spo-
teczenstwa (federacja malych i silnie zintegrowanych wewnetrznie grup) spra-
wia, iz wystepuje w nim silnie syndrom ,,amoralnego familizmu”. Dochodzi
réowniez do ksztaltowania sie w wielu przypadkach i sferach relacji patron—
—klient (relacja rozumiana jako wzajemna, czesto niesymetryczna zalezno$é
miedzy jednostkami pozostajacymi w bliskich relacjach). Jak pisze Tarkow-
ski (1994b, s. 41), relacje klientystyczne wystepuja we wszystkich spoteczen-
stwach, poniewaz dla obu stron tej relacji majg pewien specyficzny urok, ale
w Polsce mozna moéwi¢ o ich znacznym zasiegu. Wynika to choéby z istniejg-
cych nieréwnosci ekonomicznych, szybkich przemian czy z trudnosci dostepu
do pewnych doébr, ktére stajg sie osiggalne dzieki interwencji ,,odpowiednich”
os6b. Ponadto w Polsce wyjatkowo dlugo trwaly typowe relacje feudalnej za-
leznosci (senior-wasal). Zdaniem Antoniego Maczaka (2000, s. 30), w XVI-
—-XVIII wieku klientelizm byl istotg 6wczesnego systemu wiadzy. Gdy na Za-
chodzie od tego czasu jego zasieg szybko kurczyl sie, w Polsce pozostawat silnie
zakorzeniony. W okresie PRL, a takze p6zniej, klientelizm zostat niejako sfunk-
cjonalizowany, warunkowal dzialanie wielu istotnych mechanizméw panstwa
i proceséw decyzyjnych.

DALSZE SKUTKI SOCJOLOGICZNE] PROZNI

Wiele skutkéw opisanych zjawisk mozna dzi$§ dostrzec w sferze funkcjo-
nowania panstwa i sposobie realizacji polityk publicznych. Zdaniem Jerzego
Hausnera (2009, s. 59), mozna méwié o swoistej instytucjonalizacji nieodpo-
wiedzialnoéci za dobro zbiorowosci. Dotyczy to zaréwno obywateli, jak i grup
spolecznych. Wyrazem tego jest sklonno$¢ obywateli do przerzucania odpowie-
dzialnosci za sprawy publiczne na panstwo, sklonnos¢ do prywatyzacji zyskow
i upubliczniania prywatnych strat. Przejawy takiej postawy wsrod klasy poli-
tycznej to kolonizacja administracji panstwa, jej obojetno$¢ na patologie zycia
publicznego, zgoda na korupcje. Z kolei wsérdd urzednikéw wyrazem nieodpo-
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wiedzialnosci jest uznaniowo$¢ w procesie decyzyjnym, niska jakos¢ decyzji,
niska sprawnoé¢ czy nieprzejrzysto$¢ tworzonych przez nich procedur. Wedtug
Wiktora Osiatynskiego (2004, s. 120): ,,nastgpilo przystosowanie do nieodpo-
wiedzialnosci, co spowodowalo zatracenie zdolno$ci przystosowania”. Edmund
Mokrzycki (2001, s. 13) uwazal, ze postawy klasy politycznej sprawily, iz nasta-
pito skompromitowanie samego pojecia odpowiedzialnosci za kraj. W wyniku
tego uksztaltowal sie swoisty etos bezwzglednej i brutalnej walki ,,0 swoje”.
Jednoczesnie niemozliwe stalo sie realizowanie polityki publicznej w diuz-
szym horyzoncie czasu (z uwagi na koncentracje na biezacych partykularnych
zyskach).

Zjawisko prézni socjologicznej mozna powiazaé takze ze stanem opisy-
wanym jako ,miekkie panstwo” (Hausner 2009). Oznacza to do$¢ specyficzne
funkcjonowanie panstwa. Z jednej strony jego instytucje ograniczaja aktywnosé
obywateli, a z drugiej nie jest ono w stanie wypetnia¢ zadan tradycyjnie przypi-
sywanych tym instytucjom. Nie jest w stanie wytwarza¢ ustug publicznych na
zno$nym poziomie, a zatem nie jest w stanie realizowa¢ wielu polityk publicz-
nych. Nie radzi sobie z obrong interesu publicznego wobec partykularyzmoéw
grupowych. Nastepuje takze podziat sektora publicznego na strefy wptywu (Ja-
siecki 2013, s. 212). Instytucje panstwa stajg si¢ niekiedy czedcig sieci, ktore
sa zorganizowane w celu realizacji grupowych intereséw. Jesli patrzymy przez
pryzmat do$wiadczen historycznych Polakéw, to taki model panistwa nie moze
uchodzi¢ za nic szczegdlnie dziwnego.

Mozna przywolaé poglad Adama Podgéreckiego o wystepowaniu w Pol-
sce sktonno$ci do powstawania ,brudnych wspélnot”. Gdy aktorzy spoteczni
wchodzg w sytuacje dzialania publicznego, majg sklonno$¢ do formowania
grup, ktérych wspolipraca czesto stuzy tamaniu prawa w celu uzyskaniu par-
tykularnych korzysci. Tworzg sieci wzajemnych powiazan, opartych na lojal-
nosciach, ktére sa ,cementowane za pomoca wiezéw rodzinnych, wzajem-
nie $wiadczonych ustug, wspoélnictwa w dokonywaniu rozmaitych [...] na-
ruszen prawa, $wiadomosci rozmaitych postepkéw nagannych, partycypacji
we wzajemnie korzystnych nieformalnos$ciach, mozliwosci wzajemnego szan-
tazu” (Podgoérecki 1976, s. 17). Pojecie brudnej wspdlnoty podchwycila Janine
R. Wedel (2003, s. 139-159), polsko-amerykanska socjolozka, ktéra populary-
zuje je w jezyku angielskim jako dirty togetherness. Na poziomie jednostkowych
relacji powstawanie brudnych wspélnot bylo strategia dziatania wobec pro-
blemu niedostatku w zaopatrzeniu w okresie PRL. Ludzie uzyskiwali dostep
do wielu débr w wyniku wymiany tego, do czego wzajemnie mieli dostep.
Powstajace sieci przekonfigurowywaly sposéb funkcjonowania oficjalnych sys-
temoéw dystrybucji éwczesnych dobr. Nieformalne relacje powstawaly rowniez
na szczeblach instytucjonalnych czy w sferze procedur ustanawianych przez
biurokracje. Nastepowala personalizacja relacji instytucjonalnych. Krystalizo-
waly si¢ oérodki wplywu nabierajace charakteru sieci (kliki), wyspecjalizowane
w korzystaniu z publicznych zasobéw bez wypracowywania proporcjonalne;j
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wartos$ci dla spoteczenistwa. W ostatnim okresie widoczny jest wzrost zlecen
publicznych, ktére urzedy panstwowe przekazywaly z tzw. wolnej reki (Maj-
szyk, Wikariak 2014).

Janusz Czapinski wskazuje, ze opisane tendencje w spoleczenstwie maja
wplyw na skale rozwoju gospodarczego. Umozliwiaja one rozwdj ekonomiczny,
ale tylko do pewnego poziomu. Czapinski zaproponowal pojecie ,,molekularny
rozw0j” na oznaczenie rozwoju opartego na aktywnosci i przedsiebiorczosci
w mikrostrukturach, czyli kregach rodzinno-kolezenskich. W Polsce tego typu
rozwoj ma miejsce od 1990 roku, ale od pewnego czasu mozna dostrzec jego
bariery. Ogranicza on bowiem rozwoj w przestrzeni publicznej, zwlaszcza roz-
budowe infrastruktury transportowej, ustug publicznych, a s to w obecnej do-
bie kluczowe czynniki umozliwiajace zaawansowany rozw¢j. ,,Jestesmy w fazie
rozwoju molekularnego, charakterystycznego dla krajéw stabo rozwinietych —
w opozycji do rozwoju wspoélnotowego, charakterystycznego dla krajow wy-
soko rozwinietych. [...] Zyjemy w kraju coraz bardziej efektywnych jednostek
i niezmiennie nieefektywnej wspélnoty” (Czapinski 2013, s. 308).

Historycy do$¢ powszechnie wskazuja, ze panstwo w Polsce od dawna nie
mialo statusu podobnego jak instytucja panstwa na Zachodzie. Nie gwaran-
towalo zazwyczaj obywatelom bezpieczenstwa, warunkéw do rozwoju oso-
bistego czy lokalnego. Andrzej Wyczanski pisze, ze panstwo w XVIII wieku
nie zapewnialo przyzwoitego sadownictwa (brak egzekucji wyrokéw), przy-
zwoicie dziatajacych organéw policyjno-porzadkowych (zabezpieczenie zycia,
majatku). Istnialo wéwczas przekonanie, ze tylko solidarno$¢ grupowa, w tym
sasiedzka czy lokalna moze da¢ ochrone i szanse na przyzwoite zycie. , Plasz-
czyzne wspoélna stanowily bliskie kontakty towarzyskie [...] poczucie solidar-
nosci w stosunku do obcych czy innych ziem, wreszcie sejmik, gdzie spotykala
sie szlachta, uchwalala postanowienia porzadkowe, podatki, czesto ich rozktad,
czasami nawet zaciagala milicje powiatowa, gdy wymagato tego niebezpieczen-
stwo” (Wyczanski 1965, s. 399).

W naukach spolecznych w Polsce prawdopodobnie nieprzypadkowo po-
wstal silny nurt badan skoncentrowanych na sferze nieformalnych relacji.
Wskazuje sig, ze czgsto nie ma wyraznej granicy miedzy dziatlaniami grup nie-
formalnych i dzialaniami instytucji panstwa, $ledzi sie mechanizmy naruszajace
interes publiczny, powstawanie nieformalnych grup intereséw, ktére wykorzy-
stujg swoje usytuowanie do pomnazania partykularnych korzysci kosztem in-
nych. Andrzej Zybertowicz (2005) pisze, ze tak zwane antyrozwojowe grupy
interesu maja silny wplyw na decyzje panstwa w sprawach publicznych. Czesto
dzialajg one w sposo6b nieformalny na styku réznych sektoréw i instytucji. Jerzy
Hausner (2007) pisze o tworzeniu si¢ branzowych sieci wplywu na zachowanie
pozycji przestarzalych struktur gospodarczych, na przyktad w przemysle ciez-
kim. Réwniez Jacek Sroka (2000) wskazuje, ze w Polsce mamy do czynienia
z tatwym zawiazywaniem koalicji intereséw i formowaniem niezbyt transpa-
rentnych regul wplywu. Pisze o kartelach dystrybutywnych. Ma to tworzy¢
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zagrozenia dla przejrzystosci procesu decyzyjnego. Z kolei Jadwiga Stanisz-
kis (2001) sygnalizowala powstawanie superkorporacji na styku administracji
i wybranych stowarzyszen, przedstawicielstw pracodawcéw i innych.

W SWIETLE POJEC POLITYKI PUBLICZNE]

Do tej pory byta mowa o generalnych konsekwencjach wytworzenia sie
specyficznego typu relacji spolecznych dla zycia publicznego w Polsce, takich
jak: niezdolno$¢ do uformowania panstwa jako wzglednie neutralnego arbitra
zdolnego do rozwigzywania wielu typéw probleméw zbiorowych, sklonnosé
do dziatan nieformalnych czy konfrontacyjno$¢ w relacjach miedzy aktorami
dziatan publicznych. Teraz chcialbym wskaza¢ te konsekwencje w jezyku ty-
powym dla polityk publicznych jako specyficznej dyscypliny wiedzy. Przedsta-
wiam gléwne sktadowe tak zwanego klasycznego cyklu (kota) polityk/dziatan
publicznych (zob. zestawienie na s. 42-43). Opisuje on caly proces funkcjono-
wania polityki publicznej: od fazy definiowania problemu, ktéry wymaga roz-
wiazania, po ocene rezultatow tego rozwigzania (Gérniak 2008, s. 62). W nauce
o polityce publicznej istnieje niemal odwieczna dyskusja o walorach poznaw-
czych tego cyklu (Zybata 2013a). Nie bede przedstawial stosowanych w niej
argumentow, zrobie tylko zastrzezenie, ze jest on daleko idgcym uproszcze-
niem realnej zlozonosci polityki publicznej, ale pozostaje niezwykle uzyteczny
w wyjasnianiu jej kluczowych elementow.

Cykl ten sktada sie z nastepujacych faz (etapéw) czy sktadnikéw:

— diagnozowanie wylaniajacego sie problemu publicznego,

— budowanie alternatywnych koncepcji rozwigzania problemu (aby wybra¢
optymalng),

— ewaluacja ex ante koncepcji rozwiazania problemu,

— wdrazanie przyjetego rozwigzania i realizacji (implementacja),

— ewaluacja ex post dzialan zrealizowanych na podstawie wybranej koncep-
¢ji rozwiagzania problemu.

Zamierzam przedstawi¢ pewne rudymentarne cechy polityki publicznej
w Polsce w poszczegdlnych jej fazach. Wynikaja one z analizowanych wcze-
$niej czynnikéw kulturowych. W pierwszej fazie dziatania publicznego (iden-
tyfikowanie probleméw) widoczne sg cechy, ktére mozna okresli¢ jako skion-
nos¢do ,,prywatyzowania” probleméw zbiorowych. Interesariusze polityk maja
sktonno$¢ do postrzegania jako , prywatne” wielu typdéw probleméw w krajach
Zachodu uznawanych zwykle za publiczne (zbiorowe). Wydaje sie, ze nawet
bezrobocie czesto jest u nas uznawane za problem samych bezrobotnych, a nie
problem zbiorowy, ktéry wynika z wadliwych rozwigzan strukturalnych przy-
jetych w gospodarce. Swiadczy o tym relatywnie niskie zainteresowanie bez-
robociem (poza wyjatkowymi sytuacjami, zwykle kryzysami) i jego skutkami
spolecznymi wséréd klasy politycznej, a nawet w mediach. Réwniez problem
biedy czesto uznaje sie za problem biednych, a problem mieszkaniowy jest
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problemem tych, ktérzy nie zdobyli dla siebie dachu nad gtowa. Takie przy-
ktady mozna tatwo mnozy¢.

»Prywatyzacja probleméw” ma dalsze konsekwencje. Ot6z interesariusze
polityk wykazuja niska sklonno$¢ do angazowania sie w profesjonalne dia-
gnozowanie probleméw publicznych, malg che¢ ich glebszego zrozumienia,
a takze udzialu w procesie deliberacji nad problemami zbiorowymi (Wtodar-
czyk 1998). Widoczna jest rowniez niezdolno$¢ do formulowania adekwatnej
agendy probleméw publicznych. Pociaga to za sobg kwestie strukturalne —
niedostatek profesjonalnych instytucji analitycznych, brak troski o wypraco-
wywanie nowoczesnych metod analizy probleméw, brak sktonnosci do dialogu
badawczego (z mysla o wypracowaniu konsensusu dotyczacego metod badania
probleméw). Mozna wprawdzie dostrzec, ze generowany jest coraz wiekszy
zasob wiedzy, ale jednocze$nie widoczny jest problem struktury tej wiedzy i jej
uzyteczno$ci w procesie tworzenia i realizowania polityki publicznej: ,,dane te
sa rozproszone, nie sg rzetelnie oceniane i wtasciwie prezentowane” (Jelonek,
Keler, Worek 2010, s. 50).

Spojrzmy teraz na faze formulowania polityki publicznej albo innymi stowy
faze wypracowania koncepcji dziatania (w tym koncepcji reformy w danej po-
lityce, na przyktad zdrowia czy edukacji). Na tym poziomie podejmowane sa
decyzje o przyjeciu okreslonej koncepcji rozwigzania danego problemu. W Pol-
sce interesariusze wykazuja niewielkg sktonno$¢ do siegania po koncepcje po-
lityki publicznej opartej na dowodach (evidence-based policy). W ograniczonej
skali zatem podstawg podejmowanych decyzji jest zobiektywizowana wiedza.
Finalna koncepcja rozwiazania (policy option) czesto wybierana jest na pod-
stawie kalkulacji kosztéw dla finanséw publicznych (tanie rozwiazania, cze-
sto nieefektywne). Czesto tez jest to wynik kalkulacji politycznych (uktad sit
wsrdd grup interes6w). Problem ten nie zostal dostatecznie przeanalizowany,
ale istnieja badania, ktére potwierdzaja tezy méwigce o stabym zaangazowaniu
administracji publicznej w analizy eksperckie (zob. np. Domaradzka, Krzewski,
Ledzion, Olejniczak, Widta 2010, s. 51). Podobne wnioski wyptywajg z analizy
kilkunastu polityk publicznych (fazy ich formutowania) (Zybata 2014). Intere-
sariusze polityk w szczegoélnosci wskazywali na brak analiz dotyczacych oceny
ryzyk zwigzanych z podejmowanymi dziataniami. Tymczasem ryzyko stalo sie
na $wiecie niezwykle nosna kategoria analiz.

Caly kompleks konsekwencji ma specyficzne scentralizowanie procesu de-
cyzyjnego i tendencja wladzy do jednostronnego dziatania na etapie formutowa-
nia polityk (Zybata 2013b). Wytworzy! sie szczegdlny typ zarzadzania publicz-
nego (public governance), rozumianego jako sie¢ relacji miedzy aktorami dzialan
publicznych, a zwlaszcza relacji migdzy rzadzacymi a podmiotami pozarzado-
wymi. W Polsce uksztaltowal sie model etatystyczny, a jego cecha szczegdlna
jest wlasnie jednostronno$¢ dziatania rzadzacych, ktorzy czesto sa przekonani,
ze posiadaja wystarczajace zasoby, by w pojedynke skutecznie rozwigzywaé
problemy zbiorowe (Zybala 2013b). Wyrazem swoistego etatyzmu jest to, ze
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rzadzacy postugujg sie zwykle instrumentami legislacyjnymi uznawanymi za
najbardziej inwazyjne wobec innych interesariuszy. W znacznie mniejszej skali
stosowane s3 instrumenty ,,mi¢kkie”, ktére maja za zadanie katalizowanie za-
chowan interesariuszy i korespondujg z celami publicznymi. Wskazuje to na
znaczace dystanse spoleczne dzielace interesariuszy.

Konsekwencjg etatyzmu jest niski poziom poczucia podmiotowosci wielu
interesariuszy dziatan publicznych. W 2013 roku tylko niespelna jedna piata
Polakéw byla przekonana, ze ma jaki§ wplyw na sprawy kraju (w tym 5%
respondentéw odczuwalo, ze ma duzy wplyw), a 79% uwazalo, ze nie ma
zadnej mozliwo$ci wpltywania na bieg spraw publicznych (CBOS 2013). Praw-
dopodobnie z tego wynika niewielki udzial obywateli i zorganizowanych grup
w konsultacjach spolecznych nad projektami aktéw prawnych potrzebnych do
realizacji polityk publicznych (SMG/KRC 2011).

Podsumowujac ten watek odwotam sie do wynikéw badan wiasnych (zreali-
zowanych wroku 2014), ktére wykazaly, ze formulowanie polityk jest procesem
o znacznym ryzyku niepowodzenia (zob. Zybata 2014). Do sformutowania po-
lityki dochodzi bowiem zazwyczaj w dos$¢ zlozonych okoliczno$ciach, przede
wszystkim wéwczas gdy dostrzegalny jest juz kryzys, zwlaszcza w postaci za-
grozenia dla stabilnosci finanséw w danej polityce, czy na znaczng skale po-
jawia sie niezdolno$¢ do zaspokajania potrzeb spotecznych. Czesto oznacza
to, ze rzadzacy podejmujg dzialania po$pieszne, nie poprzedzone wiasciwym
przebadaniem problemu i wywotaniem deliberacji publicznych w gronie inte-
resariuszy.

Sformutowanie polityki jako koncepcji rozwigzania problemu uwarunko-
wane jest ponadto wystepowaniem dwoéch innych czynnikéw (okoliczno$ci).
Otéz interesariusze (zwlaszcza rzadzacy) podejmuja dziatania dopiero wtedy,
gdy sg przekonani, ze do uzyskania zamierzonego rezultatu planowanych dzia-
tan wystarczg im narzedzia legislacyjne (regulacje prawne) i nie muszg stoso-
wac zaawansowanych procedur partycypacji z udzialem innych interesariuszy.
Ostatnim czynnikiem istotnym w procesie formulowania polityki jest fakt wy-
tonienia sie dominujacego interesariusza, ktéry uzyskuje decydujacy wplyw na
proces decyzyjny (zazwyczaj sa to rzadzacy) L.

Powyzszy obraz nie wydaje si¢ korzystny z punktu widzenia sprawnosci
panstwa w zakresie rozwigzywania probleméw zbiorowych i efektywnosci dzia-
tania. Najmniej korzystng cecha jest to, ze decydenci podejmuja interwencje
publiczne gléwnie w sytuacji znaczacego kryzysu i zagrozenia dla stabilnosci.
Innymi stowy, dominuje podejscie reaktywne do projektowania interwencji pu-
blicznych, a nie proaktywne, a wiec wyprzedzajace moment, w ktérym dochodzi
do zaostrzenia problemu (Parsons 2001, s.186). Badania pokazaly réwniez, ze

1'W tym zestawieniu pomijam sytuacj¢, w ktdrej dana polityka publiczna powstaje na skutek
dyrektyw unijnych albo innych wymogdéw zwiazanych z dostosowaniem si¢ do miedzynarodowych
polityk.
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formulowaniu polityk nie towarzyszy kumulowanie wiedzy analitycznej. Ba-
dani pracownicy administracji publicznej stwierdzali raczej, ze wiedzy wytwa-
rzano duzo i w adekwatnej skali, natomiast eksperci pozarzadowi czesto czuli
niedosyt w tym zakresie.

Przechodzg teraz do analizy kolejnej fazy funkcjonowania polityki publicz-
nej, czyli etapu, na ktérym powinno dojs¢ do ewaluowania rezultatéw uzyska-
nych w wyniku dziatan publicznych2. W krajach najwyzej rozwinietych opraco-
wywanie raportéw z badan ewaluacyjnych uznawane jest za standard. Zapewnia
bowiem dostep do zobiektywizowanych danych, ktére umozliwiajg formutowa-
nie ocen, ale takze rekomendacji do wykorzystania w kolejnym cyklu dziatania.
Ewaluacja traktowana jest jako mechanizm wzajemnego uczenia sie w gronie
interesariuszy (Olejniczak 2008, s. 22). Tymczasem w polskich realiach ewa-
luacja nie zapusdcila glebokich korzeni. Raporty ewaluacyjne wykonywane sa
zasadniczo dla dziatan finansowanych ze Zrédet Unii Europejskiej, poniewaz
instytucje europejskie ich wymagajg. Natomiast w odniesieniu do dziatan fi-
nansowanych ze §rodkéw krajowych politycy i urzednicy generalnie nie dazg do
opracowywania takich dokumentéw. Odczuwa sie brak dobrej infrastruktury
niezbednej do wykonywania ewaluacji. Niedostatki opracowan ewaluacyjnych
mozna uzna¢ za jeden z najpowazniejszych powodéw niskiej jakosci dziatan
publicznych (Reichardt 2011; Gérniak, Mazur 2010). Nie dochodzi bowiem do
wypracowania wiedzy zwrotnej obrazujacej rezultaty dziatan publicznych.

Dalsza faza dzialania publicznego to etap wdrazania rozwigzania (imple-
mentacja). W literaturze przedmiotu opisuje si¢ przede wszystkim dwa mo-
dele wdrazania (implementacji) — odgérny i oddolny (czasami spotykany trzeci
model uznany jest za hybrydowy) (Zybata 2013a). W Polsce obserwujemy ten
pierwszy — ma miejsce administracyjny styl wdrazania projektéw dziatan (np.
reform). Rzadzacy dzialajg w sposéb jednostronny, z malym wykorzystaniem
mechanizméw partycypacji. Wyraza si¢ to miedzy innymi w postugiwaniu sie
instrumentami legislacji jako gtéwnym narzedziem dzialania (ustawy, rozpo-
rzadzenia) kosztem stosowania tak zwanych ,miekkich” instrumentéw (per-
swazja, bodzce, dostarczanie interesariuszom wiedzy i informagji itp.).

Ponadto w sferze wdrazania widoczna jest konfrontacyjnos¢ relacji mie-
dzy aktorami dziatan publicznych, co ogranicza skale poglebionej wspoétpracy
(a czesto jest ona niezbedna, aby dzialania publiczne mogly przynies¢ dobry
rezultat). Na czolo wysuwaja si¢ konflikty i nieumiejetno$¢ efektywnego ich ta-
godzenia. Wiele jest przypadkéw podejmowania dziatan bez cho¢by ramowego
konsensusu z kluczowymi interesariuszami, bez ktérych dzialania nie moga
przyniesé¢ dobrych rezultatéw. Ma to silny zwiazek z niska zdolno$cia do stano-
wienia uniwersalnych (trwalych) regut dziatania, czytelnych dla interesariuszy
i otoczenia. Powszechne natomiast jest niskie poczucie odpowiedzialnosci za

2 Uwzgledniam tu ewaluowanie ex ante i ex post.
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rezultaty dziatan, ich sukces z punktu widzenia celéw publicznych. Dominuja
jednostronne dazenia do korzysci grupowych.

Przyktadéw problemoéw specyficznych dla etapu wdrazania dziatan dostar-
czaja choéby gltéwne reformy w politykach publicznych ostatnich lat. Wiekszo$¢é
z nich realizowano z wielkim trudem, jak cho¢by reformy z przetomu wiekéw
(tzw. cztery reformy rzadu AWS/UW). Czeé¢ z nich doé¢ szybko musiata zo-
sta¢ przeformulowana, poniewaz konsekwencje, jakie wywolaly, zagrazaty sta-
bilno$ci finanséw publicznych (zawlaszcza reforma emerytalna). Nawet dziata-
nia bardziej dorazne formutowane i realizowane sa z trudem. Dowodem na to
moga by¢ perypetie z tworzeniem podstaw prawnych ich realizacji. Czgsto bywa
tak, ze szereg aktéw prawnych wymaga nowelizacji, zanim zostang wdrozone
w zycie (np. reforma polityki ,odpadowej”, polityki spotecznej w przypadku
wprowadzenia asystentéw rodzinnych). Wiele aktéw prawnych jest nowelizo-
wanych dziesiatki razy w krotkim czasie (Goetz, Zubek 2005). Wprowadza
to chaos, a interesariuszy zmusza do przyjecia krotkoterminowych strategii
dziatania obliczonych na szybkie korzysci.

*

Prébowatem tu uzasadnic teze, ze typ relacji i wiezi spolecznych wystepuja-
cych w Polsce jest zrédlem wielu istotnych klopotéw z realizowaniem dziatan
publicznych. Z cala pewnoscig sa one widoczne w wielu dzialaniach. Takze tych,
powiedzmy, niskiego kalibru, w ktérych chodzi o zrealizowanie, wydawaloby
sie, prostych celéw, jak wybudowanie drogi. Jednak szczegélnych klopotow
przysparzajq dziatania strategiczne panstwa, zwlaszcza te, ktorych celem jest
na przyklad okreslenie modelu gospodarki, wywotanie innowacyjnosci w sek-
torze publicznym i prywatnym, dopasowanie systemu edukacji do wyzwan cy-
wilizacyjnych, spéjnos¢ spoteczna itp. Trudnos$ci wynikaja z tego, ze te dziatania
wymagaja wiasnie cech, ktérych brakuje w spoteczenstwie, czyli umiejetnosci
wspolpracy wielu interesariuszy, mobilizowania komplementarnych zasobéw
(ludzkich, analitycznych, finansowych itp.), zdolnosci do tworzenia zlozonych
koncepcji dziatan i ich realizowania w dtugim horyzoncie czasowym.

Problemy z jako$cig dzialania publicznego maja charakter kulturowy, co sta-
ralem sie wykaza¢. Nie jest zatem dziwne, ze wystepujg one od wielu dziesiat-
kéw lat, a nawet wiekéw. Porazke odniesli reformatorzy, ktérzy préobowali za-
pobiec rozbiorom panstwa pod koniec XVIII wieku. Z trudem przeprowadzono
reformy w okresie miedzywojennym (np. reforma rolna, o$wiaty). W latach
siedemdziesiatych ubiegtego wieku Jan Szczepanski (1973, s. 111) oceniat,
ze 6wczesne reformy nie przynosily zakladanych rezultatéw. Wskazywatl na
roéznorakie przyczyny, na to, ze brakowalo potencjalu do badania problemoéow
publicznych i tworzenia koncepcji ich rozwigzan. Narzekal takze na sposéb
reformowania. Wskazywal, ze reformy u nas cz¢sto sg rozumiane nazbyt tech-
nicznie.
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Wplyw czynnikéw kulturowych na charakterystyke polityki publicznej w poszczegdlnych fazach
jej tworzenia i funkcjonowania

Fazy
v f}mk‘cj onO\fvaniu' S . Ryzyka (zagrozenia)
polityki publicznej Cechy dziatania publicznego dla efektywnosci dziatar publicznych
(wedtug modelu
fazowego)
Definiowanie * identyfikowanie gléwnie bezpo-|* niedostateczna diagnoza i stabe zro-
wylaniajacego si¢ $rednich zagrozen dla stabilnosci| zumienie probleméw
problemu panstwa (finanse, prawo, bezpie-|* brak glebszego zrozumienia kon-
publicznego czenstwo energetyczne itp.) fliktu intereséw w wyniku stabego
* uznawanie wigkszoéci probleméw| procesu deliberacji i analizy
zbiorowych za problemy de facto|e niedostatek profesjonalnych insty-
prywatne tucji analitycznych
* niskie zainteresowanie problemami| ¢ brak sklonnosci do dialogu badaw-
zbiorowymi czego (uzgadniania priorytetéow ba-
* konfrontacyjnos¢ aktoréw w pre-| dawczych)
zentowaniu racji pokazujacych zna-| * brak nowoczesnych metod analizy
czenie analizowanego problemu problemoéw
Formulowanie * przyjecie okre$lonego rozwigzania|® ograniczona skala badan i analiz

koncepcji dzialania
(m.in. poprzez
badanie
alternatywnych
koncepcji
rozwigzan
problemu
zbiorowego)

(policy option) wynika bardziej z kal-
kulacji kosztéow dla biezacych fi-
nanséw publicznych oraz z kalkula-
¢ji politycznych niz z dowodéw na
efektywnos¢

powstawanie nieformalnych relacji
miedzy interesariuszami (enklawy)
konfrontacyjno$¢ w przetargach in-
tereséw

niskie poczucie odpowiedzialno$ci
za rezultaty dzialan publicznych
nieadekwatna agenda problemoéw
do rozwigzania

eksperckich, wytworzonych dowo-
déw

* niedostatek uniwersalnych regut
tworzenia rozwigzan dla proble-
méw

* niskie poczucie podmiotowosci
wielu interesariuszy

* scentralizowanie procesu decyzyj-
nego

» formulowanie polityki publicznej

w krotkim horyzoncie czasu (z uwa-

gi na koncentracje na biezacych par-

tykularnych korzysciach)

niskie umiejetnosci projektowania

dzialan o charakterze strategicz-

nym (z klarowanymi i realistycz-

nymi priorytetami)

Ewaluacja ex ante

* ewaluacja przeprowadzana w gro-
nie giéwnie udzialowcéw politycz-
nych (komisje sejmowe, ewentual-
nie podgrupy partyjne)

brak sktonnosci do uczenia sie z ra-
portéw ewaluacyjnych i wykorzy-
stywania zobiektywizowanej wie-
dzy w nich zawartej

* brak zobiektywizowanych metod
ewaluacji

* niska sktonno$¢ do wykorzystania
danych z ewaluacji do poprawiania
jakosci dziatan publicznych

Cigg dalszy tabeli na nastgpnej stronie
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i realizacji

Fazy

w funkcjonowaniu Ryzyka (zagrozenia)
polityki publicznej Cechy dziatania publicznego LA .

(wedtug modelu dla efektywnosci dziatan publicznych

fazowego)

Wdrazanie * konfrontacyjno$¢ wsrdd interesa-| ¢ administracyjny styl wdrazania re-
przyjetego riuszy form, nowych koncepcji
rozwigzania * brak wlasciwego zakresu wspoél-|e dominacja przepiséw prawa jako in-

pracy

niskie poczucie odpowiedzialnosci
za rezultaty dzialan publicznych
nieumiejetnoé¢ efektywnego Iago-

strument dzialania (ustawy, rozpo-
rzadzenia)

krotkie cykle dziatan (brak umiejet-
nodci Iaczenia dzialan w szersze pa-

dzenia konfliktéow interesow
nieumiejetnoé¢ tworzenia trwalych| e
norm i regut dziatania publicznego

kiety)

niski poziom poczucia wspdiwia-
snosci wprowadzonych regulacji
ryzyko wielu niezamierzonych kon-
sekwencje wdrozonych dzialan

Ewaluacja ex post | * brak kultury wzajemnego uczenia|®
sie wérod aktow

brak skionnosci do ewaluacji zreali-
zowanych interwencji/dziatan pu-
blicznych

niski poziom umiejetnosci stosowa-

nia ewaluacji

ewaluacja sprowadzona gtéwnie do
publikowania sprawozdan z prze-
prowadzonych dzialan wykonywa-
nych przez urzedy

malo niezaleznych ewaluacji (poza
dzialaniami finansowanymi ze $rod-
kéw UE)

Zrédio: opracowanie wlasne.

BIBLIOGRAFIA

Adolino Jessica R., Blake Charles H., 2001, Comparing Public Policies: Issues and Choices in Six Indus-
trialized Countries, CQPress, Washington.

Briickner Aleksander, 1931, Dzieje kultury polskiej, t. 3: Czasy nowsze do roku 1831 r., Krakowska
Spotka Wydawnicza, Krakow.

Castles Francis G., 1998, Comparative Public Policy: Patterns of Post-War Transformation, Edward Elgar
Publishing. Northampton, Mass.

CBOS, 2013, Poczucie wptywu na sprawy publiczne, oprac. Krzysztof Pankowski, Centrum Badania
Opinii Spotecznej, BS/121/2013.

Czapinski Janusz, 2006, Polska — paristwo bez spoleczeristwa, ,Nauka”, nr 1.

Czapinski Janusz, 2013, Kapitat spoleczny, w: Janusz Czapinski, Tomasz Panek (red.), Diagnoza
spoteczna 2013. Warunki i jakos¢ Zycia Polakéw, Rada Monitoringu Spotecznego, Warszawa.

Czapinski Janusz, Panek Tomasz (red.), 2009, Diaghoza spoteczna 2009. Warunki i jakos¢ zycia Polakdw,
Rada Monitoringu Spotecznego, Warszawa.

Czapinski Janusz, Panek Tomasz (red.), 2013, Diagnoza spoleczna 2013. Warunki i jakos¢ Zycia Polakow,
Rada Monitoringu Spolecznego, Warszawa.

Cze$nik Mikotaj, 2008, Préznia socjologiczna a demokracja — przyklad postkomunistycznej Polski, ,Kul-
tura i Spoteczenstwo”, nr 4.

Domaradzka Anna, Krzewski Andrzej, Ledzion Bartosz, Olejniczak Karol, Widla Lukasz (red.),
2010, Polskie ministerstwa jako organizacje uczqce sig, Euroreg, Warszawa.



62 ANDRZE] ZYBALA

Friszke Andrzej, 1989, O ksztalt niepodleglej, Biblioteka Wigzi, Warszawa.

Freylichéwna Judyta, 1938, Ideat wychowawczy szlachty polskiej w XVI i poczqtku XVII wieku, Nasza
Ksiggania, Warszawa.

Giza-Poleszczuk Anna, 2009, Rodzina i system spoteczny, w: Mirostawa Marody (red.), Wymiary zycia
spotecznego. Polska na przetomie XX i XXI wieku, Scholar, Warszawa.

Glinski Piotr, 2007, Enklawowos¢ polskiego spoleczeristwa obywatelskiego, w: Leszek Goldyka, Irena Ma-
chaj (red.), Enklawy Zycia spolecznego, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
Szczecin.

Glinski Piotr, 2009, Enklawy kulturowo-akcjologiczne we wspdlczesnej Polsce — proba wstepnego opisu,
w: Leszek Goldyka, Irena Machaj (red.), Enklawy zZycia spolecznego: kontynuacje, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin.

Goetz Klaus H., Zubek Radostaw, 2005, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ usta-
wodawstwa, Sprawne Panstwo. Program Ernst&Young, Warszawa.

Gorzelak Grzegorz, 2000, Zewngtrzna interwencja jako czynnik rozwoju lokalnego (na przykladzie Pro-
gramu Inicjatyw Lokalnych), ,Studia Regionalne i Lokalne”, nr 3(3).

Gorniak Jarostaw, 2008, Sprawne paristwo — cykle tworzenia i oceniania polityk/programéw publicznych,
,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego”, nr 4.

Gorniak Jarostaw, Mazur Stanistaw (red.), 2010, Polityki publiczne oparte na dowodach i ich zastosowanie
do rynku pracy, Pracodawcy RB, Warszawa.

Granovetter Mark, 1973, The Strength of Weak Ties, ,,American Journal of Sociology”, t. 78, s. 1360-
-1380.

Hausner Jerzy, 2007, Petle rozwoju. O polityce gospodarczej lat 2001-2005, Scholar, Warszawa.

Hausner Jerzy, 2009, Z ,,KuZnicy”, z rzqdu i spoza..., Universitas, Krakow.

Hoppe Robert, 2007, Apllied Cultural Theory: Took for Policy Analysis, w: Frank Fisher, Gerald J. Mil-
ler, Mara S. Sidney (red.), Handbook of Public Policy Analysis: Theory, Politics and Methods, CRC
Press-Taylor&Francis Group, Boca Raton.

Jasiecki Krzysztof, 2013, Kapitalizm po polsku. Migdzy modernizacjq a peryferiami Unii Europejskiej,
Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa.

Jasienica Pawel, 2007, Polska anarchia, Proszynski S-ka, Warszawa.

Jelonek Magdalena, Keler Karolina, Worek Barbara, 2010, Dane — ich gromadzenie, integracja i jakos¢,
w: Jarostaw Goérniak, Stanistaw Mazur (red.), W kierunku polityki rynku pracy opartej na dowodach,
Pracodawcy RP, Warszawa.

Kalberg Stephen, 1980, Max Weber’s Types of Rationality: Cornerstones for the Analysis of Rationalization
Process in History, ,American Journal of Sociology”, t. 85, s. 1145-1179.

Kojder Andrzej, 2008, Korupcja i przekonania moralne Polakéw, w: Janusz Marianski, Leon Smyczek
(red.), Wartosci, postawy i wigzi moralne w zmieniajacym sig spoleczeristwie, Wydawnictwo WAM-
—Polskie Towarzystwo Socjologiczne, Krakow.

Kolarska-Bobinska Lena, 2000, Wstep, w: Lena Kolarska-Bobinska (red.), Cztery reformy. Od koncepcji
do realizacji, Oficyna Naukowa-Instytut Spraw Publicznych, Warszawa.

Krzeminski Ireneusz, 2005, IV RP — rozczarowanie i nadzieja, ,Ius et Lex”, nr 1.

Kubiak Anna, Miszalska Anita, 2004, Czy nowa prdznia spoleczna, czyli o stanie wiezi spotecznej w III Rze-
czypospolitej, ,Kultura i Spoteczenstwo”, nr 2.

Majszyk Konrad, Wikariak Stawomir, 2014, Rynek zamdéwiert wychodzi z cienia, ,Dziennik. Gazeta
Prawna”, 3 czerwca.

Marody Mirostawa, 1987, Antynomie zbiorowej podswiadomosci, ,Studia Socjologiczne”, nr 2.

Maczak Antoni, 2000, Klientela. Nieformalne systemy wladzy w Polsce i Europie XVI-XVIII w., Semper,
Warszawa.

Mokrzycki Edmund, 2001, Bilans niesentymentalny, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa.

Nowak Stefan, 1979, System wartosci spoleczeristwa polskiego, ,,Studia Socjologiczne”, nr 4.



POLITYKA PUBLICZNA W WARUNKACH SOCJOLOGICZNEJ PROZNI 63

Nowak Stefan, 2009, O Polsce i Polakach. Prace rozproszone 1958-1989, Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa.

Olejniczak Karol, Ferry Martin, 2008, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, w: Bozena Pietras-Goc
(red.), Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyzsza Szkola Europejska im.
ks. Jézefa Tischnera, Krakéw.

Olejniczak Karol, 2008, Wprowadzenie do ewaluacji, w: Karol Olejniczak, Marek Kozak, Bartosz
Ledzion (red.), Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych, Wydawnictwa Akademickie
i Profesjonalne-Akademia Leona Kozminskiego, Warszawa.

Osiatyniski Wiktor, 2004, Rzeczpospolita obywateli, Rosner&Wspoélnicy, Warszawa.

Ossowska Maria, 1970, Normy moralne. Préba systematyzacji, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa.

Parsons Wayne, 2001, Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edward
Elgar, Aldershot.

Podgoérecki Adam, 1976, Kontrola spoleczna trzeciego stopnia, ,Prace IPSiR UW?”, t. 1, Wydawnictwo
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa.

Podgoérecki Adam, 1995, Spoleczeristwo polskie, thtum. Zbigniew Pucek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Pedagogicznej, Rzeszow.

Polanyi Karl, 2010, Wielka transformacja. Polityczne i ekonomiczne Zrddla naszych czaséw, ttum. Maria
Zawadzka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Prus Bolestaw, 1987, Kroniki. Wybdr, PIW, Warszawa.

Radwan Wiadystaw, 1938, Psychika chlopa i jej Zrddla, ,,Kultura i Wychowanie”, nr 1.

Reichardt Iwona, 2011, Ewaluacja jako narzedzie analizy polityk publicznych, ,,Zarzadzanie Publiczne”.
Zeszyty Naukowe Instytutu Spraw Publicznych Uniwersytetu Jagiellonskiego, nr 1(13).

Richardson Jeremy, Gustaffson Gunnel, Jordan Grant, 1982, The Concept of Policy Style, w: Jeremy
Richardson (red.), Policy Styles in Western Europe, Allen&Unwin, London-Boston.

Rychard Andrzej, 2006, Kapital spoleczny a instytucje. Wstgpne rozwazania, w: Henryk Domanski, An-
tonina Ostrowska, Pawel B. Sztabinski (red.), W srodku Europy? Wyniki Europejskiego Sondazu
Spotecznego, Wydawnictwo IFIS PAN, Warszawa.

Sienkiewicz Henryk, 1911, Dom polski i jego znaczenie, ,Przeglad Powszechny”, nr 109.

Skiwski Jan E., 1935, Chory optymizm i zdrowy pesymizm, ,Tygodnik Ilustrowany”.

SMG/KRC, 2011, Raport koricowy z badar efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, Poland
Media, Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych Stocznia, Warszawa.

Sowa Jan, 2011, Fantomowe ciato kréla. Peryferyjne zmagania z nowoczesng formq, Universitas, Krakow.

Sowa Kazimierz Z., 2012a, Obywatel w paristwie. Kilka uwag o typach tadu zbiorowego i spoleczeristwie
polskim, ,,Panstwo i Spoteczenstwo”, t. 12, nr 1.

Sowa Kazimierz Z., 2012b, Szkice o sferze publicznej i spoleczeristwie obywatelskim, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw.

Sroka Jacek, 2000, Europejskie stosunki przemystowe w perspektywie poréwnawczej, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroctawskiego, Wroctaw.

Staniszkis Jadwiga, 2001, Postkomunizm, stowo/obraz terytoria, Gdansk.

Staniszkis Jadwiga, Zybata Andrzej, 2004, Szanse Polski. Nasze mozliwosci rozwoju w obecnym swiecie,
Rectus, Komorow.

Stowarzyszenie Klon/Jawor (oprac.), 2009, Zakorzenienie i uspolecznienie dziatari organizacji pozarzgdo-
wych, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej Departament Pozytku Publicznego, Warszawa.

Swedlow Brendon, 2002, Toward Cultural Analysis in Policy Analysis: Picking Up Where Aaron Wildavsky
Left Off, ,Journal of Comparative Policy Analysis”, t. 4, nr 3.

Szczepanski Jan, 1973, Refleksje nad oswiatq, Panstwowy Instytut Wydawniczy, Warszawa.

Szczepanski Jan, 1999, Reformy, rewolucje, transformacje, Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa.

Spiewak Pawel, 2005, Polskie spoleczeristwo w opiniach socjologéw, ,Ius et Lex”, nr 1.



64 ANDRZE] ZYBALA

Tarkowski Jacek, 1994a, Socjologia swiata polityki, t. 1: Wladza i spoleczeristwo w systemie autorytarnym,
Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa.

Tarkowski Jacek, 1994b, Socjologia swiata polityki, t. 2: Patroni i klienci, Instytut Studiéw Politycznych
PAN, Warszawa.

Wasgko Andrzej, 2006, O modernizacji Polski w epoce kryzysu suwerennosci paristwa (1698-1795), w: Ja-
cek Kloczkowski, Michal Szutdrzynski (red.), Drogi do nowoczesnosci. Idea modernizacji w polskiej
mysli politycznej, Osrodek Mysli Politycznej—-Wyzsza Szkota Europejska im. ks. Jézefa Tischnera,
Krakow.

Wedel Janine R., 2003, Dirty Togetherness: Institutional Nomads, Networks, and the State-Private Interface
in Central and Eastern Europe and the Former Soviet Union, ,,Polish Sociological Review”, nr 2.

Wedel Janine R., 2007, Prywatna Polska, Trio, Warszawa.

Wtodarczyk Cezary, 1998, Reforma opieki zdrowotnej w Polsce. Studium polityki zdrowotnej, Uniwersy-
teckie Wydawnictwo Medyczne Vesalius, Krakow.

Wnuk-Lipinski Edmund, 1996, Demokratyczna rekonstrukcja. Z socjologii radykalnej zmiany spolecznej,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa.

Wyczanski Andrzej, 1965, Polska rzeczpospolitq szlacheckq 1454-1764, Panistwowe Wydawnictwo
Naukowe, Warszawa.

Zybata Andrzej, 2013a, Trzeci sektor jako aktor w politykach publicznych, ,Trzeci Sektor”, nr 30/2.

Zybata Andrzej, 2013b, Polityki publiczne wobec wzorcéw zarzqdzania publicznego, ,Zarzadzanie Pu-
bliczne”, nr 4(26).

Zybata Andrzej, 2013c, Paristwo i spoleczetistwo w dziataniu, Difin, Warszawa.

Zybata Andrzej, 2014, Prawidlowosci w procesie formutowania polityk publicznych w Polsce. Raport z ba-
dani, Instytut Polityk Publicznych-Collegium Civitas, Warszawa.

Zybertowicz Andrzej, 2005, Anti-Development Interest Groups, ,Polish Sociological Review”,
nr 1(149).

PUBLIC POLICY IN A SOCIOLOGICAL VACUUM
Summary

The author presents the socio-cultural framework of the process of formulating
and implementing public policies/activities (including their analysis and evaluation).
He gives grounds for the idea that socio-cultural factors have a deciding influence on
the present low level of effectiveness of public activities/policies in Poland (although
structural and economic factors also have an impact). Reference to the phenomenon of
a ‘sociological vacuum’ and its consequences (such as minute interest in public issues,
and lack of responsibility for public activities and for meeting the needs of others) is
important in the analysis. The author points to the historical origins of the phenomenon
and refers to earlier studies. He claims this vacuum is responsible for the clumsiness
characterizing present attempts to deal with various collective problems—particularly
the more complicated ones, whose resolution would require considerable social capital,
analytical capacity, and the connection of social and economic resources. In his opinion,
public politics in Poland could remain for a long time in its present shape—characterized
by the creation of legal regulations without much use of analytics, and by unilateral
actions of the political class and the strongest interest groups.

Key words/stowa kluczowe

public policy / polityka publiczna; implementation / implementacja; culture / kultura;
social ties / wiezi spoteczne; contemporary Polish society / wspdlczesne spoleczenstwo
polskie
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