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Ryszard Szarfenberg

Polityka publiczna
— zagadnienia i nurty teoretyczne

Streszczenie

Prowadzac badania polityki publicznej w Polsce, powinno si¢ nawiazywac do poje¢, ka-
tegorii analitycznych oraz teorii, ktore zaproponowano juz w tym obszarze badawczym.
Artykutl ma na celu przedstawienie przegladu rozwoju teorii polityki publicznej w dluz-
szym okresie. Jako pierwsze zostaly przedstawione podejscia typologiczne i stadialne.
Teorie polityki publicznej zostaly omdéwione jako dwa szersze zbiory przy uwzglednieniu
podzialu na paradygmaty - racjonalny oraz interpretatywny. Szczegétowo przedsta-
wiono zastosowanie pierwszego z nich do zagadnienia definiowania wyboru rozwigzan
problemoéw publicznych. Paradygmat interpretatywny opisano gtéwnie w powigzaniu
z argumentatywnym zwrotem oraz probg polaczenia podejscia racjonalistycznego i in-
terpretatywnego w perspektywie racjonalnej dyskusji. Przeglad konczy przedstawienie
kilku prob uporzadkowania pola badawczego nauki o polityce publicznej za pomoca
okreslenia listy pytan badawczych, obszaréw badan, ram teoretyczno-metodologicznych
oraz archetypow dzialalnosci analitykow polityki publiczne;.

Stowa kluczowe: teoria polityki publicznej, typologie polityki publicznej, model stadialny,
racjonalny wybdr, konstrukcjonizm, paradygmat interpretatywny, perspektywa racjonalnej
dyskusji.

Public policy: theoretical developments

Abstract

The examination of public policy in Poland should refer to the terms, analytical categories
as well as theories, which have already been postulated in this research field. The article
aims to present an overview of the development of public policy theories in the long
run. To begin with, the typological and stages approaches were presented. The theories
of public policy were presented as two broader classes based on the differentiation into
rational and interpretative paradigms. The application of the first one was examined
in greater detail in the area of defining the choices of the ways to address public issues.
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46 Ryszard Szarfenberg

The interpretative paradigm was presented mainly in connection with the argumentative
approach as well as an attempt to combine the rational and interpretative approaches
in the context of a rational discussion. The overview ends with the presentation of a few
ways of organising the public policy research field through the research questions, the
research areas, the theoretical-methodological framework as well as the archetypes of
the public policy analysts’ activity.

Keywords: public policy theory, typologies of public policy, the stages model, rational
choice, constructionism, the interpretative paradigm, the rational discussion perspective.

Pojecie polityki publicznej ma szeroki zakres, a wiaze si¢ to z rozlegtym obszarem
dziatalnosci wspdtczesnych panstw i rzadéw oraz jej zréznicowaniem pod wzgledem
tresci i form. Obok kliku klasycznych obszaréw, takich jak obszary spraw porzadku
wewnetrznego, obrony, skarbu czy spraw zagranicznych, rzady w XX w. zaczely
zajmowac sie m.in. gospodarka, w tym rynkiem pracy, edukacja, zdrowiem, takze
publicznym, i organizowaniem zabezpieczenia spotecznego dla obywateli i miesz-
kancéw. Procesy rozpraszania wladzy rzadéw centralnych w kierunku podmiotéow
ponadpanstwowych (organizacje takie jak UE i proces regionalizacji), subpanstwowych
(samorzad i proces decentralizacji) oraz quasi-panstwowych (agencje, rady niezalezne
od rzadu o kompetencjach regulacyjnych) sprawily, ze uwaga badaczy skupila si¢
w wigkszym stopniu na wielopodmiotowym i wielopoziomowym procesie rzadzenia.

Nauka reagowata na wzrastanie roli panstwa i jego przemiany. Poza dawna filozofig
polityczng oraz historiag dokumentujacg rozwdj poszczegdlnych panstw, w coraz wiek-
szym stopniu dotyczyto to nowych dyscyplin. Rozwijaly sie nowa filozofia polityczna
(szczegdlnie od ukazania si¢ pracy J. Rawlsa o teorii sprawiedliwo$ci w 1971r.) oraz
nauki polityczne i prawne. Jesli chodzi o te ostatnie przedmiotem byto panstwo jako
takie, a w przypadku nauk o administracji - jego aparat wykonawczy oraz klasyczny
instrument interwencji, czyli regulacja prawna. Regulacja ta ma aspekty ogélne i szcze-
goétowe, odnoszace si¢ do poszczegolnych obszaréw regulowanych najwazniejszymi
ustawami i zwigzanymi z nimi rozporzadzeniami, np. prawem dotyczacym: pracy,
ubezpieczen spotecznych, pomocy spotecznej, o$wiaty, dziatalnosci gospodarczej,
a takze prawem budowlanym, prawem zdrowotnym itp. W ostatnich dekadach wzro-
sto przy tym zainteresowanie tzw. migkkim prawem, w szczegélno$ci w kontekscie
UE i tych obszaréw polityki, w ktérych kompetencje pozostaja po stronie panstw
czlonkowskich (np. otwarta metoda koordynacji w obszarze polityki spotecznej)'.

1 Zob. m.in. Soft Law in Governance and Regulation: An Interdisciplinary Analysis, red. U. Morth,
Edward Elgar, Cheltenham 2004. Na temat otwartej metody koordynacji powstalo juz co najmniej kilka
monografii.
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W ramach kolejnych nauk - ekonomii, socjologii czy pedagogiki - wykazywano
rosnace zainteresowanie zwiekszajaca si¢ aktywnoscia panstwa na polu gospodarczym
i spolecznym. Realizowano badania i powstawalo coraz wiecej publikacji akademic-
kich na temat polityk: gospodarczej, spolecznej, zdrowotnej, edukacyjnej i innych.
Dotyczy to réwniez tego, co jest uznawane za problemy gospodarcze i spoleczne
charakterystyczne dla $wiata, w ktérym w zatrudnieniu zaczynaja dominowac prze-
myst i ustugi, z kolei urbanizacji towarzyszy rozwoj miejskiego stylu zycia. Problemy
te to np. przestepczos¢, bezrobocie, kryzysy gospodarcze, ubdstwo, rozpad matzenstw,
zanieczyszczenie srodowiska, konflikty spoteczne, nierdwnosci itp. Jako problemy
definiuje sie tez to, co wiaze sie z dzialalnoscia panstwa, np. biurokratyzacja, inflacja
prawa, nieefektywne instytucje publiczne, samowola urzednikow itd.

Te dwa obszary refleksji i badan naukowych (panstwo i prawo oraz zagadnienia
gospodarcze i spoteczne) zostaly ze soba powigzane, odkad panstwo i administracje
zaczeto rozumiec jako nosnik postepu, srodek do rozwigzywania probleméw spofe-
czenstw, zaspokajania potrzeb zbiorowosci, zwigkszania wszechstronnego dobrobytu.
Dominacja tej idei stala si¢ przemozna w okresie po II wojnie swiatowej, gdy w bloku
panstw kapitalistycznych poparcie zdobyla koncepcja panistwa powszechnego dobro-
bytu (welfare state), a w bloku panstw socjalistycznych panstwo stalo si¢ glownym
podmiotem gospodarczym ze wzgledu na upanstwowienie srodkéw produkcji. Mimo
wspolczesnego sceptycyzmu co do posiadania przez panstwa potencjatu do dziata-
nia i pojawienia si¢ definicji dotyczacych go probleméw, nadal w centrum uwagi
spoleczenstw sa reformy, ktore musza by¢ przetozone na jezyk aktéw prawnych. Ich
obowigzywanie wcigz gwarantuje panstwo. Cze$¢ tych reform dotyczy wiasnie jego,
np. procedur stanowienia prawa, sposobu dzialania jednostek publicznych, zlecania
zdan publicznych poza sektor publiczny, form zatrudnienia urzednikow itp.

Na tym tle pojawia si¢ dos¢ szczegdlne podejscie, ktoremu towarzysza ambicje
ujecia calosci zagadnien dzialalnosci panstwa w formie koncepcji polityki publicznej
oraz specyficznego sposobu jej prowadzenia. Wyrazem tego sg proby stworzenia jej
definicji, typologii oraz modeli jej procesu. O tym bedzie traktowat pierwszy punkt
niniejszego artykutu. Dyskusja nad tym wczesnym rozwojem teoretycznym prowa-
dzi do sformulowania postulatéw rozwijania bardziej naukowych teorii stuzacych
nie tylko opisowi, ale tez wyjasnianiu i praktyce. Pojawienie si¢ pierwszej fali takich
teorii opiera si¢ na uniwersalizacji osiggnie¢ ekonomii w postaci modeli racjonalnego
podejmowania decyzji w warunkach ograniczonych zasobéw. Orientacja na prak-
tyczne ich zastosowanie prowadzi do stworzenia zlozonej koncepcji analizy polityki
publicznej, ktdra to analiza ma dostarcza¢ narzedzi dokonywania racjonalnych wy-
boréw. Zagadnienia te oméwiono w kolejnych dwdch punktach. Rosnaca krytyka
zalozen, na ktorych opierato si¢ podejscie, w tym podstawowych zatozen ekonomii,
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48 Ryszard Szarfenberg

sprowokowala rozwdj wielu teorii, w ktérych przyjmowano zalozenia bardziej re-
alistyczne lub w ogéle rezygnowano z modelu racjonalnego podejmowania decyzji
i wyboru. W zwigzku z tym pojawily si¢ nowe perspektywy, ktore roznie si¢ okresla
i wewnetrznie dzieli (punkt czwarty)

Definicja, typologie i modele stadialne

W najprostszej definicji polityki publicznej przyjmuje sig, ze sa to wszelkie
swiadome dziatania — wlaczajac w to $wiadome zaniechania - tych podmiotéw czy
aktorow, ktorych obejmie zakres pojecia rzadu (wasko lub szeroko rozumianego)?.
Wasko rozumiany rzagd w Polsce to Rada Ministrow z premierem na czele. Zakres
znaczeniowy mozna rozszerza¢ co najmniej na partie rzadzacg we wladzy ustawo-
dawczej.

Obszar obejmowany tg definicja jest ogromny. Stad tez podejmowano proby jego
uporzadkowania. Jedng z czesto przywolywanych w literaturze anglosaskiej byta
koncepcja T.]. Lowiego, ktory zastynal z zaprezentowania tezy, ze polityka publiczna
(policy) determinuje dzialania stricte polityczne (w sensie politics), a nie odwrot-
nie. Zestawil on ze sobg dwa kryteria powigzane z ,typami przymusu dostepnymi
dla rzagdéw”. Prawdopodobienstwo uzycia przymusu panstwowego jest w jednych
przypadkach mate, a w innych duze. Z kolei sposoéb oddziatywania na zachowania
jednostek za pomocg tego przymusu moze by¢ bezposredni lub posredni — poprzez
srodowisko, w ktérym dziatajg ludzie. W wyniku takiej procedury otrzymujemy
cztery kombinacje, ktore zostaly zinterpretowane jako rodzaje polityki publiczne;:
dystrybucyjna, konstytutywna, regulacyjna i redystrybucyjna. Kazdy z typéw polityki
publicznej mial by¢ powigzany ze szczegdlnym rodzajem relacji stricte politycznych,
np. sprzyjajacych bardziej konfliktowi lub konsensusowi miedzy aktorami politycznymi.

Interesujaca typologie polityki publicznej zaproponowaly A. Schneider i H. Ingram.
Zastosowane przez nie kryteria klasyfikacyjne dotyczyly m.in. wladzy lub sily grupy
docelowej danej polityki publicznej. Grupy te r6znig si¢ pod wzgledem liczebnosci,
zamoznosci, zdolnosci do mobilizacji, mozliwo$ci wplywu na swoj wizerunek, stad
podzial na grupy silne i grupy stabe. Drugim kryterium jest wizerunek spoteczny
tych grup. Autorki tej propozycji pisza o ,,spotecznych konstruktach” tworzonych
przez takie okreslenia, jak ,uczciwy’, ,zastuzony”, ,,nieuczciwy’, ,niezastuzony” itp.
Wizerunki mozemy podzieli¢ na pozytywne i negatywne. Kazda polityka publiczna

2 T.R. Dye, Understanding public policy, Pearson Education Limited, Harlow 2014, s. 3; poréwnanie
z innymi definicjami w przypisie 1.
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dotyczy w wigkszym stopniu pewnych grup niz innych, jest wigc $wiadomie kierowana
do okreslonych zbiorowosci charakteryzowanych za pomoca réznych konstruktow
spofecznych. Trzecim kryterium byly koszty i korzysci, ktére przynosi poszczegdlnym
grupom dziatanie rzadu.

Tabela 1. Polityka publiczna w zaleznosci od sposobu i prawdopodobienstwa uzycia

przymusu
Prawdopodobieristwo Sposob oddziatywania z uzyciem przymusu
Lzycia aparat bezposrednio na zachowania jednostek pesTECnCaZAthowaniAEersioe
przymusu p J poprzez zmiany w srodowisku dziatania
Mate polityka dystrybucyjna — polega polityka konstytutywna — wptywanie

na wykorzystaniu rozwigzan, ktore dajq na ksztaft systemu politycznego,
korzysci konkretnym jednostkom, firmom lub ksztattowanie ,regut gry”, np. sposob
korporacjom, np. przydziat ziemi panstwowej, przeliczania gtosdw na mandaty,

subsydia do produkciji, cta na import towaréw ustanowienie Trybunafu Konstytucyjnego,
konkurencyjnych wobec produkciji miejscowe;j zmiany w konstytucji, zmiany w podziale
terytorialnym panstwa

Duze polityka regulacyjna — m.in. przynosi korzy$ci | polityka redystrybucyjna — ,celem nie
szerszym grupom lub zbiorowosciom, polega jest wykorzystanie wiasnosci, ale jest nim
na regulowaniu zachowan; dzielona jeszcze ona sama, nie chodzi o rowne traktowanie,
na polityke: ale o rdwne posiadanie”, np. progresywne
 ekonomiczng konkurencyijna, np. licencje, opodatkowanie, programy welfare state,

zezwolenia, koncesje na prowadzenie jakiej$ | zabezpieczenie spoteczne, prawa
dziatalnosci; obywatelskie dla uprzednio
« ekonomiczng ochronng, np. ochrona dyskryminowanych mniejszosci

konsumentow przed wadliwymi produktami,
ochrona pracownikow;

spoteczna, np. w sprawach aborcji, eutanazji;
czysta, np. kodeksy karne

Zrédlo: T.J. Lowi, Four Systems of Policy, Politics, and Choice, ,Public Administration Review” 1972, Vol. 32,
No. 4 z uzupelnieniami, cyt. za: T.J. Lowi, Foreword: New dimensions in policy and politics, w: Social Regulatory
Policy: Moral Controversies in American Politics, red. R. Tatalovich, B.W. Daynes, Westview Press, Boulder 1988.

Zestawienie dwdch pierwszych wymiaréw dalo cztery rodzaje grup ludzi, ktorzy
zostali nazwani odpowiednio: uprzywilejowanymi (grupy silne o pozytywnym wi-
zerunku), pretendentami (grupy silne, ale wizerunek negatywny), zaleznymi (grupy
stabe o pozytywnym wizerunku), dewiantami (grupy stabe, a wizerunek negatywny).

Oferowanie korzysci zaleznym grupom docelowym jest dla politykéw walczgcych
o glosy wyborcze niezbyt atrakcyjne, gdyz sg one stabe pod wzgledem politycznym.
Z kolei projektowanie polityki korzystnej dla pretendentéw moze narazi¢ na utrate
gloséw ze wzgledu na ich negatywny wizerunek w spoleczenstwie. Podobnie zrzuca-
nie kosztow na zaleznych bedzie niepopularne (na czym opiera si¢ czasem opozycja
krytykujaca rzad za ciecia socjalne, ktore uderza w dzieci czy rodziny), a czynienie
tego w przypadku pretendentéw moze by¢ grozne, gdyz sg to grupy silne politycznie.
Na tej podstawie mozemy wyrdzni¢ dwa spojne politycznie i wizerunkowo rodzaje
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polityki publicznej - polityka korzysci dla uprzywilejowanych i polityka kar dla
dewiantéw, oraz sze$¢ rodzajow polityki niespojnej pod tymi dwoma wzgledami:
polityka korzysci/obciazen dla zaleznych, polityka korzysci/obciazen dla pretenden-
tow, polityka obcigzen dla uprzywilejowanych oraz polityka korzysci dla dewiantow.

Tabela 2. Grupy docelowe polityki publicznej

Wiadza lub sita Wizerunek spoteczny grupy
polityczna grupy pozytywny negatywny
Grupy silne uprzywilejowani (np. osoby starsze, pretendenci (np. ludzie bogaci, duze zwigzki
weterani, przedsigbiorcy, naukowcy) zawodowe, elity kulturalne, mniejszo$ci, moralna
(spdjna polityka dawania korzysci wigkszos¢)

uprzywilejowanym)

Grupy sfabe zalezni (np. dzieci, matki, niepetnosprawni) | dewianci (np. przestepcy, narkomani, komunisci,
ci, ktorzy pala flage, gangi)
(spojna polityka kar naktadanych na dewiantow)

Zrédlo: A. Schneider, H. Ingram, Social Construction of Target Populations: Implications for Politics and Policy,
»The American Political Science Review” 1993, Vol. 87, No. 2, s. 336.

Drugim sposobem uporzadkowania pola refleksji i badan dotyczacych polityki
publicznej jest rozpatrywanie jej jako sekwencji (cyklu) stadiow (faz)®. W tym ujeciu
sprawujacy wladze politycy oraz podporzadkowany im aparat pomocniczy administracji
publicznej przechodza przez kolejne stadia procesu decyzyjnego. Z jedna z pierwszych
propozycji tego typu wystapit fundator naukowego podejscia do polityki publicznej
H.L. Lasswell w latach 50.* Wedlug niego zastosowanie podejs$cia naukowego do roz-
wiazywania probleméw publicznych miato stuzy¢ realizacji podstawowych wartosci
demokratycznych ustrojow (woéwczas w kontrze do bloku panstw socjalistycznych®).
Z koncepcji T.]. Lowiego wynikalo, iz nalezy analizowa¢ polityke publiczng po to, aby
przewidywa¢ rodzaj interakcji miedzy aktorami politycznymi w demokracji, a nie
po to, aby ja wzmacniac razem z jej podstawowymi warto$ciami.

Podporzadkowanie podejmowania decyzji publicznych modelowi racjonalnemu
wymagalo jego doprecyzowania. H.L. Lasswell rozwigzal ten problem poprzez wy-
réznienie siedmiu stadiow tego procesu:

3 Poza nazwami ,model stadialny” lub ,heurystyka stadialna” stosowano tez okreslenia ,teoria’,
»struktura” (framework) lub ,,perspektywa polityki publicznej jako cyklu” (policy cycle). W. Jann, K. We-
grich, Theories of the Policy Cycle, w: Handbook of Public Policy Analysis: Theory, Politics, and Methods,
red. E Fischer, G. Miller, M.S. Sidney, CRS/Taylor & Francis, Boca Raton 2007.

4 Na podstawie: K. Ronit, T. Porter, H.D. Lasswell, The Decision Process: Seven Categories of Func-
tional Analysis, w: The Oxford Handbook of Classics in Public Policy and Administration, red. S.J. Balla,
M. Lodge, E. Page, Oxford University Press, Oxford 2015, s. 56-57.

5 Krytyka z tego punktu widzenia w: K. Opatek, J. Wréblewski, Wspotczesna teoria i socjologia prawa
w Stanach Zjednoczonych, PWN, Warszawa 1963, s. 281.
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1. Zbieranie danych, ich selekcja i analiza w celu okre$lenia probleméw do rozwiazania.
2. Proponowanie alternatywnych rozwigzan dotyczacych zidentyfikowanych pro-
blemoéw oraz ich ocena na podstawie zwigzanych z nimi kosztéw i korzysci.

3. Wybor rozwigzan i ich doprecyzowanie w jezyku prawnym aktéw normatywnych

i w zgodzie z obowigzujacymi procedurami.

4. Wstepne okreslenie oczekiwan wobec administracji oraz obywateli, ktére wyni-
kaja z przyjetych rozwigzan.
5. Wdrozenie i realizacja rozwigzan, czyli zastosowanie ich przez administracje

i dostosowanie do nich zachowan przez obywateli.

6. Ocena sukceséw i porazek wdrozenia oraz realizacji dzialan.

7. Zakonczenie dziatan i rozpoczecie nowego cyklu lub poprawianie aktéw norma-

tywnych w wyniku stwierdzenia problemoéw w realizaciji.

W pézniejszych dekadach proponowano mniej lub bardziej zlozone warianty mo-
delu stadialnego®. Wielu autoréw nadal postuguje si¢ nim, opisujac przebieg procesu
polityki publicznej — od identyfikowania probleméw, ustalenia ich listy i waznosci
(agenda-setting), przez formulowanie polityki, podejmowanie decyzji i ich legitymi-
zacje, do implementacji i ewaluacji’.

Nowsze ujecia modelu stadialnego sa przedstawiane w kontekscie praktycznego
rozwigzywania probleméw (rysunek 1) oraz z wyréznieniem dwdch cykli projekto-
wania i implementacji (rysunek 2). Na rysunku 1 zostala ukazana przystawalnos¢
modelu rozwigzywania problemdw spotecznych oraz modelu tworzenia i realizowania
polityki publicznej. Na rysunku 2 heurystyka stadialna zostata pokazana z wyraznym
podzialem na sprz¢zone ze soba fazy projektowania polityki oraz jej implementacji,
a te widziane sa réwniez jako cykle. Wazne jest podkreslenie faktu, Ze implementacja
nie dzieje si¢ sama przez si¢ i ze jest konieczny tez system wdrazania oraz odpowied-
nio wyszkolony personel.

Poszczegolne stadia stawaly sie przedmiotem poglebionych studiéw (np. agenda-
-setting®, implementacja®). Wiele podrecznikéw wprowadzajacych do polityki
publicznej jest zbudowanych tez wedlug tego schematu', stad nazwa ,podejscie
podrecznikowe™!.

¢ Najbardziej rozwiniety zob. Y. Dror, Public Policy Making Reexamined, Transaction, New Brunswick
1989.

7 'W. Jann, K. Wegrich op.cit., s. 43; T.R. Dye, op.cit., s. 16.

8 Zob. R.-W. Cobb, C.D. Elder, Participation in American Politics the Dynamics of Agenda-Building,
Allyn and Bacon, Boston 1972.

9 Zob. A.B. Wildavsky, J.L. Pressman, Implementation, University of California Press, Berkeley 1973.

10 Zob. A. Zybala, Polityki publiczne, Krajowa Szkola Administracji Publicznej, Warszawa 2012.

11 P A. Sabatier, Theories of the Policy Process, Westview Press, Boulder 2007, s. 6.
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Meeitoring winikde = Ewaluacis polityls’

Rysunek 1. Model stadialny - rozwiazywanie problemow a ksztaltowanie polityki
Zr6dto: M. Howlett, Designing Public Policies, Routledge, London-New York 2011, s. 19.
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Zrédlo: D. Swanson, S. Bhadwal, Creating Adaptive Policies: A Guide for Policy-making in an Uncertain World,
Sage, New Delhi 2009, s. 14.

W badaniach polityki publicznej niektére z konstruktéw czy poje¢ powodowaty
dalszg refleksje teoretyczng i kolejne badania (pomijam tu poszczegélne obszary
czy dziedziny polityki), np.: definicja problemu; cykl, proces czy dynamika polityki
publicznej (policy proces); jej agenda i jej tworzenie lub ustawianie (agenda setting'?);
jej instrumenty lub narzedzia (policy instruments, policy tools); projektowanie (policy
design); sieci (policy networks); implementacja czy ostatnio rdwniez praca z polityka
publiczng (work of policy, policy work).

12 Zob. R.W. Cobb, C.D. Elder, op.cit., 1972.
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Polityka publiczna rozumiana w powyzszy sposéb oznacza dyscypline wiedzy,
w ramach ktdrej jest formulowana koncepcja uporzadkowania pola badawczego.
Mozemy konstruowac i konkretyzowac na tej podstawie przedmiot badan i pytania
badawcze w kontekscie danej polityki publicznej. Uczeni stawiaja pytania o wzajemne
zwigzki np. miedzy potrzebami a celami, problemami a rozwigzaniami, trescig agendy
a podjetymi decyzjami, srodkami a planami, planami a ich realizacja, produktem
a wplywem, wptywem a otoczeniem. Dodatkowe pytania dotyczg wplywu otoczenia
na dang polityka publiczng, np.: jaki wpltyw na cele polityki edukacyjnej ma sytuacja
demograficzna, jaki wptyw na polityke promocji zatrudnienia ma deficyt budzetowry;,
jaki wplyw na polityke opieki zdrowotnej ma polityka pomocy spoleczne;.

Paradygmat racjonalnego wyboru

Ujecia typologiczne oraz stadialne polityki publicznej zostaly z czasem uznane za
nienaukowe. Niekiedy krytyke modelu stadialnego dosadnie nazywano dewastujaca®.
Podkreslano fakt, ze nie odzwierciedla on rzeczywistych proceséw decyzyjnych.
W mniejszym stopniu dotyczylo to samego podziatu na stadia, a bardziej zatozenia
o racjonalnosci aktoréw, ktérzy w tym procesie uczestniczyli'.

U podstaw podejscia stadialnego znalazia sie koncepcja procesu decyzyjnego, ktéry
odzwierciedla wyobrazenia o racjonalnym dokonywaniu wyboru. Wymaga on pewnego
aparatu pojeciowego, aby mozliwe bylo okreslenie opcji wyboru, kryteriéw ich oceny,
sposobu oceniania na podstawie zebranych danych oraz zasad dokonywania wyboru
sposrod ocenionych opcji. Jest to logika, ktora lezy réwniez u podstaw ewaluacji'®.

Zalozenie o racjonalnym wyborze uznaje si¢ rdwniez za heurystyke (podobnie
jak modele stadialne), ktéra odniesiona do rzeczywistosci pozwala nam zobaczy¢, jak
bardzo ona od niej odbiega. W takich ramach zarzut, ze nie oddaje ona zlozonosci
rzeczywisto$ci, wydaje si¢ nieuzasadniony. Heurystyki czy modele idealne sg brane
réwniez pod uwage przy tworzeniu instytucji, wowczas ich odbieganie od rzeczy-
wisto$ci moze by¢ grozniejsze. Koncepcja H.L. Lasswella byla krytykowana jako
zbyt technokratyczna — model eksperta doradzajacego partii rzadzacej na podstawie
analizy wynikéw badan naukowych. Pojawia si¢ tez pytanie o to, na ile rzeczywisto$¢
jest odporna na jej projektowanie, tzn. zalozenie o racjonalnosci cztowieka i procesu

13 P.A. Sabatier, op.cit., s. 7.

14 K. Ronit, T. Porter, H.D. Lasswell, op.cit., s. 58.

15 R.P. Lejano, Frameworks for Policy Analysis: Merging Text and Context, Routledge, New York
2006, s. 32. W rozwoju perspektyw w ewaluacji réwniez daje si¢ zaznaczy¢ podobny jak opisany ponizej
trend do odchodzenia od racjonalistycznej logiki ku partycypacyjnym i demokratycznym koncepcjom,
np. czwarta generacja ewaluacji Guba i Lincoln.
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polityki publicznej staje si¢ coraz bardziej rzeczywisto$cia, poniewaz ludzie dostoso-
wuja si¢ do stworzonych w ten sposéb oczekiwan instytucjonalnych.

W ujeciu racjonalistycznym badanie polityki publicznej zostaje sprowadzone
do zmatematyzowanego aktu wyboru jednego ze sposobéw zmiany tresci prawa lub
szerzej instytucji. Gldwne teorie stosowane w tym zakresie przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3. Teorie polityki publicznej oparte na racjonalnym wyborze

Indywidualne prefe-
rencje sq wyrazane
jako uzyteczno$ci na
skali ilorazowej

indywidualne prefe-
rencje sq wyrazane
w jednostkach
pienigznych

indywidualne prefe-
rencje sa wyrazane
jako uzytecznos$ci na
skali porzadkowej

grupy moga zawiera¢
umowy i wyegzekwo-
wac ich postano-
wienia

Teoria decyzji Teoria gier
Wielokryterialna analiza wybar spoteczny gry kooperacyjne gry niekooperacyjne
uzyteczno$c koszty—korzysci

jednostki nie moga
zawiera¢ umow

i dziatajg indywidu-
alnie

Zrédlo: R.P. Lejano, Frameworks for Policy Analysis: Merging Text and Context, Routledge, New York 2006, s. 30.

Pierwszym z krytykéw modelu stadialnego opartego na racjonalnym wyborze
najlepszej z mozliwych alternatyw byl Ch. Lindblom. Utrzymywat on, ze polityka pu-
bliczna to niewielkie i stopniowe zmiany zachodzace w procesie ciggltych dostosowan
i ucierania sie realistycznych (muddling through) rozwigzan, a nie wybor najlepszych
z mozliwych. Podstawa tego podejscia jest teoria H. Simona z lat 40. o ograniczonej
racjonalnosci (bounded rationality) decydentéw zaangazowanych w proces decyzji
w obszarze polityki publiczne;j.

Zkolei A. Etzoni probowal potaczy¢ oba modele, podkreslajac role doswiadczenia
aktoréw o ograniczonych zdolnosciach poznawczych (bounded rationality), ktorzy
w procesie uczestnicza (mixed scanning). M. Cohen i J. March podkreslali fakt, ze
polityka publiczna jest chaotyczna, a sekwencja bywa odwrotna, niz to zaklada model
stadialny, czasem to rozwigzania poszukuja probleméw (model ,,kosza na §mieci”).

Zalozenia podejscia racjonalistycznego D. Stone podsumowata, wskazujac na trzy
cechy: model rozumowania, model spofeczenstwa i model kreowania polityki.
Koncepcja analizy polityki publicznej przyjmuje model rozumowania w postaci
racjonalnego podejmowania decyzji. Spoteczenstwo widziane jest jako rynek, czyli
zbidér autonomicznych podmiotéw, ktére w interakcjach z innymi maja na wzgle-
dzie wylacznie swdj wlasny interes. Z kolei kreowanie polityki jest zblizone do linii
produkcyjnej, gdzie najpierw luzne i niejasne idee s3 obrabiane i na koncu pojawia
sie produkt, ktdrego jakos¢ podlega kontroli (model stadialny)*®.

16 D. Stone, Policy Paradox: The Art of Political Decision Making, W.W. Norton & Company, New York
2002, s. 8-11.
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Analiza polityki publicznej w perspektywie
racjonalnego wyboru

Analiza polityki (policy analysis) jest uznawana za subdyscypling nauki o polityce
publicznej'’. Podejscie to poréwnuje sie z perspektywa ewaluacyjng. M. Scriven,
klasyk teorii ewaluacji uprawianej w USA, twierdzil, ze jest to mlodsze rodzenstwo
ewaluacji. R6znice migdzy nimi mialy by¢ mato znaczace: 1) procedura dokonywania
ewaluacji pozostaje taka sama, z tym ze w analizie polityki konieczne jest sformulo-
wanie zalecen; 2) na ogét klienci wymagaja, aby analiza polityki zostata wykonana
w krétkim czasie (presja czasu)'®. Niektorzy teoretycy uzywajg zamiennie termindw
policy evaluation i policy analysis, np. S.S. Nagel®. Jest to uzasadnione wtedy, gdy
mamy na my$li ewaluacje ex ante, nastawiona na ocen¢ proponowanych rozwigzan,
a nie ich wdrazania i skutkéw.

Mozna zaryzykowa¢ sformufowanie hipotezy, ze myslenie w kategoriach analizy
polityki rozwijalo si¢ gléwnie w ramach amerykanskiej politologii (zainspirowane policy
sciences H.L. Lasswella w polaczeniu z zalozeniami stosowanymi przez ekonomig),
natomiast ewaluacja to bardziej wynik refleksji pedagogdéw, psychologéw i socjologdw.
Stad tez wynika odizolowanie tych nurtéw. Moze by¢ to réwniez zwigzane z tym, ze
analiza polityki zostala pomyslana jako ewaluacja ex ante, gdy o klasycznej ewaluacji
myslano w kategoriach ex post. Jezeli polityka jest bardziej podobna do strategii niz
do programu czy projektu, wéwczas mozna znalez¢ dowody, ze ewaluatorzy odkryli
strategie jako przedmiot ewaluacji calkiem niedawno®.

Sa jednak publikacje poswiecone analizie polityki publicznej, w ktérych nie-
mal nie przywoluje si¢ stowa ,ewaluacja”. Przykladem jest praca D.L. Weimera
i A. Vininga®'. Przedstawili oni specyfike analizy polityki publicznej na tle innych
rodzajow dociekan i badan. Wyrdéznili szes¢ paradygmatow w tym zakresie: badania
akademickie, badania polityki (policy studies), klasyczne planowanie, administracje
publiczng, dziennikarstwo oraz analize polityki (policy analysis). Poréwnywano je
wedlug kryterium: gléwnego celu, klienta, typowej metody, ograniczen czasowych
i gtéwnych stabosci (tabela 4).

17 K.B. Smith, C.W. Larimer, Public Policy Theory Primer, Westview Press, Boulder 2009.

18 M. Scriven, Evaluation thesaurus, Sage, Newbury Park 1991, s. 267.

19 S.S. Nagel, Handbook of Public Policy Evaluation, Sage Publications, Thousand Oaks 2000.

20 Evaluating Strategy, New Directions for Evaluation, no. 128, red. P.A. Patrizi, M.Q. Patton, Jossey-
-Bass, San Francisco 2010.

21 D.L. Weimer, A. Vining, Policy Analysis. Concepts and Practice, Routledge, London-New York 2011.
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Tabela 4. Analiza polityki publicznej na tle innych paradygmatow

. Klient, Ograniczenia . -
Paradygmat Giowny cel zamawiajacy Typowy styl P 0gdlne stabosci
Badania budowanie teorii ,prawda” rygorystyczne rzadko wystepujq | czesto nie
akademickie | w celu zrozumienia | zdefiniowana metody ograniczenia majg zwigzku
spoteczenstwa przez dang konstruowania czasowe z hiezacymi
dyscypline, inni | i testowania potrzebami
naukowcy teorii, zwykle informacyjnymi
retrospektywne decydentow
(tzn. politycznych
nienastawione na
przewidywanie)
Badania przewidywanie aktorzy zastosowanie czasami presja problem
polityki (policy | wptywu zmiany polityczni, metod czasu, by¢ moze | z przekfadaniem
studies) czynnikow, ktore powigzane formalnych do tagodzona tym, ze | wynikow badan
s3 pod kontrolg dyscypliny pytan zwigzanych | te same problemy | na dziatania rzadu
polityki publiczne;j, z polityka; moga powracac
na problemy przewidywanie
spoteczne konsekwencii
zmiany polityki
Klasyczne okreslenie Linteres ustanawianie brak mySlenie
planowanie i 0sigganie publiczny” zasad i norm bezposrednich Zyczeniowe,
pozadanych stanow | zdefiniowany profesjonalnych, | ograniczen jezeli pomija sig
spoteczenstwa przez okreslenie celow | czasowych proces polityczny
w przyszto$ci profesjonalistow | i zadan ze wzgledu w planowaniu
na diugoterminowg
perspektywe
planowania
Administracja | sprawna realizacja LHinteres zarzadzanie presja czasu, wykluczenie
publiczna programow publiczny” i prawo Zwigzana alternatyw, ktore
ustanowionych opisany m.in. z cyklem sg zewngtrzne
w ramach procesu | w ustanowionym budzetowym wobec
politycznego programie ustanowionych
programow
Dziennikarstwo | koncentrowanie opinia publiczna | opisywanie silna presja brak analitycznej
uwagi opinii problemu czasu, gdy dany | gfebi
publicznej problem jest i zrownowazenia
na problemach na topie
spotecznych
Analiza systematyczne konkretna synteza silna presja koncentrowanie
polityki poréwnywanie osoba lub istniejacych terminow uwagi na krotkim
i ewaluacja instytucja badan i teorii ZWigzana okresie
alternatywnych odpowiedzialna | w celu z konieczno$cig (krotkowzrocznosc)
rozwigzan za podjecie przewidywania podjecia decyzji | ze wzgledu na
problemoéw decyzji konsekwencii w odpowiednim | orientacje na
spotecznych zastosowania czasie klienta i presje
dostepnych dla alternatywnych czasu
aktorow publicznych rozwigzan

Zrédlo: D.L. Weimer, A. Vining, Policy Analysis. Concepts and Practice, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle
River 2004, s. 26.

D.L. Weimer i A. Vinning proponujg réwniez uporzadkowanie analizy polityki
publicznej wedtug nastepujacych etapow:
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1) zrozumienie problemu,

2) ustalenie celow i ograniczen dotyczacych rozwigzania problemu,

3) wybor metody analizy rozwigzan,

4) selekcja i dobor kryteriéw oceny rozwigzan,

5) wyszczegolnienie alternatywnych rozwigzan problemu,

6) przewidywanie konsekwencji zastosowania poszczegdlnych alternatywnych
rozwigzan w kontekscie okreslonych kryteriéw i poréwnanie ich ze soba.

Sposrod alternatywnych rozwigzan danego problemu nalezy wybrac to, ktore w wy-

niku poréwnan uzyskato najlepsza ocene pod wzgledem przyjetych kryteriow.

Wyroéznione wyzej etapy analizy podzielono na dwa gléwne: analize problemu
ianalize jego rozwiazan. Wewnatrz kazdego z nich D.L. Weimer i A. Vinning wyréznili
dzialania szczegétowe. Analiza problemu zaczyna si¢ od proby jego zrozumienia, czyli
zbadania symptomow, ktdre niepokoja klienta; przedstawienia ich jako niesprawnosci
rynku lub niesprawnosci panstwa (wedlug autoréw kazdy problem publiczny polega
wlasnie na tym), czyli konceptualizacji problemu; wskazania zwigzkéw miedzy pro-
blemem i zmiennymi, ktérymi mozna manipulowac za pomoca polityki, co zostalo
nazwane modelowaniem problemu.

Drugi krok w analizie problemu polega na wyborze oraz wyjasnieniu istotnych
celow i ograniczen dotyczacych polityki. Etap ten jest trudniejszy (m.in. ze wzgledu
na krytyke ewaluacji opartej na celach dokonang przez M. Scrivena), poniewaz celow
moze by¢ wiele, moga by¢ konfliktowe i niejasne, analityk musi wiec:

1) uwzgledni¢ zaréwno efektywnos¢ rozumiang jako maksymalizacja dobrobytu
spolecznego, jak i inne cele, np. sprawiedliwo$¢, godnos¢ ludzka, polityczng wy-
konalnos¢ i dostepnos¢ zasobow — te dwa ostatnie to cele instrumentalne (czyli
trzeba je osiaggnac, by zostaly zrealizowane cele gtéwne);

2) wryjasni¢ sprzecznosci miedzy celami (np. efektywnos¢ a sprawiedliwos$c¢);

3) odroznic cele (,,wartosci, ktore chcemy osiggac”) od polityk/rozwigzan (,,alterna-
tywy i strategie osiaggania celow’, ,,zbior konkretnych dziatan”), co czasem nie jest
tatwe, poniewaz w jezyku potocznym za cele uznaje si¢ czesto konkretne dziafania.

Cele majg charakter normatywny i s3 zwigzane z warto$ciami. Ograniczenia dotyczace

polityki sg czyms w rodzaju warunkow brzegowych, tzn. jezeli dane rozwigzanie ich

nie spelnia, powinno by¢ od razu odrzucone niezaleznie od innych zalet.

Trzeci krok to wybdr metody analizy rozwigzan. Gdy mamy okreslone cele
- a mozliwe s3 nastepujace: tylko efektywnos¢, efektywno$¢ i inny cel, efektywnos¢
i dwa lub wigcej innych celéw - analityk musi wybra¢ metode analizy rozwigzan.
Ma do wyboru:

1) formalng analize koszty-korzysci - jest odpowiednia, gdy jedynym celem
jest efektywnos¢, wszystkie wyniki zastosowania rozwigzan da si¢ przeliczy¢
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na pienigdze; daje informacj¢ o tym, ktére rozwigzania sg warte przyjecia, czyli
ktore spoleczne korzysci sa wigksze od spotecznych kosztdw, i jak ustali¢ ranking
alternatyw, ktére dajg korzysci netto (tzn. nadwyzke korzysci nad kosztami);
2) jakosciowa analize koszty—-korzysci - jedynym celem jest nadal efektywnos¢, ale
nie wszystkie konsekwencje rozwazanych rozwigzan da sie przeliczy¢ na pieniadze;
3) zmodyfikowang analize koszty—korzysci - tym razem obok efektywnosci mamy
tez inny cel, ale nadal mozna przeliczy¢ wszystkie koszty i korzysci na pienigdze;
4) analize koszty-skutecznos¢, czyli osigganie celu w sposob efektywny — nadal
obok efektywnosci mamy tylko jeden inny cel, ale nie daje si¢ sprowadzi¢ kosztow

i korzysci do pieniedzy; ta metoda ma dwie wersje:

a) analize z ustalonym budzetem,

b) analize z ustalong skutecznoscig; ten rodzaj analizy nie moze nam da¢ takich
informacji jak formalna analiza koszty-korzysci, ale pozwala zadecydowac,
ktora z alternatyw jest najmniej kosztowna, jezeli wszystkie powodujg spoteczne
koszty netto (tzn. ich spoteczne koszty sg wyzsze niz spoteczne korzysci);

5) analize z wieloma celami - wszystkie poprzednie metody s3 jej przypadkami, a ze
wzgledu na to, ze rzadko w polityce chodzi tylko o jedng warto$¢, ten wlasnie
przypadek jest modelem do analizy rozwigzania.

Drugi etap to analiza rozwigzan, ktéra polega na systematycznym poréwnywaniu

alternatywnych propozycji pod wzgledem zoperacjonalizowanych celéw, okreslonych

w tej procedurze wczedniej.

Czwarty krok to wybdr kryteriéw (wskaznikow), czyli przekladanie ogdlnych
celéw (np. réwnos¢ w korzystaniu z pewnej ustugi spotecznej) na:

1) zadania (objective), np. minimalizacja réznic w korzystaniu z tej ustugi przez
rézne grupy dochodowe;

2) ograniczenia lub warunki brzegowe, np. rodziny z dochodem ponizej poziomu
ubostwa powinny otrzymac petny dostep do tej ustugi.

Piaty krok polega na wyszczegdlnieniu alternatywnych rozwigzan, czyli polityk,
programow czy strategii. Autorzy wskazali uniwersalne rozwigzania probleméw
spolecznych, oparte na zalozeniu, ze kazdy problem da si¢ zdefiniowa¢ jako nie-
sprawno$¢ rynku lub panstwa (zob. rysunek 3). Rozwigzania te sg ,,szablonami” do
analizowania alternatyw i polegaja na:

1) uwalnianiu, ulatwianiu i stymulowaniu dziatania rynku;

2) zastosowaniu podatkéw i subsydiéw w celu zmiany zachowan;

3) ustanawianiu i egzekwowaniu regut;

4) pozarynkowej podazy dobr i ustug;

5) dostarczaniu ubezpieczenia i zabezpieczania.
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s. Concepts and Practice, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle River 2004, s. 205

ek 3. Algorytm rozwigzywania problemow publicznych

Zrédlo: D.L. Weimer, A. Vining, Policy Analys
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Przy tym zadaniu trzeba by¢ szczegélnie kreatywnym. Zrédta pomystéw na
alternatywne rozwigzania problemu to np. juz istniejace polityki (status quo) i zglo-
szone juz propozycje zmian, polityki wdrozone gdzie indziej (w kraju, za granicg),
ogolne rozwigzania problemoéw spotecznych (jako punkt wyjscia), samodzielnie
opracowane alternatywy.

Ostatni krok to przewidywanie i wartosciowanie, czyli poréwnywanie zopera-
cjonalizowanych celéw (kryteria) z odpowiednimi danymi dotyczgcymi alternatyw.
Wymaga to: a) przewidywania konsekwencji zastosowania alternatywnych rozwigzan,
b) wartosciowania konsekwencji alternatyw pod wzgledem kryteriéw, ¢) poréwnywania
alternatyw wedtug réznych kryteriéw, czego wynikiem jest macierz cele/alternatywy
(zob. tabela 5). Jest to narzedzie, za pomoca ktérego przedstawia si¢ wyniki porow-
nania alternatywnych rozwigzan. Podany przyklad dotyczy problemu tworzenia sie

korkéw w

centrum miasta.

Tabela 5. Macierz cele/alternatywy dla problemu korkéw w centrum miasta

Alternatywy
Cele Kryteria/wskazniki obecna podwojenie ceny stworzenie ekspresowej
polityka parkowania linii autobusowej
liczba pojazdow w dzien roboczy 50 000 45000 do 48 000 44000 do 48 000
Srednie opdznienie w godzinach 12 6do10 14do18
Dostep szezytu (minuty)
do centrum | Jiczha pasazeréw w autobusach
miasta W dzieft roboczy 30 000 31000 do 33 000 32 000 do 36 000
Srednie opdZnienie pasazerow
autobusow (minuty) 12 6do10 2dod
wplyw z optat parkingowych
i biletow autobusowych w stosunku 0 13do 20 -0,5do-0,1
Zdrowe | 4o obecnej polityki (min PLN na rok)
finanse - - - -
bezposrednie koszty w pordwnaniu 0 012 35
z obecng polityka (min PLN na rok) ’ ’
zmiany dziatalnosci biznesowej L 0 L 0
W centrum miasta brak niewielki spadek? niewielki wzrost?
Spoteczny . . -
zmiany zyskow prywatnych firm
dobrobyt ) 0 13 -1,6 do -0,09
W miescie parkingowych (min PLN na rok)
zapetnienie parkingéw w poblizu o . R
obszarow mieszkalnych Srednie wysokie Srednie
sprzeciw kierowcow
Publlczng publiczna akceptacia rozproszone |  Sprzeciw }(lt_erpwcow prngtnych .
akceptacja skargi i wiascicieli samochodow, poparcie
kierowcow autobusow

Zr6dto: D.L. Weimer, A. Vining, Policy Analysis. Concepts and Practice, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle

River 2004, s.

351.

Studia z Polityki Publicznej



Polityka publiczna — zagadnienia i nurty teoretyczne 61

W macierzy cele/alternatywy mozemy wiec poréwnac kazde z zaproponowanych
rozwigzan pod wzgledem kilku odpowiednio dobranych kryteriow. Jest to podstawa
informacyjna wywnioskowania na temat tego, ktére rozwigzanie nalezy rekomen-
dowac jako najlepsze. W zwiazku z tym, ze rzadko ktére rozwigzanie dominuje nad
innymi pod wszystkimi wzgledami, nie jest to zadanie tatwe. Moze tez wymagac
dodania wag, gdyz nie kazdy cel jest tak samo wazny. Wagi moga by¢ rézne m.in.
w zaleznosci od pogladow politycznych, np. efektywnos¢ moze by¢ wazniejsza niz
sprawiedliwos¢ dla ekonomicznych liberatéw.

Paradygmat interpretatywny

Wspomniana wyzej D. Stone proponuje inne podejscie niz to opisane w po-
przednim punkcie. W jej ujeciu polityka publiczna i myslenie o niej dzieja si¢ we
wspolnocie politycznej, ktora nie przypomina wcale rynku, i dlatego ekonomiczne
wzory racjonalnego wyboru na podstawie poréwnan stosunkéw kosztéw do korzysci
nie s3 odpowiednie®.

Ogolniej rzecz ujmujac: krytyka teorii racjonalnego wyboru oraz pozytywistycznej
koncepcji nauki otworzyla pole do tworzenia alternatywnych podejs¢ i konstruktow
(zob. rysunek 4). Polityka publiczna jest rozumiana w tym ujeciu przede wszystkim
jako tekst, ktory moze podlega¢ réznym interpretacjom aktoréw dziatajacych i spie-
rajacych si¢ w danym polu tematycznym polityki publicznej (stanowiska, kontro-
wersje i spory na dany temat jako dyskurs). W tym kontekscie E Fischer wspomina
o wplywie teorii krytycznej, poststrukturalizmu, konstruktywizmu spotecznego,
postmodernizmu i analizy dyskursu. Nowg orientacj¢ nazywa, podobnie jak R.P. Le-
jano, postpozytywizmem lub postempirycyzmem, przy czym traktuje to jako powrét
w badaniach polityki publicznej do zainteresowania ideami i dyskursem®. Jedna
z definicji dyskursu przytoczona przez E. Fischera brzmi: ,,(...) specyficzny zespot idei,
pojec, kategoryzacji wytwarzanych, odtwarzanych i przetwarzanych w celu nadania
znaczenia stosunkom materialnym i spolecznym”. Odejscie od racjonalistycznego
pozytywizmu nazwano argumentatywnym zwrotem. Zaklada sie tu, ze gléwnymi
aktorami na scenie polityki publicznej staly si¢ koalicje dyskursywne®. Pojecie

22 D. Stone, op.cit., s. 8-11.

23 E Fischer, Reframing Public Policy: Discursive Politics and Deliberative Practices, Oxford University
Press, Oxford 2010, s. 12, 46.

24 Tbidem, s. 73.

25 M. Hajer, Discourse Coalitions and the Institutionalization of Practice: the Case of Acid Rain in great
Britain, w: The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, red. E. Fischer, J. Forester, Oxford
University Press, Oxford 1996, s. 45.
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to wprowadzil M. Hajer, ktéry oddat istote tego zwrotu, podkreslajac role jezyka
w zyciu politycznym: ,,Prawie powszechne jest przekonanie, ze problemy polityki
publicznej sa spolecznie konstruowane (...). Od narracji, w ktdrej sytuacja zostanie
ujeta, zalezy, czy bedzie ona uznana za problem (...). Wiele martwych drzew samych
w sobie nie jest spolecznym konstruktem, chodzi o to, jaki kto$ nada temu sens. Stad
tez wynika to, Ze jest wiele mozliwych rzeczywistodci. Jedni moga postrzega¢ martwe
drzewa jako wynik naturalnych zjawisk, takich jak susze, mréz czy wichura, a inni
jako ofiary zanieczyszczen. Narracja wykorzystujaca kwasne deszcze przedstawia
martwe drzewa jako ofiary zanieczyszczen i w ten sposob stajg sie one problemem
dla polityki publicznej”.

Sy, Euﬁu Webei, Man Hisazscha,
Wit S 1 ik
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, A M, Dewey,
* 5 .._._.-"". Hegegger Freire
L | sl | brunk [ ——
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Rysunek 4. Intelektualne korzenie alternatywnych podejs¢ do polityki publicznej
Zrodlo: R.P. Lejano, Frameworks for Policy Analysis: Merging Text and Context, Routledge, New York 2006, s. 92.

Zrozumienie dyskursu prowadzonego w ramach polityki publicznej musi by¢
oparte nie tylko na stwierdzeniu réznic opinii co do faktow, ale takze na zidenty-
fikowaniu argumentéw i kontrargumentéw wraz z ich konstruktami i narracjami.
Zgrabnie okreslil istote zmiany R. Hoppe - od ,,méwiac prawde wladzy” do ,,razem
nadajac sens”?.

26 Tbidem, s. 44.
27 R. Hoppe, Policy analysis, science and politics: from ‘speaking truth to power’ to ‘making sense together’,
»Science and Public Policy” 1999, Vol. 26, No. 3.
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D.A. Schon i M. Rein we wczesnych latach 90. wyszli z propozycja, aby rozu-
mie¢ tworzenie polityki publicznej jako ,dialektyke, konwersacje i projektowanie”
Kontrowersje wokoét probleméw publicznych sg rozumiane tu jako konflikt doty-
czacy ram narracji, w ktérych sie je ujmuje. Natomiast jej racjonalnos¢ jest oparta
na pragmatycznym rozstrzyganiu kontrowersji. Kluczowe zatem staje sie refleksyjne
rozwazanie réznych ram, w ktérych poszczegolni aktorzy ujmuja problem centralny
dla danej polityki®.

W podobnym kierunku zmierzajg wysilki R.P. Lejano (pofaczenie tekstu i kon-
tekstu), co w zastosowaniach przeksztalca sie w badania jakosciowe o charakterze
narracyjnym czy interpretacyjnym (interpretative policy analysis, narrative policy
analysis, hermeneutic approach®). Sg jednak réwniez propozycje badan empirycznych
w tym zakresie (narrative policy framework)™.

W jednej z publikacji rozwijajacej podejscie interpretatywne dokonano analizy
zarzutow wobec niego i uznano je za bledne. Na tej podstawie mozemy wyr6znié
kilka cech tego podejscia’:

1) koncentruje si¢ nie tylko na przekonaniach i dyskursach, ale rowniez na dziata-
niach i praktykach;

2) pozwala uwzgledni¢ pojecie struktury spotecznej;

3) jest zorientowane nie tylko na rozumienie dzialan i praktyk, ale tez na ich wy-
jasnianie;

4) w jego ramach stosuje si¢ nie tylko jakosciowe metody generowania danych;

5) nie musi akceptowac wylacznie tych wersji przekonan, ktére przedstawiaja ak-
torzy polityki;

6) pozwala wytworzy¢ wiedze, ktéra odpowiada na potrzeby praktyki polityki
publicznej;

7) wynikiem jego zastosowania moze by¢ réwniez wiedza obiektywna.

Jest to reakcja na niezbyt sprawiedliwe przedstawianie podejscia interpretatyw-
nego jako sprzecznego z tymi, w ktdrych liczga si¢ przede wszystkim twarde dane,
metody eksperymentalne oraz rygor metodologiczny.

28 D.A. Schon, M. Rein, Frame Reflection: Toward the Resolution of Intractable Policy Controversies,
Basic Books, New York 1994, s. 165, 188.

2 D. Yanow, Conducting Interpretive Policy Analysis, Sage Publication, London 1999; G. Hampton,
Narrative policy analysis and the integration of public involvement in decision making, ,,Policy Sciences”
2009, Vol. 42, No. 3; R.P. Lejano, C. Leong, A Hermeneutic Approach to Explaining and Understanding
Public Controversies, ,,Journal of Public Administration Research and Theory” (w druku).

30 M.D. Jones, M.K. McBeth, A Narrative Policy Framework: Clear Enough to Be Wrong?, ,,Policy
Studies Journal” 2010, Vol. 38, Issue 2.

31 M. Bevir, R.A.W. Rhodes, Governance Stories, Routledge, London 2006 (rozdz. 2).
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Préba powigzania ujecia racjonalistycznego
| interpretatywnego — perspektywa racjonalnej dyskusji

W perspektywie interpretatywistycznej rozumiemy polityke publiczng przede
wszystkim jako powigzane ze sobg przekonania i dzialania pozostajace ciagle w pro-
cesie tworzenia i zmiany. Podlegajg one ré6znym interpretacjom aktoréw dziatajgcych
i spierajacych sie w danym polu tematycznym (stanowiska, kontrowersje i spory
na dany temat jako dyskurs). Analiza polityki publicznej w tym kontekscie to przede
wszystkim analiza narracji, dyskursu, argumentacji*.

Gdy mamy do czynienia ze sporem o to, czy i jak zreformowac instytucje w danym
polu polityki publicznej, interesuje nas, kto w tym sporze ma racje, a do rozstrzygniecia
tego moze postuzy¢ wiedza o tym, czyje stanowisko jest lepiej uzasadnione. W ten
sposob mozna probowac dokonac syntezy wczesniej opisanych stanowisk w duchu
perspektywy interpretatywnej. Wyniki analizy koszty—korzysci czy koszty—skutecz-
no$¢ sa wowczas jednym z wielu rodzajow argumentéw stosowanych w debacie
publicznej, a nie jedyna zinstytucjonalizowana droga (np. poprzez ocene skutkow
regulacji) prowadzaca do wlasciwego wyboru najlepszej alternatywy.

Czy wynik analizy argumentacji w sporze o t¢ czy inng propozycje zmiany w po-
lityce publicznej ma by¢ zasadniczym argumentem w praktycznym rozstrzygnieciu
tego sporu? Jezeli odpowiedz bylaby pozytywna, woéwczas musielibysmy zbudowaé
nowy model instytucji, w ktérych zasadniczg role mialyby odgrywac, po pierwsze,
wolnos¢ dyskursu, aby wszystkie strony mogty sformulowa¢ swoje stanowiska i ar-
gumentacje, a po drugie, profesja analityka argumentacji politycznopublicznej. Jaka
role mieliby odgrywac przedstawiciele tej profesji w procesie polityki publicznej?

Stanowisko technokratyczne polegaloby na tym, ze to wlasnie ich rozstrzygniecia
w postaci ewaluacyjnych rankingéw uzasadnien réznych reform bytyby decydujace.
Drugie stanowisko, ktére mozna nazwa¢ demokratycznym lub deliberacyjnym, kaze
przyjaé, ze wyniki analiz argumentacji w poszczegélnych sporach bylyby tylko jednym
ze zrodel informacji dla tych, ktérzy te spory prowadza, i tych, ktérych one dotycza.
Nie musimy wiec zaklada¢, ze o wyniku publicznej debaty ma rozstrzyga¢ analityk
argumentacji (stajacy sie wtedy kim$ w rodzaju sedziego decydujacego, kto wygrat
debate na argumenty), ale zakltadamy, ze wyniki jego analizy moglyby okazac sie
uzyteczne dla samych stron sporu oraz dla zainteresowanych jego rozstrzygnieciem
obserwatoréow.

32 R. Szarfenberg, Analiza polityki publicznej - perspektywa racjonalnej dyskusji, w: Analiza polityki
publicznej. Podejscie teoretyczno-metodologiczne, red. A. Wojciuk, IBE, Warszawa 2013.
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Rysunek 5. Rola analizy w perspektywie racjonalnej dyskusji

Zr6dlo: R. Szarfenberg, Analiza polityki publicznej — perspektywa racjonalnej dyskusji, w: Analiza polityki
publicznej. Podejscia teoretyczno-metodologiczne, red. A. Wojciuk, IBE, Warszawa 2013.

Naszkicowana tu i rozwinieta gdzie indziej*® perspektywa racjonalnej dyskusji
niekoniecznie jest zgodna z kierunkiem, w jakim zmierza nurt interpretatywny
w analizie polityki publicznej. ,W $wiecie interpretacji, gdzie znaczenie i dobro
sa przedmiotem deliberacji i debaty, tworzenie polityki publicznej polega w mniej-
szym stopniu na pomiarze i projektowaniu optymalnej trajektorii dla polityki pu-
blicznej, a w wigkszym na sztuce opowiadania przekonujacej i budujacej konsensus
opowiesci, ktéra porusza wyobrazni¢ moralng opinii publicznej i mobilizuje ludzi
i grupy do dziatania™*.

Pytanie ewaluacyjne o to, czyja opowies¢ jest bardziej moralna i bardziej mobi-
lizujaca do dziatania, znowu wprowadza mozliwos¢ krytycznej oceny, jak réwniez
badan empirycznych i ewaluacji. W kontekscie analizy argumentacji, ktora nie wy-
kluczy opowiesci tego rodzaju jako argumentéw, mozemy zastanawia¢ sie nad ich
miejscem oraz znaczeniem dla ewentualnych rozstrzygniec. Jest raczej oczywiste

33 Tbidem.
34 R.P. Lejano, C. Leong, op.cit., s. 102.
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to, Ze w debacie publicznej argumentacja ma tez retoryczny charakter, a nie tylko
racjonalny, czyli oparty na faktach stwierdzonych naukowo oraz na logicznie po-
prawnych wnioskowaniach.

Dla badaczy nastawionych poznawczo moze nie mie¢ znaczenia to, jakie sg pro-
porcje moralizujacych opowiesci z jednej strony oraz faktéw i logiki z drugiej. Czy
jednak chcieliby$my, aby to historyjki o ,,krélowej socjalu” przyjezdzajacej po zasitek
do osrodka pomocy spotecznej nowym mercedesem byly podstawg podejmowania
decyzji o reformach tej czesci polityki publicznej? Pytanie takie niekoniecznie trafia
w sedno problemu, gdyz druga strona tez moze mie¢ swoj zestaw opowiesci, ktore
uruchamiajg ,wyobrazni¢ moralng” w przeciwnym kierunku, czyli dotycza np. sa-
mobdjstwa 0sob odcietych od pomocy czy pracujacych, ktorzy jednak sg ubodzy?®.

Spory politycznopubliczne nie maja charakteru racjonalnego, tego jednak nie
zaktada perspektywa racjonalnej dyskusji. Ma ona charakter heurystyczny, jest sche-
matem ulatwiajgcym rozumienie i analizowanie rzeczywistosci polityki publicznej
rozumianej jako dyskusja. Probujac polaczy¢ racjonalistyczne i interpretatywne
ujecia, dochodzimy wigc do kolejnej heurystyki bardziej ulatwiajacej opis niz sta-
wianie hipotez do empirycznego przetestowania. Mozna jednak utrzymywac, ze bez
rozwoju teorii opisowej trudno jest swiadomie rozpoczaé program rozwoju teorii
wyjasniajacej z hipotezami przyczynowo-skutkowymi.

Porzadkowanie pola teorii polityki publicznej

Podjeto juz préby uporzadkowania roznorodnosci perspektyw i podej$¢ w ba-
daniach polityki publicznej. Jedna z nich byla skoncentrowana na poszukiwaniu
pytan oraz pol badawczych. Na podstawie zalozenia, Ze o specyfice podejscia
naukowego decyduje orientacja problemowa, ktéra zaproponowat H.L. Lasswell,
oraz przegladu roznych teorii i koncepcji wyrdzniono liste podstawowych pytan
badawczych™:

1) Na jakie problemy rzad zwraca uwage i dlaczego?

2) Jaka odpowiedz rzadu na te problemy bedzie najlepsza i dlaczego?
3) Jak wybierane s3 rozwigzania (problemoéw)?

4) Jak wybrane rozwigzania przekladajg si¢ na dzialania?

5) Jaki wplyw miala polityka (policy) na te problemy?

35 R. Szarfenberg, Interwencja rodzinna i piecza zastepcza - pomiedzy mediami, politykg i dowodami,
w: Pomoc spoleczna wobec rodzin. Interdyscyplinarne rozwazania o publicznej trosce o dziecko i rodzine,
red. D. Trawkowska, Wydawnictwo Akapit, Torun 2011.

% K.B. Smith, C.W. Larimer, Public Policy Theory Primer, Westview Press, Boulder 2012.
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Z kolei pola badawcze zostaly wyréznione na tle heurystyki stadialnej. Zaliczono
do nich poza analizg i ewaluacjg polityki takze jej projektowanie oraz badania im-
plementacji, aktoréw i instytucje, procesy i podsystemy.

Ustalanibe agendy
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Rysunek 6. Stadia i pola badawcze polityki publicznej
Zrédto: K.B. Smith, C.W. Larimer, Public Policy Theory Primer, Westview Press, Boulder 2012.

Ujecie takie abstrahuje od sformutowanych juz podejs¢ teoretycznych w ramach
poszczegdlnych pdl badawczych. Jezeli wezmiemy je jednak pod uwage, to spotkamy po-
dzial zastosowany wyzej — racjonalny i interpretatywizm. O ile R.P. Lejano wigcza podej-
$cia krytyczne do postpozytywistycznej rodziny, to inni autorzy je odrézniaja (tabela 6).

Tabela 6. Ramy i perspektywy w analizie polityki publiczne;j

Ramy teoretyczno-metodologiczne Przyktady konkretnych perspektyw

teoria racjonalnego wyboru

teoria racjonalnego podejmowania decyzji
teoria gier

modele stadialne

Klasyczne podejscia racjonalistyczne

teoria wielostrumieniowa
Podejscia interpretatywne teoria konstruktywizmu spotecznego
teoria koalicji rzeczniczych

teoria krytyczna
Podejscia krytyczne teorie sprawiedliwo$ci dystrybucyjnej
teoria wiadzy i konfliktu

Zrédlo: EE. Netting, M.K. O’Connor, Analysing Social Policy: Multiple Perspectives for Critically Understanding
and Evaluating Policy, Wiley, Hoboken 2011, cyt. za: R. Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia
teoretyczno-metodologiczne, w: Analiza polityki publicznej. Podejscia teoretyczno-metodologiczne, red. A. Wojciuk,
IBE, Warszawa 2013.

Warto podkresli¢ fakt, ze teorie polityki publicznej podane w tabeli 6 zostaly

wyrdznione, aby uchwyci¢ proces rozwoju krytycznego rozumienia i oceniania po-
lityki spofecznej. W Polsce podjeto zblizona w intencjach prébe, zestawiajac rézne
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paradygmaty badan spotecznych (pierwsza kolumna w tabeli 6) z réznymi koncepcjami
polityki spotecznej w celu skonstruowania perspektyw teoretyczno-metodologicznych
badania polityki spotecznej””. Dyskusja o relacjach miedzy teoriami i badaniami
polityki spotecznej oraz polityki publicznej zostata juz w Polsce podjeta®.

Kolejna préba uwzglednienia innych niz racjonalne i interpretatywne kryteriow
w porzadkowaniu teorii polityki publicznej zostala pokazana w tabeli 7.

Tabela 7. Rodzaje teorii polityki publicznej

Kryterium wyroznienia teorii Teorie

instytucjonalizm racjonalnego wyboru (E. i V. Ostrom)
wielostrumieniowos$¢ (J. Kingdon)
konstrukcjonizm spofeczny i projektowanie polityki (A.L. Schneider, H. Ingram)

podejscie sieciowe

Rdzne podejscia do roli
racjonalnosci

Sieci i obszary polityki przerywana rownowaga (punctuated-equilibrium) — F.R. Baumgartner, B.D. Jones
koalicje rzecznicze (PA. Sabatier)

Miedzynarodowe poréwnania modele innowacii i dyfuzji polityki publicznej

polityk analizy pordwnawcze

Zrédto: P.A. Sabatier, Theories of the Policy Process, Westview Press, Boulder 2007, cyt. za: R. Szarfenberg,
Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-metodologiczne, w: Analiza polityki publicznej. Podejscia
teoretyczno-metodologiczne, red. A. Wojciuk, IBE, Warszawa 2013.

Dyskusja o statusie typologii polityki oraz modeli stadialnych §wiadczy o tym,
ze zmienia si¢ ocena tego, co jest teorig naukowg w badaniach polityki publiczne;.
Dyskusja ta trwa, o czym $wiadczy fakt, ze podejscie sieciowe i analizy poréwnawcze
zostaly nastepnie odrzucone®. Do zbioru dodano zas dwie nowe teorie — sprzezenia
zwrotnego (policy feedback theory)* oraz narracyjna (narrative policy framework).

Inne interesujace podsumowanie rozwoju teorii polityki publicznej i jej badan
przedstawil R. Hoppe*!, ktéry wymienia takie oto nurty:

« analitykocentryczny — charakterystyczne jest stosowanie technik koszty—korzysci,
koszty-skutecznos¢ czy statystycznej teorii podejmowania decyzji;

37 Caly zeszyt nr 22 ,,Probleméw Polityki Spolecznej” zostal poswigcony temu tematowi. Zob. R. Szar-
fenberg, Perspektywy badawcze polityki spolecznej - wprowadzenie, ,,Problemy Polityki Spolecznej” 2013,
nr 22(3).

38 P. Bledowski, Polityka spoleczna jako specjalnos¢ nauk o polityce publicznej — préba charakterystyki,
»Studia z Polityki Publicznej” 2014, nr 3(3); R. Szarfenberg, O bliskim zwigzku i wzajemnych inspiracjach
miedzy politykg publiczng i politykg spoteczng, ,,Problemy Polityki Spolecznej” 2013, nr 22(3).

3 Theories of the Policy Process, red. P.A. Sabatier, Ch.M. Weible, Westview Press, Boulder 2014.

40 Zapoczatkowane w latach 80. przez badaczy reprezentujacych instytucjonalizm historyczny,
np. T. Skocpol, i rozwiniete przez P. Piersona (zob. S. Mettler, M. Sorelle, Policy Feedback Theory, w: ibidem).
Gléwnym przedmiotem zainteresowania byta polityka spoleczna w dluzszych okresach.

4 R. Szarfenberg, O bliskim zwigzku...
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« neopozytywistyczny - podkreslajacy znaczenie w kontekscie polityki publicznej
wiedzy o zwigzkach przyczynowo-skutkowych oraz metod jej zdobywania;

 krytyczno-racjonalistyczny — najblizszy koncepcjom spoteczenstwa ekspery-
mentujgcego Campbella;

o relatywistyczny - skupiajacy si¢ na tym, jak praktycy polityki publicznej definiuja
problemy, projektuja polityke, wdrazajg ja i oceniajg; rolg analityka jest dostar-
czanie im argumentéw i danych;

 krytyczno-teoretyczny - tu juz wazna w rozwigzywaniu probleméw jest debata
publiczna oraz jej jako$¢, w czym widoczny jest wptyw koncepcji komunikacyjnej
racjonalnosci Habermasa;

o dyskursywny (forensic) — w sensie sztuki debaty, skupienie na analizie ram, w ktd-
rych poszczegélni aktorzy widzg problemy, i na tej podstawie wypracowywanie
rozwigzan;

« partycypacyjny - polaczenie poprzednich trzech podej$¢ z naciskiem na stosowa-
nie technik angazujacych obywateli w tworzenie polityki publicznej i z idealem
demokracji uczestniczacej w tle.

Kolejni autorzy zaproponowali uporzadkowanie istniejacych juz podejs¢ do
analizy polityki publicznej na podstawie gléwnych typow dzialalnosci analitykow
(tabela 8 i rysunek 7). Wyszli oni od pytania: jakie ogélne rodzaje aktywnosci po-
dejmuja analitycy wobec polityki publicznej i jej procesu? Po wyréznieniu szesciu
archetypow tej aktywnosci kazdemu przypisano wartosci, a ich parom - style, ktore
najbardziej nas interesujg (tabela 8)*.

Autorzy tego ujecia przewidzieli takze faczenie ze sobg archetypicznych ak-
tywnosci poza mozliwosciami wyréznionymi jako odrebne style (linie wewnatrz
sze$ciokata na rysunku 7). Mozna doda¢, ze pomigdzy niektérymi stylami mozliwa
jest wieksza kompatybilnos¢, np. interaktywnym i partycypacyjnym, racjonalnym
i argumentatywnym czy racjonalnym i doradczym.

Na schemacie przedstawiajacym archetypy i style analitykéw osie zewnetrzne
obrazujg wartosci oraz kryteria, wediug ktérych jest oceniana jako$¢ dziatalnosci
analitykow polityki publicznej. W ten sposéb dodano jeszcze dwa wymiary: przed-
miot-podmiot, czyli w pierwszym przypadku produktem dzialania analityka jest
raport, model itp., a w drugim — wspolpraca, wigzi, sie¢ kontaktoéw; idealizm—prag-
matyzm, aktywnosci po lewej stronie schematu sa oceniane wedlug wartosci takich
jak zgodnos¢ z prawda, sprawiedliwo$¢, uczciwosé, spojnosé, a te po prawej stronie
wedlug trafnosci, skutecznosci, efektywnosci, akceptowalnosci itp.

4 [.S. Mayer, C.E. van Daalen, PW.G. Bots, Perspectives on policy analyses: a framework for under-
standing and design, ,International Journal of Technology Policy and Management” 2004, Vol. 4, No. 2.
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Tabela 8. Archetypy dzialalnosci analitykow i style analizy polityki publicznej

Archetyp

Wartos¢

Styl i kluczowe pytanie

—_

. Badanie i analizowanie

jako$¢ wiedzy (wiarygodnosc, rzetelnosc itp.)

racjonalny (1 i 2) — jaka wiedza jest

dobra?
doradczy (2 3) - co jest dobre dla

strategicznych rad

2. Projektowanie polityczna relewancja (stosowalnos¢,
i rekomendowanie praktycznosc¢ itp.)
3. Udzielanie polityczna skutecznosc (elastycznosc,

wykonalnosc itd.)

klienta?
procesualny (3 i4) — co jest dobre dla

akceptacja i uczenie sig (zaangazowanie,

procesu?
interaktywny (4 i 5) — co jest dobre dla

wzajemnego zrozumienia?
partycypacyjny (5 6) — co jest dobre dla
spoteczenstwa demokratycznego?

argumentow i wartosci

4. Mediowania wsp6ina perspektywa itd.)

. demokratyczna legitymizacja (otwartos$c,
5. Demokratyzowanie przejrzystosc, transparentno$c itd.)
6. Rozjasnianie jako$¢ debaty i argumentaciji (spojnosc,

bogactwo, otwartosc itd.)

argumentatywny (6 1) — co jest dobre
dla debaty?

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: 1.S. Mayer, C.E. van Daalen, PW.G. Bots, Perspectives on policy
analyses: a framework for understanding and design, ,International Journal of Technology Policy and Manage-
ment” 2004, Vol. 4, No. 2.
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Rysunek 7. Archetypy i style aktywnosci analitykow polityki publicznej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: I.S. Mayer, C.E. van Daalen, PW.G. Bots, Perspectives on policy
analyses: a framework for understanding and design, ,,International Journal of Technology Policy and Manage-
ment” 2004, Vol. 4, No. 2, s. 18.

Odnoszac si¢ do naszkicowanego wczesniej rozwoju perspektyw czy ram ba-

dawczo-analitycznych, mozna stwierdzié, ze poczatkowo odpowiadaly na potrzeby
styléw racjonalnego, doradczego i procesualnego. Zwrot argumentatywny zrodzit
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kolejne wysitki teoretyczne w kierunku osiagniecia perspektywy bliskiej stylom
argumentatywnemu, partycypacyjnemu i interakcyjnemu. Ten nurt wzmacnialy
koncepcje demokracji dyskursywnej, deliberacyjnej, partycypacyjnej oraz upodmio-
towienia obywateli w ogdle i/lub w grupach podatnych na wyzysk (empowerment).
Odnajdujemy wigc niektore watki wskazane przez EE. Netting i M.K. O’Connor,
ale mozna mie¢ watpliwosci dotyczace tego, gdzie w tym ujeciu miesci si¢ podejscie
krytyczne nastawione na radykalng zmiane. Wydaje sie, ze wsrdd archetypicznych
aktywnosci Meyer i jego wspotpracownicy nie przewidzieli zaangazowania samego
analityka na rzecz transformacji.

* %%

Przy prowadzeniu badan polityki publicznej w Polsce nie powinno sie abstra-
howac¢ od rozwoju poje¢, kategorii analitycznych oraz teorii w tym zakresie. Trudno
jednak zrealizowa¢ taki postulat bez gruntownego zapoznania badaczy, nauczycieli
i studentéw z powyzej zarysowanymi zagadnieniami. Potrzebujemy wiec dobrych
podrecznikéw i monografii poswieconych poszczegdlnym perspektywom, teoriom
iich zastosowaniom w badaniach empirycznych oraz w praktyce polityki publiczne;.

Powyzszy przeglad dotyczyl wylacznie obszaru anglojezycznego. Badania nad
rozwojem analizy polityki publicznej w poszczegdlnych krajach zostaly juz jednak
zainicjowane®. Umozliwia to podjecie studiéw poréwnawczych dotyczacych zroz-
nicowania juz nie tylko polityki publicznej pomigdzy poszczegdlnymi krajami, ale
tez jej uje¢ naukowych i akademickich, w szczegdlnosci o charakterze stosowanym.
W Polsce zasadniczg role w tym obszarze odgrywala refleksja teoretyczna prowadzona
w ramach prakseologii, socjologii (socjotechnika A. Podgéreckiego), psychologii
decyzji, teorii planowania ekonomiczno-spolecznego, filozofii prawa i wielu innych
nurtéw, z ktérych obecnie najsilniejszy wydaje sie ten zwigzany z zarzagdzaniem
publicznym™.

Zasadniczym procesem w rozwoju teorii i badan polityki publicznej byta stop-
niowa utrata dominacji przez model racjonalnego wyboru oraz nawiazujacych do
niego podejs¢ i teorii. Rosngcy pluralizm pojeciowy, teoretyczny i metodologiczny
zawdzieczamy ich krytyce oraz prébom budowania alternatywnych perspektyw.
Rozwdj pojeciowy nie oszczedzit jednak i samej polityki publicznej, duza popular-
no$¢ takich poje¢ jak zarzadzanie publiczne (public management) oraz rzadzenie
czy wspolrzadzenie (governance, co-governance) sprawia, ze analizy nawigzujace do

43 Seria ksigzek wydawnictwa Policy Press ,,International Library of Policy Analysis”
4 Pierwszy periodyk w Polsce podejmujacy tematyke charakterystyczna dla polityki publicznej
ukazuje sie od 2007 r. wlasnie pod tytutem ,,Zarzadzanie Publiczne”.
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polityki publicznej i jej powojennych lasswellowskich korzeni wydaja sie niektérym
juz przestarzale®. Czy zastapila je juz hybryda ekonomii i prawa albo ekonomii
i zarzadzania czy wszechobejmujacego wspolzarzadzania*? Czy moze ekonomia
behawioralna z jej paternalistycznym libertarianizmem i architektura wyboru, zasto-
sowana do dzialalno$ci panstwa®, zwiastuje powrét dawnych zainteresowan polityka
publiczna? Pojecia i teorie zmieniajg sie, ale problematyka panstwa i ogromnego
zakresu jego wspolczesnej dzialalnosci pozostanie jeszcze diugo z nami.
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