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Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem jest przeanalizowanie dominujacych cech konfi-
guradji polityk/ dziatan publicznych (policy design), ktére podejmuje paristwo
w Polsce, gdy rozwiazuje problemy zbiorowe spoteczenstwa.

PROBLEMIMETODY BADAWCZE: Zagadnieniem kluczowym jest rola
tzw. $ciezki zaleznosci w procesie formowania sie¢ dominujacej konfiguracji
dziatan publicznych. Metoda jest analiza wiodacych nurtéw kultury obecnych
w Polsce uformowanych w przesztosci.

PROCES WYWODU: Wywody zaczynaja sie¢ od scharakteryzowania pojecia
Sciezki zaleznosci (path dependency) i jej oddziatywania na zasadnicze procesy
wplywajace na konfiguracje polityki publicznej. Ma tu miejsce podkreslenie,
ze wzorce dzialan panstwa uformowane w przesztosci oddziatuja na dziatania
w kolejnych czasowo okresach.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Analiza wskazuje, ze mozemy mowi¢
0 znaczeniu zjawiska sciezki zaleznosci w ksztattowaniu konfiguracji polityki
publicznej. Sciezka zostata uformowana w pewnym stopniu przez trendy kul-
turowe, ktére majg znaczace elementy antyracjonalistyczne. W efekcie organy
panstwa, programujac dziatania publiczne, ktada czesto niewystarczajacy nacisk
na wykorzystywanie zobiektywizowanych analiz probleméw publicznych.

WNIOSKI,INNOWACJE, REKOMENDACJE: Kultura jako zbidr czyn-
nikow egzogenicznych ma znaczny wplyw na wewnetrzne procesy w polityce

Sugerowane cytowanie: Zybata, A. (2024). Konfiguracja polityki publicz-
nej w Polsce w $wietle pojecia $ciezki zalezno$ci. Horyzonty Polityki, 15(53),
283-302. DOLI: 10.35765/HP.2746.
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panstwa rozumianej jako rozwigzywanie problemow zbiorowosci. Wspoétksztat-
tuje zachowania aktoréw interwencji publicznych, ich stosunek do roli zobiek-
tywizowanej analizy/wiedzy, roli instytucji, styl programowania i implemen-
towania interwengji. Rekomenduje si¢ wzmocnienie w panstwie tych struktur,
ktére powotywane sa, aby generowac wiedze eksperckag pomocng w realizacji
interwengji publicznych.

SELOWA KLUCZOWE:
polityka publiczna, Sciezka zaleznosci, sprzezenia zwrotne,
historia

Abstract

POLICY DESIGN IN POLAND IN LIGHT OF THE
CONCEPT OF THE PATH OF DEPENDENCY

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to analyse the dominant
features of the policy design, which the state/governments in Poland undertakes
when solving collective problems of society.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The key issue is the role
of path dependence in the formation of the dominant policy design. The method
involves analysing the leading cultural trends in Poland that were formed in
the past.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The research begins with the
characterisation of the concept of the path of dependence (path dependency)
and its impact on the basic processes affecting the policy design. It is empha-
sised here that the patterns of state activities formed in the past affect actions
in subsequent periods.

RESEARCH RESULTS: This analysis indicates that we can recognize the
importance of the dependency path phenomenon in shaping the policy design.
The path has been shaped in a significant way by cultural trends that have
significant anti-rational elements. As a result, state authorities, when program-
ming public activities, often place insufficient emphasis on the use of objectified
analyses of public problems.

CONCLUSIONS,INNOVATIONS AND RECOMMENDATIONS:
Culture as a set of exogenous factors has a significant impact on internal pro-
cesses in state policy understood as solving collective problems. It shapes the
behaviour of public intervention actors, their attitude to the role of objectified
analysis/knowledge, the role of institutions, programming style and implemen-
tation of interventions. It is recommended to strengthen those structures in the
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country that serve to generate expert knowledge helpful for the implementation
of public interventions.

KeyworbDps:
public policy, path dependency, policy feedback, history

WPROWADZENIE

Kluczowym przedmiotem ponizszej analizy sa polityki publiczne
rozumiane jako dziatania czy interwencje, ktoére podejmuje rzady
wokot probleméw zbiorowych. Pojecie polityka publiczna pocho-
dzi od anglosaskiego terminu policy. Odréznia sie ono od terminu
politics, ttumaczonego réwniez jako polityka, ale oznaczajacego sfere
rywalizagji partii politycznych o wladze, podczas gdy policy odnosi
sie do interwengji publicznych inicjowanych po to, aby rozwigzywac
problemy publiczne. Maja one miejsce w kontekscie polityki , par-
tyjnej”, ale towarzyszy im intencja, aby generowac rozwiazania pro-
blemoéw poprzez bazowanie na dorobku zobiektywizowanej wiedzy
czy stosowanie metod technokratycznych.

W tekscie chodzi o zdiagnozowanie historycznego procesu, w ra-
mach ktorego ksztattowaty sie zasadnicze cechy polityki publicznej
w Polsce. Zespot zasadniczych cech okreslam mianem konfiguracji —
innymi stowy jest to projektowanie polityki publicznej, pochodzace
od angielskiego terminu policy design. Konfiguracja oznacza sposob
formutowania polityki publicznej na drodze wiasciwego doboru
metod i stylu dopasowywania narzedzi dziatania w danej polityce/
interwengji publicznej do celow wysunietych w nich do realizacji.
Jak pisze Michael Howlett, konfigurowanie polityk i interwengji pu-
blicznejjest aktywnoscig podmiotéw dziatania publicznego, ktore je
inicjuja w nadziei na osiagnigcie oczekiwanych wynikéow poprzez
doktadne przewidywanie konsekwencji podjetych dziatan.

Konfigurowanie polityki obejmuje zaréwno srodki lub mechanizmy,
za pomoca ktérych cele sa realizowane, jak i same cele, poniewaz ar-
tykulacja celu nieuchronnie wiaze si¢ z rozwazaniami wykonalnosci,
lub co jest praktyczne lub mozliwe do osiagniecia w danych okolicz-
nosciach, biorac pod uwage dostepne srodki (Howlett, 2019, s. 4).
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Podstawa teoretyczna analizy jest pojecie Sciezki zaleznosci (path
dependency) i trajektorii (elementy $ciezki), a wiec zbioru réznych
okolicznosci (zdarzen, decyzji, dziatan), ktore wplywaja na ksztatt
konfiguracji polityki/interwencji. Hipoteza glosi, ze polityka pu-
bliczna pozostaje pod znacznym wptywem historycznych trajektorii
uksztattowanych w wyniku oddziatywania czynnikow egzogenicz-
nych, w tym wypadku gltéwnych nurtéw kultury. W przypadku
Polski duza role odgrywaty nurty — mniej lub bardziej— antyracjona-
listyczne. Wptywalo to na konfiguracje licznych interwengji, w tym na
styl, w jaki rozne wiadze podejmowaty interwencje i w jaki je nadal
podejmuja, oraz na rezultaty, ktérych one dostarczaty (suboptymal-
nos¢). Uksztattowat sie specyficzny model programowania i imple-
mentowania interwencji/dziatan. Jego charakterystyczna cecha jest
to, ze w licznych przypadkach aktorzy wykazuja sktonnos¢ do nie-
doceniania znaczenia zobiektywizowanej wiedzy dla mozliwosci
osiagniecia pozadanych rezultatéw w podjetych dziataniach, a takze
niedoceniania instytucjonalizacji dziatan publicznych nakierowanych
na tworzenie zasobdw zobiektywizowanej wiedzy.

Tekst dotyczy zagadnienia i jego ujecia teoretycznego, ktére moz-
na uznac za wzglednie nowe w polskiej literaturze politologicznej.
Ma tu miejsce znaczna luka badawcza. Do tej pory niewielu auto-
row odwotywato sie do poruszanej tu problematyki, czyli polityki
publicznej panistwa z perspektywy pojecia Sciezki zaleznosci (Kilias,
2017; Sukiennik, 2017; Szmigiel-Rawska, 2014; Zybata, 2024). W tym
nurcie teoretycznym Tomasz Inglot wydat kilka publikacji, ale ukaza-
ly si¢ one w jezyku angielskim i dotycza jednej z polityk sektorowych
(Inglot, 2008, 2009).

W ponizszym tekscie przedstawiam nastepujace zagadnienia.
Najpierw wyjasniam — jako kluczowe dla tekstu — pojecie Sciezki
zalezno$ci w dziedzinie polityki publicznej. Nastepnie omawiam
wybrane nurty kulturowe przesztosci, ktére wptywaly na formowa-
nie Sciezki zaleznosci. Pojecie Sciezki zalezno$ci rozumiem zgodnie
z teorig sprzezenia zwrotnego (policy feedback theory), ale pojawia sie
ono réwniez w teorii przerywanej rownowagi (punctuated equilibrium
theory, PET). Pierwsza z teorii opiera si¢ na zatozeniach instytucjo-
nalizmu historycznego, a druga na teorii ztozonosci.

Wielu socjologdw i politologéw rozumie Sciezke zaleznosci jako
ogolna zasade, zgodnie z ktdra historia ma znaczenie w wyjasnianiu
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terazniejszego stanu rzeczy (history matters). Dostrzegaja oni zalez-
nos¢ obecnego stanu procesu spoteczno-gospodarczego od jego po-
przednich standw, az do bardzo poczatkowych stadiow (Castaldi
& Dosi, 2005, s. 100). William Sewell twierdzit, ze sciezka zalezno-
$ci oznacza, ze to, co wydarzylo si¢ we wczesniejszym momencie/
punkcie czasu, wplynie na mozliwe wyniki sekwencji zdarzen, kto-
re wystapily w pozniejszym czasie (Mahoney, 2000, s. 510; Sewell,
1996, s. 26). W bardziej zaawansowanej postaci rozumieja jg rowniez
jako ,specyficzny typ sekwencji, w ktorej poczatkowe zdarzenia wa-
runkujace (contingent events) uruchamiajq taricuch zdarzen...” —i te
zdarzenia wyjasniajq kolejne, w tym finalne, zdarzenia (Mahoney,
2005, s. 129-130). Z kolei J. Mahoney przekonuje, ze to w $ciezkach
powstaja tzw. zjawiska warunkujace (contingent events), ktére wpra-
wiaja w ruch okreslone wzorce, majace charakter determinujacy wy-
stepowanie kolejnych zdarzen (deterministic properties). Sa to wzorce
instytucjonalne.

Na koniec powyzszej czesci warto wspomnie¢, ze w literaturze
przedmiotu trwaja liczne dyskusje i spory. Ma miejsce miedzy inny-
mi spdr o zasieg Sciezki. Niektorzy uwazaja, ze to rzadka tendencja,
a inni, ze powszechna (Mahoney & Schensul, 2006, s. 456). Uczeni
podnosza kwestig, czy zjawiska majace miejsce na Sciezce moga by¢
odwracalne czy nieodwracalne (Howlett & Rayner, 2006; Fioretos et
al., 2016, s. 9). Dyskutowana jest kwestia zrodet $ciezki albo ich ty-
pow. Analizuje sie kwestie roli tzw. krytycznych punktéw/przecigc,
ktdre — czasami nieoczekiwane, przypadkowe albo nieznaczace —
uruchamiaja kolejne zdarzenia o intensywnych wzorcach/prawidto-
wosciach (,,deeply patterned sequences of subsequent events”).

SCIEZKA ZALEZNOSCII POLITYKA PUBLICZNA/
POLITYKA PANSTWA

Przechodzac na grunt polityki panistwa (jej kluczowych proceséw),
Sciezke mozemy postrzegac jako sytuacje zaleznosci podejmowanych
dziatan publicznych od zdarzen i decyzji majacych miejsce w prze-
sztosci. Mozna powiedzie¢, Ze polityki/dzialania paristwa posiadaja
te immanentna ceche, ktora sprawia, ze wytwarzaja Sciezki w wyniku
toczacych sie w nich proceséw. Kazda decyzja, ktora zapada w danej
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polityce publicznej, czy kazdy zaprojektowany program i jego im-
plementacja w owej polityce, umacniaja aktualna Sciezke (status quo)
albo ja podwazaja.

W ksztaltowaniu Sciezki szczegolne znaczenie ma wyj$ciowa/
poczatkowa konfiguracja danej polityki (zmienne niezaleZne) jako na-
gromadzenie decyzji i zamierzonych interwengji. A zatem jesli dane
panstwo inicjuje dang polityke/interwencje, to w praktyce oznacza,
ze tworzy trwale zdarzenie/zjawisko w tym sensie, Ze wptywa ono na
kolejne sekwencje dziatan, co ostatecznie tworzy Sciezke zaleznosci.
Dzieje sie tak, poniewaz gdy dani aktorzy zainicjowali dang polityke/
interwengje, to tym samym ustanowili jej okreslona konfiguracje (de-
sign) instytucjonalno-organizacyjna. W rzeczywistosci konfiguracja
oznacza, ze wylaniaja si¢ okreslone grupy intereséw (wraz z okre-
$lonym modelem dystrybugcji korzysci dla nich). Znaczy to réwniez,
ze wraz z uruchomieniem danej polityki/interwencji miato miejsce
zaangazowanie okreslonych zasobow finansowo-organizacyjnych,
wlaczenie w dziatania okreslonych kadr administracji z okreslonymi
kompetencjami. Zainicjowanie polityki ma miejsce zwykle rowniez
na podstawie okreslonych modeli mentalnych czy poznawczych (co-
gnitive issues), ktorymi kieruja sie inicjatorzy. Wptywaja one réwniez
na odbiorcow polityki, na ich postrzeganie charakteru problemu,
ktory jest przedmiotem rozwigzywania w tej polityce itp.

SPRZEZENIA ZWROTNE

Innymi stowy dana konfiguracja okreslonej polityki —jako zesp6t pro-
cesOw majacych miejsce w okreslonej sciezce zaleznosci — powstaje
w wyniku sprzezen zwrotnych. Oznaczaja one reakcje na te wyjscio-
wa konfiguracje. W ponizszych fragmentach tekstu przedstawiam
sprzezenia wymienione w publikacji Bélanda i wspotpracownikow
(Béland et al., 2022). Autorzy dostrzegli ponizsze typy sprzezen, ktore
wplywaja na pozostawanie polityki/ interwencji publicznej na sciezce
(status quo) albo wylamywanie si¢ z niej:

1. Sprzezenia znane jako mechanizmy zwrotu
z poniesionych naktadéw/inwestycji (economic returns).
Oznacza to, ze poczatkowa konfiguracja danej polityki (design)
sprawia, ze wylaniaja si¢ jej beneficjenci. Ich korzysci moga rosna¢
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w kolejnych fazach trwania danej polityki albo moga malec¢ (increasing
returns / diminishing or static returns). Gdy rzeczywiscie rosna (rela-
tywnie), to rosnie prawdopodobienstwo, ze beda dziala¢ na rzecz
tego, aby dana polityka pozostata na Sciezce (status quo). Tworzy
to mechanizm samowzmacniajgcego sie sprzezenia (self-reinforcing
feedback). Z kolei jesli kurczy sie zwrot, jaki osiagaja z zaangazowania
w polityke/program, to wéwczas powstaje sytuacja sprzyjajaca zmia-
nie, czyli wyjsciu z danej $ciezki (jej modyfikacja). Interesariusze beda
bowiem poszukiwali innych rozwigzan, metod, celéw itp. Powstaje
zatem sprzezenie samopodwazania Sciezki, na ktorej dana polityka
funkcjonuje (self-undermining feedback).

2.Sprzezenia spoleczno-polityczne. Ten typ sprzezen
wynika z tego, ze wyjsciowa konfiguracja danej polityki/programu
moze wytworzy¢ miedzy aktorami zjawisko asymetrii wptywu na
dana polityke/interwencje. Gdy wiodacy interesariusze moga uzyski-
wac rosnaca asymetrie, to prowadzi to do sprzezenia wzmacniajgcego
aktualng $ciezke danej polityki. Asymetria umozliwia aktorom kon-
centrowanie korzysci z wyjsciowej konfiguracji polityki. Moga coraz
efektywniej korzystac z dostepnej struktury szans na uzyskiwanie
korzysci (opportunity structure), jakie istnieja w danym programie/
polityce.

W tej kategorii sprzezent wymieniane sg sprzezenia kognitywne
(cognitive feedbacks). Otdz inicjatorzy danej polityki skonfigurowali
ja, wdrukowujac w nig okreslone reguty poznawcze, okreslone po-
strzeganie jej probleméw i wynikéw (Edmondson et al., 2019, s. 6).
Innymi stowy, aktorzy zainicjowali polityke z pewnym bagazem
kognitywnym. To sprzezenie jest najsilniej powiazane z czynnikami
egzogenicznymi, czyli z obszarem kultury, co bedzie ponizej przed-
miotem analizy.

3. Sprzezenia informacyjno-interpretacyjne. Po-
wstaja one z uwagi na to, ze wyjsciowo polityki sa zwykle inicjowane
przy okreslonych zatozeniach. Obejmuja one okreslone sposoby,
w jaki kraza w niej informacje, obejmuja kwestie dostepnosci do ich
zrodet dla okreslonych grup interesariuszy. W poczatkowej konfi-
guracji polityki zarysowana jest zwykle pewna skltonno$¢ do usta-
nawiania monopolu na racje (policy monopoly), co tworzy bariere dla
mozliwosci jej reformowania. Zapisana jest takze skala mozliwosci
dostepnosci interesariuszy do uwagi elit decydenckich. Konfiguracja
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zawiera rowniez okreslony wizerunek grup docelowych (jako zastu-
gujacych badz niezastugujacych na wsparcie ze zZrodet publicznych)
itp. Powyzsze sprzezenia powigzane sa z kolejnymi. Przykladem
moze by¢ tzw. menu z alternatywnymi koncepcjami interwencji pu-
blicznych (policy menu). Otéz wyjsciowa konfiguracja danej polityki
mogta mie¢ waskie menu, co de facto ogranicza mozliwosci pézniej-
szej reformy polityki z uwagi na ubogosc¢ dostepnych koncepgji dzia-
fania publicznego, ale menu moze tez poszerzac si¢ w okreslonych
okolicznosciach, a to otwiera szanse wyjscia z danej sciezki.

4. Sprzezenia finansowania programéw/polityk
(finanse publiczne). Obszarem sprzezen zwrotnych sa takze
finanse publiczne. Istotne sprzezenie dotyczy kwestii, czy poczatko-
wa konfiguracja danej polityki/programu zawiera istotne gwarancje
(np. konstytucyjne) zapewniajace trwaty dostep do okreslonych srod-
koéw na jej realizacje. Dotyczy to kwestii, w jakim stopniu konfigu-
racja zawierata mechanizmy zabezpieczenia przed utratg sSrodkow
(wypychaniem) na rzecz innych programéw/polityk. Jesliby taki
mechanizm zwrotny mial miejsce, to bylby to typ sprzezenia samo-
wzmacniajacego. Wzmacnia on status quo danej polityki/programu;

5.Sprzezenia potencjalu panstwa / proceséw ad-
ministracyjnych (state capacity / administrative mechanisms). Wyj-
$ciowo dana polityka/interwencja publiczna zainicjowana zostaje
w sytuacji, gdy panstwo i jego administracja posiadaja okreslony
potencjal réznych potrzebnych umiejetnosci. Wykorzystuja je m.in.
w tej fazie projektowania danej interwencji, ktora polega na dopa-
sowywaniu srodkow, ktérymi dysponuja, do celéw, ktore maja by¢
realizowane. W okreslonych sytuacjach aktorzy publiczni moga
dysponowac np. nieadekwatnym potencjatem. Ma to czesto swoje
konsekwencje. Moze bowiem powstac sprzezenie zwrotne, ktore
sprawia, ze ten niewlasciwy potencjat oddziatuje w kolejnych fazach
tej polityki/ jej rozwoju. Innymi stowy moze on sie reproduktowac,
gdy dana polityka jest nadal realizowana, i podtrzymywac negatyw-
ne zjawiska, np. stabej jakosci ustugi medyczne dla obywateli, jak na
wielkos¢ wykorzystanych publicznych srodkow (Béland i in., 2022,
s. 32).
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CZYNNIKI EGZOGENNE: TRENDY KULTURY I ICH
WPLYW NA MECHANIZMY POLITYKI PUBLICZNE]

Powyzsze sprzezenia uznawane sa za czynniki edogenne, co ozna-
cza, ze sa to mechanizmy, ktére dziataja wewnatrz danej polityki/
interwengji. Natomiast w teorii sprzezenia zwrotnego wprowadzo-
no réwniez pojecie czynnikow egzogennych (exogenous). Maja one
istotny wptyw mediujacy na te pierwsze sprzezenia. Jak podkreslaja
uczeni, rzadko konfiguracja danej polityki jest efektem tylko sprzezen
wewnetrznych (Béland et al., 2022, s. 33; Edmondson et al., 2019).

Czynniki egzogenne maja zatem wplyw na to, jak silnie poszcze-
golne czynniki endogenne wptywaja na finalng polityke (na jej kon-
figuracje). Do czynnikow egzogennych mozemy zaliczy¢ czynniki
w postaci nurtéw kultury (np. ruchy antyracjonalistyczne). Moga one
oddziatywac na sprzezenia dotyczace oddzialywania wyjsciowego
potencjatu paristwa na kolejne fazy trwania danej polityki w okreslo-
nej Sciezce zaleznosci. W okreslonym panistwie moga silnie wplywac
ograniczajaco na mozliwo$¢ wytworzenia profesjonalnej stuzby cy-
wilnej, ktdrej potencjal warunkuje potencjat panstwa do efektywnego
dziatania, czyli radzenia sobie z problemami. Za tego typu czynniki
uznajemy takze trendy makroekonomiczne, zmiany demograficz-
ne, zdarzenia kryzysowe albo katastroficzne, poziom rozwoju czy
niedorozwoju.

Czynniki egzogenne moga sprawi¢, ze w przypadku danego pan-
stwa silniej niz w innych zarysowuje si¢ asymetria wptywu miedzy
aktorami. Moze zatem istnie¢ tendencja do wiekszego uprzywilejo-
wania najsilniejszych interesariuszy (moga mie¢ wiecej tzw. punktow
weta) czy silniej ksztaltowacd si¢ skfonnos¢ do ustanawiania mono-
polu na racje przez okreslonych interesariuszy. Moze takze wyste-
powac o roznej skali zjawisko zawezajacego oddzialywanie agen-
dy, moze wystepowac tzw. wezsza uwaga decydentéw (co oznacza
ich faktyczna niedostepnos¢ dla okreslonych grup interesariuszy).
W réznych panstwach z uwagi na odmienne cechy kultury moga
roznic sie zasady cyrkulacji informacji i wiedzy. Ich krazenie moze
by¢ bardziej ograniczone. W jednych panstwach aktorzy sa bardziej
responsywni i szybciej rozpoczynaja dzialania wokdt problemow,
w innych w wigkszym zakresie moga pozorowac czy przynajmniej
opodznia¢ dziatania. W jednym panistwie aktorzy czesciej siegaja po
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zobiektywizowane analizy, w innych rzadziej i z mniejszym przeko-
naniem o ich znaczeniu. Réznice tkwia w odczytywaniu znaczenia
mechanizmoéw uczenia si¢ z roznych zrodet.

CZYNNIKI EGZOGENNE Z OBSZARU KULTURY

W ponizszej czesci analizuje znaczenie czynnika egzogennego w po-
staci wybranych trendéw kultury i ich cech. Warto zaznaczy¢, ze
badacze zwykle zgadzaja sie odnosnie do wagi i znaczenia kultury
jako zbioru czynnikéw wspotokreslajacych konfiguracje dziatan pu-
blicznych (policy design). Jednoczeénie analiza w tym zakresie natrafia
czesto na wiele wyzwan i probleméw analitycznych. To oczywisty
skutek wielowymiarowosci zjawiska kultury i r6znorodnosci form
jej oddziatywania na procesy w polityce publicznej, ktore sg rowniez
same w sobie niezwykle zloZone.

W literaturze przedmiotu kultura traktowana jest jako kontekst,
w ktorym programowane i wdrazane sg interwencje publiczne. To
specyfika srodowiska kultury sprawia, Ze interesariusze dziatan pu-
blicznych interpretuja nature problemdéw publicznych w okreslony
sposob. Kultura warunkuje sposéb prowadzenia komunikacji wer-
balnej miedzy nimi, sposob wymieniania informacji dotyczacych
konfiguracji polityki publicznej (policy designs) (Geva-May, 2002;
Hoppe, 2011, s. 54).

Ponizej wskazuje na role tych nurtéw kultury jako czynnikéw
egzogennych, ktére wplywaja na endogenne sprzezenia w polityce
publicznej. W Polsce mozna zasadnie mowic o nurtach, ktére miaty
znaczacy komponent antyracjonalistyczny. Katalizowata je ideologia
romantyzmu politycznego, ale takze cechy widoczne w czesci tradycji
sarmatyzmu (Tazbir, 1986), w niektorych elementach kultury ludowej
(Chatasinski, 1979, s. 139-140; Czarnowski, 1935; Grabski, 1987; Roma-
nowicz, 1877) czy w fideizmie wystepujacym w niektdrych nurtach
religijnych (J.M. Bochenski, 1994; ]. M. Bochenski, 1998; Krolikowska,
2014; Piwowarski, 1990, s. 44; Strzeszewski, 1977). Znaczenie mialy
rowniez cechy specyficzne dla okresu baroku, ktéry torowat droge
romantyzmowi w postaci, w jakiej zaistnial. Romantyzm wydaje sie
nurtem najsilniejszym w sensie sily oddzialywania na pdzniejsze zja-
wiska i postawy spoteczno-polityczne. Niektorzy wskazuja na tzw.
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paradygmat romantyczny jako dominujacy w szerokim spektrum zja-
wisk spotecznych i kulturowych. Jego sita oczywiscie w jakims sensie
jest relatywna. Jest ona pochodna stabosci przeciwstawnych trendow,
jak oswiecenie czy pozytywizm. Romantyzm miat —i wcigz ma sporo
miejsca —w programach szkolnych. Widoczny jest w sposobach, w jaki
politycy i komentatorzy tlumacza dynamike zjawisk spoteczno-eko-
nomicznych, w ich wypowiedziach. Widoczny jest on w sposobie for-
mulowania planéw dziatan panstwa (przerost zapowiedzi i celéw nad
precyzyjnym prezentowaniem narzedzi dzialania). Pozostaje obecny
w roznych galeziach sztuk, np. poezji.

WSsrod szerokiej publicznosci romantyzm kojarzony jest z nurtem
w literaturze i sztuce, co jest oczywiscie poprawne, ale jednoczesnie
istnial — stabo odrézniany w Polsce — romantyzm polityczny czy
romantyzm jako $wiatopoglad. Potwierdza to Alina Witkowska
w ksiazce Literatura romantyzmu. Pisze:

Romantyzm trudno definiowac jako kierunek ograniczony tylko do
literatury i sztuki. Miat ambicje catosciows, ogarniat wiele sfer sztuki
i zycia. Dlatego mozna méwic¢ o romantycznym obyczaju, stylu bycia,
nawet polityce (cyt. w: Ratajczak, 1989, s. 5).

Artur Sandauer pisat, Ze romantyzm spetnial funkcje polskiej pan-
stwowosci, ,,dyktowatl zasady moralne i prawne i, stowem, znio6st
granice miedzy sztuka i polityka ...” (Sandauer, 1974, s. 39). Warto
zaznaczy¢, ze romantyzm byl szerszym ruchem spoleczno-intelek-
tualnym widocznym w Europie. Bertrand Russell, brytyjski historyk
filozofii, okreslal romantyzm jako ruch, z ktéorym musieli liczy¢ sie
nawet ci, ktorzy nie podzielali jego zalozen. Paradoksalnie, wply-
wat na nich w wigkszym stopniu niz sami uwazali. Romantyzm byt
wyrazem znuzenia poprzednimi zasadami — racjonalizmem, wy-
wazeniem, dyscypling. Zawieral w sobie niecierpliwos¢ zwiazana
z rozumowaniem, ktére wymaga czasami dtugiego tancucha krokow.
Z tego powodu gloryfikuje niekiedy przemoc jako szybsza droge do
osiagniecia upragnionych celéw (Russell, 2009, s. 273).

Wielu uczonych wskazywato, Ze romantyzm okreslit charak-
ter nowozytnej polskiej kultury. Mocno to wyrazil Marian Masso-
nius (1862-1945), filozof i komentator, ktory pisal, Ze romantyzm
,na wskros przeszedl dusze polska, przeniknal we wszystkie jej
zakatki, zmienit i przerodzit jej wrazliwos¢” (w: Lepkowski, 1967,
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s. 497). Podobnie do sprawy podchodzit Stanistaw Szczepanowski,
twierdzacy, ze w literaturze romantycznej ,narod [polski — A.Z.]
odkryt samego siebie” (Szczepanowski, 1907, s. 198), czy — wspot-
czes$nie — Tadeusz Lepkowski piszacy, ze paradygmat stat si¢ funda-
mentem kultury i mentalnosci polskiej inteligencji (Lepkowski, 1967,
s. 497). Maria Janion dostrzegata trwanie romantyzmu w absoluty-
zowaniu okreslonych watkéw, jak wolnos¢ jednostki, bunt przeciw
,spodlonej rzeczywistosci”, szczescie ludzkosci (Janion, 1989, s. 147).
Z kolei Zdzistaw Krasnodebski wskazuje, ze w Polsce romantyzm
nalezy do jedynego duzego systemu ttumaczacego rzeczywistos¢,
jaki powstal w kraju (Krasnodebski, 2006, s. 205).

Po 1990 r. prowadzono dyskusje nad dalszym oddzialywaniem
tego paradygmatu czy nad tym, na ile pozostat obciazeniem dla ogdtu
jako czynnik sprawczy — albo wrecz przeciwnie (Krasnodebski, 1999,
s. 310; Davies, 2001, s. 148; Plata, 2016; Lepkowski, 1967, s. 497).

TEORIOPOZNAWCZE ASPEKTY ROMANTYZMU

Ponizej zwrdce uwage na teoriopoznawcze aspekty romantyzmu.
To one moga miec¢ kluczowe znaczenie w oddziatywaniu na wspot-
czesnych aktoréw dziatann publicznych w sytuacjach, gdy progra-
muja interwengje publiczne. Ot6z romantyzm zawierat zatozenie,
ze poznawczo wigksza warto$¢ ma spontaniczne myslenie (w tym
,wnikliwe” intuicje/przeswiadczenia lideréw). Jeden z autoréw pisat:
,Romantyzm wysubtelnil znacznie sztuke intuitywnego, irracjonal-
nego ujmowania rzeczywistosci i to zarowno wewnetrznych przezyg¢,
jak i zewnetrznych zjawisk” (Lempicki, 1933, s. 50).

Zdaniem niektorych uczonych mozna mowic o kulturach o zabar-
wieniu romantycznym. W przeciwienstwie do kultur o nastawieniu
pozytywistycznym — charakteryzuje je specyficzne podejscie do logi-
ki isposobdw oceny tresci wypowiedzi. Kluczowa jest tu emocjonalna
identyfikacja z okreslonymi tresciami i postawami jako ostateczne
kryterium prawdy lub falszu. Widoczny jest prymat ,,ekspresji emo-
gjonalnej nad refleksja, kalkulacja i planowaniem”. Czynniki emocjo-
nalne dominuja nad czynnikami poznawczymi (Hryniewicz, 2007,
s.46). W przypadku programowania dziatan publicznych te pierwsze
sa podstawa ich akceptacji czy podstawa oceny ich wykonalnosci
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i znaczenia. W tego typu kulturze obecne s czesto pojecia w ro-
dzaju wielkich celéw, wyzwolenia, wzniostych idei, szczescia ludu,
zaprowadzenia sprawiedliwosci. Natomiast mniejsze znaczenie maja
logiczne powiazania nawigzujace do wykonalnosci okreslonych
projektow dziatan, dopasowanie srodkéw dziatania do zatozonych
do osiagniecia celow (Hryniewicz, 2007, s. 91). Innymi stowy, duzo
mniejsze znaczenie ma poszukiwanie zobiektywizowanego obrazu
danego stanu rzeczy niz poszukiwanie emocjonalnego wspdtbrzmie-
nia tworcéw dziatan publicznych. Sprawia to, ze obnizeniu ulega
rola racjonalnosci rozumianej jako analityczne roztrzasanie tresci.

Zwolennicy powyzszego nurtu kultury glosili rowniez prymat
,woli”, w domysle wielkiej woli, zwykle woli wielkich postaci
(Russell, 2009). To ich wola miata mie¢ rozstrzygajace znaczenie
dla podjecia dziatan albo ich wstrzymania wobec znaczenia zo-
biektywizowanej analizy. To ona miata by¢ zZrédtem prawdziwej
sprawczosci i osiagania pozadanych celéw. Zaktadano , pogarde dla
ograniczen” — a zatem widoczne jest tu wezwanie do nieliczenia sie
z realiami [np. ograniczeniami zasobéw materialno-analitycznych].
Powyzsza ideologia zacheca do uznania, ze ostateczny wynik dzia-
fania publicznego nie zalezy od jakosci podjetych dziatan (np. pozio-
mu ich spdjnosci). Zaklada site ,wiary w moc sprawcza cudownych
wydarzen” (Hryniewicz, 2004, s. 170).

Eugeniusz Kwiatkowski, przedwojenny wicepremier ds. gospo-
darki i symbol dziatan organicznych, wskazywal, ze w II RP dostrze-
gal obecnos¢ romantycznego mitu bohaterstwa, wiare ,w epopeje
bohaterstwa wobec niezawinionego cierpienia”. Oznaczato to czesto
odrzucanie analizy popetnianych btedéw.

W ten sposob pragnienie zastepowac musiato rzeczywistos¢, celowosé
zajmowata miejsce obiektywizmu, prawda przesycona zostata legenda
o charakterze dydaktyczno-narodowym (Kwiatkowski, 1989, s. 44).

SKUTKI IDEI RUCHOW
ANTYRACJONALISTYCZNYCH

Zaktadam, ze sila powyzszych nurtéw wplyneta na wybrany stan
rzeczy w spoleczenstwie I RP i pozniej. Franciszek Krupinski (1836-
1898), filozof i publicysta, cztonek zgromadzenia ojcow pijarow,
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wskazywat na ujemne konsekwencje sity powyzszego paradygma-
tu. Pisat, Ze romantyzm przyczynit si¢ do obnizenia poziomu nauki
(natomiast sprzyjal rozkwitowi poezji). Polacy byli zachecani do
czynow nierozwaznych, podejmowanych bez przemyslenia. Zasada
romantykéw bylo bowiem, aby uczuciem ,tamac to, czego rozum nie
mogl ztamac¢” (Krupinski, 1876). Wiele lat pézniej Roman Dmowski
powie, ze romantyzm uniemozliwil programowanie nowoczesnej
polskiej polityki (Dmowski, 1933). Mogt przyczyniac si¢ do obnizania
przywiazania do regut racjonalnosci (respektujacego zasade dopaso-
wywania $srodkéw do zatozonych celéw). W efekcie dochodzito do
zakorzenienia — jak pisal J. Hryniewicz — , prymatu spontanicznego
myslenia nad wymogami racjonalnosci...” (Hryniewicz, 2004, s. 208).

Oznaczato to, ze ksztattowat si¢ model kultury poznawczej o spe-
cyficznych cechach. Charakteryzowat go deficyt cech kartezjanskich
w zakresie generalnej kultury intelektualnej. W sferze dziatan pu-
blicznych symbolem kultury kartezjaniskiej jest przywigzywanie
znaczenia do poglebionej, zobiektywizowanej analizy. Oznacza
dazenie do uformowania mys$lenia wyrazajacego si¢ w dazeniu do
dopasowania srodkow do wyznaczonych celéw. Ma ona to do sie-
bie, ze tworzy bariere przed chaosem specyficznym dla myslenia
potocznego (spontanicznego). Stanistaw Szczepanowski wskazuje,
ze okres romantyzmu powigkszyt rozwarcie miedzy sercem i rozu-
mem, zamiarem a wykonaniem. To wlasnie okreslat jako tragedie
polskiego spoleczenistwa (Szczepanowski, 1942, s. 257).

Deficyt osadzenia w kulturze kartezjaniskiej mdogt miec¢ okreslony
wplyw na konfiguracje polityk/dziatan publicznych, w tym na stylich
programowania i implementowania. W konsekwengji aktorzy dziatan
publicznych nie wykazywali i cze¢sto nie wykazujg odpowiednio sil-
nej sktonnosci do organizowania i prowadzenia pogtebionych zobiek-
tywizowanych analiz, traktowanych jako podstawa w procesach po-
dejmowania decyzji wokot rozwiazywania okreslonych probleméw
zbiorowych (Zybata, 2021). Konsekwencje czasami sa kosztowne.
Dochodzi bowiem do suboptymalnych decyzji, ktore nie prowadza
do rozwigzania czy cho¢by moderowania okreslonych problemow.
Przyktadéw jest wiele. Warto tu choc¢by podac przyktad niezwykle
waznej polityki, jaka jest polityka zagospodarowania przestrzeni.
Otoz badania wskazaly, ze system planowania i zagospodarowania
przestrzennego nie spelnia warunkow racjonalnosci ani kryterium
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dobra publicznego (mozliwosci jego realizacji w istniejacym syste-
mie regulacji). W efekcie dochodzi do powigkszajacego sie chaosu
przestrzennego. To wszystko obniza szeroko rozumianag jakos¢ zycia
mieszkancow oraz sprawia, ze polskie miasta traca na atrakcyjnosci
dla inwestoréw, a co za tym idzie — opdznia tempo rozwoju. Generuje
takze pokazne koszty, ktdre uczeni oszacowali na ok. 83 mld zt rocz-
nie. Ciekawe studium reform w systemie zdrowia z konca lat 90. prze-
prowadzil Cezary Wlodarczyk. Wskazuje na emocjonalne pragnienia
owczesnie rzadzacych do odegrania historycznej roli w reformie tego
sektora. Jednoczesnie zaniedbali oni sfere operacyjna, czyli sformuto-
wanie precyzyjnych narzedzi realizacji celow. Najwyzsza Izba Kon-
troli uznata reforme za nieprzygotowana w sensie koncepcyjnym,
organizacyjnym i finansowym. Wiele przepiséw wdrozeniowych
nie zostato przygotowanych zgodnie zaplanowanymi terminami.
W efekcie wigkszos¢ Polakow bylo zdania, ze dostep do Swiadczen
medycznych pogorszyt sie (Wtodarczyk, 2003, s. 197-199). Szereg
innych wdrazanych interwencji nie konczy sie poprawa sytuacji.

Innymi stowy, powyzszy nurt sklania interesariuszy do progra-
mowania dziatan publicznych bez odpowiedniego przygotowania
i dbatosci o szczegdty w sferze wdrazania dziataii publicznych. Za-
miast tego ulegaja sklfonnosci do formutowania wielkich dazen/ce-
16w i wzniostej retoryki. Natomiast nie konfrontuja si¢ w nalezytym
stopniu z realiami, aby oceni¢ adekwatnos¢ sformutowanych celow
do posiadanych zasobow (np. srodkéw finansowanych, ale takze
zasobow ludzkich, jak przygotowanie profesjonalne tych, ktorzy
odpowiadajg za wdrozenia).

Powyzszy nurt zawiera rowniez zasade pierwszenstwa czynu
nad mysla. Moze to oznacza¢ w praktyce powstanie szeregu sklon-
nosci niekorzystnych z punktu widzenia mozliwos$ci programowania
efektywnych dziatar/interwencji publicznych, ktére miatyby zapew-
nia¢ uzyskanie okreslonych korzysci dla spoleczenstwa w zamian za
spozytkowane zasoby publiczne (value for money). Moze to oznaczac
dewaluowanie wartosci zracjonalizowanej analizy jako warunku dla
przeprowadzenia efektywnych dziatar/interwencji. Szereg uczonych
i komentatorow wskazywato na okreslone tendencje w podejsciu do
analizy, m.in. wystepowanie sytuacji, w ktorych analiza probleméw
i wyzwan publicznych ogranicza si¢ do poziomu ogdlnikéw, a nie
uszczegdtowienia programow dziatania (Szczepanowski, 1907, s. 186),
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deficyt precyzji w postugiwaniu sie pojeciami i wpadanie w fantazje,
czyli nierealistyczne wizje (Swietochowski, 1908, s. 2), zbyt szybkie
wyciaganie wnioskow opartych na niewielkiej podstawie faktogra-
ficznej (Olejnik, 1998, s. 147)), obecno$¢ tzw. orientacji antyzadanio-
wej (licza si¢ bardziej wrazenia, wielkie zapowiedzi, spektakularne
gesty niz realne pragmatyczne rozwigzania problemu) (Podgodrecki,
1995, s. 97). Na przykiad Kazimierz Kierski, przedwojenny analityk,
dostrzegat, Ze w Polsce nawet w najwazniejszych sprawach brakuje
sklonnosci do opracowywania precyzyjnych programéw dziatania,
a takze postgpowania wedtug nich, gdy juz zostaly sformutowane.
Dzialania nie sa odpowiednio koordynowane i spojne. Nawet gdy
opracowane zostana dokladniejsze programy dziatan, to brakuje im
spojnosci w warstwie zatozen. Bywa, Ze sa doktrynerskie, bo nie licza
sie z mozliwosciami wykonania czy ze ztozonoscig kontekstu. Brakuje
im analizy potencjalnych ,skutkdw, jakie w praktycznem zastosowa-
niu wywotla [pisownia oryginalna — AZ]” (Kierski, 1936, s. 5).

PODSUMOWANIE

Wyzej zaznaczylem, ze czynniki egzogenne majg istotny wplyw na
mechanizmy sprzezen widocznych w procesach programowania
i wdrazania interwencji publicznych. Analizowane czynniki przy-
czyniaja sie do tego, ze polityka publiczna w Polsce dostarcza czesto
suboptymalnych rezultatéw. Wzmacnia mechanizmy, ktére prowa-
dza do programowania polityk przy niskim potencjale analitycz-
nym i profesjonalnym instytucji pafistwa czy niskiej skfonnosci do
angazowania sie¢ w profesjonalne diagnozowanie natury probleméw
publicznych, a takze do udzialu w pogtebionych procesach delibe-
racji/konsultacji w szerokich gronach interesariuszy. Badania Karola
Olejniczaka wskazuja, ze instytucje publiczne nie zgtaszaja istotnego
popytu na analizy dostosowane do wykorzystania w procesie projek-
towania polityk. Jest to skorelowane z faktem, iz w strukturach admi-
nistracji niewielka cze$¢ pracownikéw posiada wyzsze kompetencje
analityczne, ktdre umozliwialyby realizowanie bardziej zaawanso-
wanych analiz, np. analiz ilosciowych (Ledzion & Olejniczak, 2014).

Szereg uczonych zwracato uwage na stabos¢ analizy w licznych
politykach sektorowych, i w przypadku programowania istotnych
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reform, np. w edukacji czy w systemie zdrowia. Wskazuja na to réw-
niez moje badania przeprowadzone na bazie studiéw przypadkow
kilkunastu polityk publicznych. Przebadani interesariusze polityk
w szczegolnosci zwracali uwage na brak analiz dotyczacych oceny
ryzyk zwigzanych z podejmowanymi dziataniami. Tymczasem ka-
tegoria ryzyk stala sie na $wiecie niezwykle no$na koncepcja w ana-
lizach (Zybata, 2022).
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