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PORAZKA W POLITYCE PUBLICZNEJ'

Streszczenie

Naszym celem, jako autoréw niniejszego artykutu, jest krytyczna analiza dotychczaso-
wych ujeé porazki w polityce publicznej. Definiujemy porazke oraz jej rozmaite odmiany,
wskazujemy réwniez na potencjalne przyczyny porazki. Proponujemy traktowaé porazke
jako zjawisko, ktore moze wystapi¢ na roznych etapach tworzenia, wdrazania i oceny

1 Artykut powstal w ramach projektu badawczego ,Zarzadzanie europejskim kryzysem uchodzcéow
w sytuacji braku konsensusu. Pojawienie si¢ strategii w Polsce, na Wegrzech i w Rumunii’, dzieki dofinan-
sowaniu Narodowego Centrum Nauki (DEC-2015/19/B/HS6/00080).
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polityki. Szukajac przyczyn porazki i sposobdw jej unikniecia, odwolujemy sie do nie-
dawno zaprezentowanego podejscia strumieni polityki, ktore to podejscie wzbogacamy,
wskazujac na punkty wezlowe, wymagajace szczegdlnej uwagi aktoréw zaangazowa-
nych w proces polityczny. Ponadto wlaczamy do tego podejscia najnowsze osiagniecia
w ramach studiéw nad ignorancjg. Poza gléwnymi watkami artykutu zwracamy uwage
na dwa zagadnienia. Pierwszym z nich jest przypadek, w ktérym porazka nie jest jedynie
ryzykiem, a stanowi zaplanowany i najbardziej prawdopodobny efekt podejmowanych
dzialan. Drugie to rola adresatéw danej polityki i ich mozliwoéci wplywania na jej ksztatt
oraz koncowy sukces badz porazke. Jest to artykut koncepcyjny, w ktérym modele teore-
tyczne sg ilustrowane przyktadami z polityki publicznej wobec 0s6b z niepetnosprawno-
$ciami oraz wobec uchodzcéw.

Stowa kluczowe: porazka, polityka publiczna, ignorancja, niepelnosprawnos¢, uchodzcy

Artykul nadestany w grudniu 2018 r., zaakceptowany w marcu 2019 .

Wprowadzenie

W literaturze poswieconej polityce publicznej i szerzej — w naukach spolecznych
- temat porazki pojawia si¢ relatywnie czesto. W ostatnich kilku latach pojawity sie
takze proby usystematyzowania zjawiska?, zwrdcenia uwagi na skale porazki i pyta-
nia o to, czy dotyczy ona calego panstwa, rzadu czy poszczegolnych polityk®. Istotne
sg takze proby zrozumienia przyczyn powtarzania sie porazek, na co bez watpienia
maja wplyw zlozono$¢ wielu polityk i podejmowanie decyzji w sytuacji niepew-
nosci* czy zachowania odbiorcéw danej polityki’. Mimo uniwersalnosci samego
zjawiska porazki w polityce publicznej, w Polsce w poréwnaniu z literaturg zachod-
nig o porazce poszczegélnych polityk pisze si¢ znacznie mniej, a jesli juz, to raczej

2 M. Bovens, P. ‘t Hart, Revisiting the study of policy failures, ,,Journal of European Public Policy” 2016,
vol. 23(5), s. 653-666; A. McConnell, What is policy failure? A primer to help navigate the maze, Public Pol-
icy and Administration” 2015, vol. 30(3-4), s. 221-242.

3 B.G. Peters, State failure, governance failure and policy failure: Exploring the linkages, ,,Public Policy
and Administration” 2015, vol. 30(3-4), s. 261-276.

4 C. Dunlop, Policy learning and policy failure: definitions, dimensions and intersections, ,Policy & Politics”
2017, vol. 45(1), s. 3-18; S. Nair, M. Howlett, Policy myopia as a source of policy failure: adaptation and pol-
icy learning under deep uncertainty, ,Policy & Politics” 2017, vol. 45(1), s. 103-118; D. Stone, Understanding
the transfer of policy failure: bricolage, experimentalism and translation, ,,Policy & Politics” 2017, vol. 45(1),
s. 55-70.

5 R.K. Weaver, Getting people to behave: Research lessons for policy makers, ,Public Administration
Review” 2015, vol. 75(6), s. 806-816.
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w ramach oceny poszczegélnych polityk czy ryzyka zwigzanego z ich wprowadza-
niem, a nie dokonuje si¢ przekrojowej analizy samego zjawiska®. Niniejszy artykut
jest proba zapetnienia tej luki.

Twierdzimy, ze zagadnienie porazki wymaga teoretycznego usystematyzowania,
poniewaz analizy poszczegdlnych polityk publicznych, czgsto wskazujac na ich porazke,
kazg widziec¢ jej Zrédla w naturze przedmiotu danej polityki, a nie w uwarunkowa-
niach strukturalnych. Nie nalezy traktowac tego artykutu jako krytyki niedostatkéw
polskich analiz. Systematyzacja taka jest potrzebna ze wzgledu na pojawiajace sie glosy
krytyczne dotyczace tego, jak zjawisko porazki jest problematyzowane. Z przegladu
najnowszej literatury wynika, ze coraz czedciej jest ono tolerowane oraz ze mozna je
przewidywac i odpowiednio wczes$niej mu zapobiega¢. Dla przyktadu: w odniesieniu
do badan nad przedsiebiorczoscig Lena Olaison i Bent Serensen wskazali, ze jedno-
cze$nie z odejsciem od wylacznego zainteresowania sukcesem i negowania porazek
nastepuje coraz cze¢stsze ujmowanie porazki jako ,,doswiadczenia, z ktérego mozna
wiele sie nauczy¢™. ,,Skrzywienie” polegajace na nadmiernym zainteresowaniu suk-
cesem krytykowaly takze Noortje Marres i Linsey McGoey, ktore wykazaly, ze pewne
rodzaje badan, zwlaszcza zainteresowanie performatywnoscia w obrebie ekonomii
politycznej, sa poprzez to skrzywienie ograniczone w swoich mozliwo$ciach rozpo-
znawania porazek, ich roli i konsekwencji®.

Coraz czedciej w literaturze uwidacznia sie opinia, Ze zyjemy w $wiecie, w ktérym
porazki wystepuja, ale nie zawsze ma to katastrofalne lub $miertelne konsekwencje.
Bardziej zwraca si¢ uwage na umiejetnosci wykrycia lub rozpoznania porazki oraz
zareagowania na nig. Z tego powodu systematyzowanie problematyki porazek jest
potrzebne. Przyczynia si¢ ono do zwalczania niebezpieczenstw z nich wynikajacych
oraz ignorancji, czyli nieSwiadomosci wystepowania lub skali tych niebezpieczenstw.
Jest to zgodne z utrwalong tradycja w badaniach polityk publicznych, traktujaca je
jako ciagle eksperymentowanie i uczenie si¢ na btedach’.

6 P. Kubicki, Polityka publiczna wobec 0s6b z niepelnosprawnosciami, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2017, s. 31-35; A. Zybala, Struktura ryzyk w reformie wybranych elementéw polityki rynku pracy,
»Zarzgdzanie Publiczne” 2015, nr 3, s. 41-55.

7 L. Olaison, B. Meier Serensen, The abject of entrepreneurship: failure, fiasco, fraud, ,,International Jour-
nal of Entrepreneurial Behavior & Research” 2014, vol. 20(2), s. 204.

8 N. Marres, L. McGoey, Experimental failure: Notes on the limits of the performativity of markets, After
Markets: Researching Hybrid Arrangements, Oxford Said Business School, 2012, http://research.gold.
ac.uk/7353/ [dostep 30.10.2018].

9 J.L. Pressman, A.B. Wildavsky, Implementation: how great expectations in Washington are dashed
in Oakland: or, Why it’s amazing that Federal programs work at all, this being a saga of the Economic Develop-
ment Administration as told by two sympathetic observers who seek to build morals on a foundation of ruined
hopes, University of California Press, Berkeley 1973.
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Badania, w ktérych jest systematyzowana porazka, obecnie sa prowadzone ener-
gicznie, czego nie mozna powiedzie¢ o badaniach porazke ignorujacych. Jak zostato
zauwazone przez Michaela Howletta'?, konceptualizowanie oraz wyréznianie kolej-
nych typéw porazek postepuje juz od pewnego czasu''. Jednak nadal nie doszto do
kumulacji tej rozproszonej wiedzy, co pozwoliloby potaczy¢ specyfike ujmowania
porazki w réznych perspektywach badawczych.

Niniejszy artykul nalezy do opisanego wyzej nurtu systematyzowania i groma-
dzenia wiedzy o porazce. Dokonujemy tego poprzez wskazanie na ignorancje jako
metazmienng'? wystepowania porazki obok takich wyréznionych metazmiennych,
jak: polityka (nature of political system), zarzadzanie (governance capacity) oraz nie-
pewnos¢ (levels of uncertainty in policy knowledge)'. Podejscie strumieni polityki
sktania do zwrécenia uwagi na mechanizmy zwigzane z wiedzg jako zZrédlem pora-
zek, szczegolnie na ograniczenia i wyzwania dotyczace wiedzy oraz uwarunkowa-
nia niepewnosci'*. Odwolujac si¢ do najnowszych osiggnig¢ w ramach studiéw nad
ignorancja", twierdzimy, ze nalezy rowniez uwzglednia¢ ignorancje jako zrodto
(bardziej lub mniej strategiczne, instrumentalne, a czasem nawet jako manipula-
cje) dzialania, a nie tylko jako ograniczenie wiedzy i przewidywania. W taki sposéb
ujmowana ignorancja nadal jest czynnikiem porazki, jednak jej wlasciwosci wigza
sie ze sprawczoscig aktorow polityki publicznej bardziej anizeli w konwencjonalnym
ujeciu ignorangji (jako rodzaju ograniczenia w dostepie do wiedzy i przewidywania).

Przedstawiciele podejscia strumieni polityki starajg si¢ syntetycznie polaczy¢
klasyczny model cyklu politycznego, uznawany za zbyt upraszczajacy rzeczywi-
sto$¢'é, z teorig strumieniowq' i teorig koalicji rzeczniczych'® w zintegrowang calos¢,
wskazujac przy tym pie¢ punktow krytycznych (weztéw) dla skutecznego wdroze-
nia polityki publicznej. Podjecie w tej perspektywie problematyki porazki pozwala

10 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, Understanding the persistence of policy failures: The role of politics,
governance and uncertainty, ,Public Policy and Administration” 2015, vol. 30(3-4), s. 210.

11" Por. N. Marres, L. McGoey, op.cit.

12 Zdecydowali$my sie uzy¢ pojecia metazmiennej, by zachowaé wspoélng terminologie z pracami
M. Howletta i wspotautoréw, ktérych konceptualizacja porazki byta dla nas wazng inspiracjg teoretyczna.

13 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit., s. 215.

14 Tbidem.

15 M. Gross, Ignorance and surprise: Science, society, and ecological design, MIT Press, Cambridge 2010;
M. Gross, L. McGoey, Introduction, w: Routledge International Handbook of Ignorance Studies, red. M. Gross,
L. McGoey, Routledge, London 2015, s. 1-14; L. McGoey, Strategic unknowns: towards a sociology of igno-
rance, ,Economy and Society” 2012, vol. 41(1), s. 1-16.

16 P. Deleon, C.M. Weible, Policy Process Research for Democracy: A Commentary on Lasswells Vision,
»International Journal of Policy Studies” 2010, vol. 1(2), s. 23-34; H.D. Lasswell, The decision process: Seven
categories of functional analysis, University of Maryland Press, College Park 1956.

17" J.W. Kingdon, Agendas, alternatives, and public policies, Longman, New York 1995.

18 P.A. Sabatier, An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy-oriented learning
therein, ,Policy Sciences” 1988, vol. 21(2-3), s. 129-168.
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nam traktowac ja jako ciagly proces, natomiast jej obecnos$¢ najlatwiej uchwycié
w punktach weztowych tego procesu. Porazka moze pojawic si¢ na kazdym etapie
przebiegu strumieni polityki (ustanawiania agendy, formulowania polityki, podej-
mowania decyzji, wdrazania polityki oraz ewaluacji). Jej wystapienie jest zalezne od
konfiguracji przyjmowanych przez strumienie®.

Aby zobrazowa¢ poruszane watki teoretyczne, odwotujemy si¢ do polityki wobec
0s6b z niepelnosprawnosciami oraz polityki wobec uchodzcow. Wybdr ten jest
podyktowany zaréwno zainteresowaniami badawczymi autoréw, jak i checig zroz-
nicowania przykladéw. Niepelnosprawnos¢ jest jedna z tradycyjnych i stale obec-
nych w polityce publicznej kwestii*’, natomiast uchodzstwo to zagadnienie, ktére
dosy¢ diugo pozostawalo w cieniu i dopiero niedawno zyskalo na znaczeniu, a tym
samym dotyczace go zmiany polityczne byly znacznie szybsze i gwaltowniejsze*'. Te
dwie polityki mialy odmienng dynamike pojawiania si¢ na agendzie politycznej, co
pozwala nam ilustrowac rézne konfiguracje relacji pomigdzy strumieniami polityki
oraz mechanizmami ignorancji.

W pracy odwolujemy si¢ wielokrotnie do literatury, ktéra powstata w ramach
nauki o politykach publicznych, jednak taczymy te perspektywe z perspektywa socjo-
logiczng, ktdra jest skoncentrowana na wyjasnieniach strukturalnych i w ramach
ktdrej przyjmuje sie jako wyjsciowe zalozenie, ze rzeczywisto$¢ jest konstruowana
spolecznie . Jak wskazaliSmy powyzej, interesuja nas strukturalne uwarunkowania
wystepowania porazek, czyli relacje pomiedzy réznymi stronami rywalizacji poli-
tycznej, koalicjami rzeczniczymi i administracja. Spojrzenie na te relacje zachodzace
wewnatrz strumieni polityki i pomiedzy tymi strumieniami pozwala nam réwniez
zrozumie¢ mechanizmy spolecznego konstruowania porazki.

W pierwszej czedci artykutu omawiamy definicje i konteksty porazki, w drugiej
analizujemy poszczegdlne fazy porazki. Czgs¢ trzecia to doktadniejsze omdéwienie
koncepcji M. Howletta i podejscia strumieni polityki w badaniu porazek. Artykut
zamyka podsumowanie.

19 Zob. M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit., s. 213.

20 P. Kubicki, op.cit.

21 P. Kubicki, M. Pawlak, A.M. Mica, A. Horolets, Wyjscie z cienia: polityka uchodzcza w sytuacji kryzysu,
»Polityka Spoteczna” 2017, nr 9, s. 22-28.

22 P.L. Berger, T. Luckmann, Spofeczne tworzenie rzeczywistosci, Panstwowy Instytut Wydawniczy, War-
szawa 1983.
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1. Definicje i konteksty porazki

Prawie codziennie w mediach jest oglaszana porazka jakiejs polityki panstwa,
rzadu, miasta lub gminy, a krétkie przeszukanie sieci internetowej daje miliony*
wynikow odsytajacych nas do informacji o porazce. Warto tez podkresli¢, ze w przy-
padku wielu polityk trudno méwi¢ jednoznacznie o porazce badz sukcesie*’. Moze
to by¢ efektem obiektywnych probleméw w ocenie sytuacji, sporéw politycznych
czy wreszcie braku wiedzy w instytucjach wdrazajacych dang polityke o jej skut-
kach. Istotng role odgrywaja takze potoczne oceny polityk publicznych, ktére bywaja
oparte na arbitralnie dobranych przestankach®. Pojawila si¢ nawet opinia, ze ,,»suk-
ces« i »niepowodzenie« nie s3 nieodlacznymi atrybutami danej polityki, ale raczej
etykietami stosowanymi przez zainteresowane strony i obserwatorow” 2.

Dobrym przykladem jest cho¢by ocena polityki polskiego rzadu w sprawie relo-
kacji uchodzcow? czy najnowszych rozwigzan dotyczacych szczegélnego wspar-
cia 0séb z niepelnosprawnos$cia w stopniu znacznym, ktére to zmiany - zgodnie
z deklaracjami politycznymi — mialyby zapewni¢ dostep bez kolejek oraz limitéw
do wyrobow i §wiadczen medycznych®. W obu przypadkach na ocene wplywa
zaréwno to, kto jej dokonuje, czy ocenia on projekt, czy jego realizacje, jak i przyjete
kryteria sukcesu. Jednym z probleméw wplywajacych na trudnosci ze zdefiniowa-
niem porazki oraz na mozliwosci jej zapobiegania jest tez powszechna che¢ prze-
rzucania politycznej odpowiedzialnosci za jej wystapienie. Ma to miejsce rowniez
wtedy, gdy nie chodzi o faktyczng porazke, ale o negatywne konsekwencje danej
reformy”. Czynniki te wyraznie wida¢ w powiedzeniu, Ze sukces ma wielu ojcow,
a porazka jest sierota.

23 Wpisanie 11 lipca 2018 1. do wyszukiwarki Google hasta ,,porazka polityki” dato ok. 15 mln wyswie-
tlen, ,,policy failure” - juz 422 mln.

24 A. McConnell, Policy Success, Policy Failure and Grey Areas In-Between, ,,Journal of Public Policy”
2010, vol. 30(3), s. 345-362.

25 A. Sulek, Ogréd metodologii socjologicznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002.

26 M. Bovens, P. ‘t Hart, op.cit., s. 654.

27 Zob. tez teksty publicystyczne, np.: http://krytykapolityczna.pl/kraj/kampania-minimum-solidarno-
sci/; https://wiadomosci.wp.pl/ue-o-relokacji-uchodzcow-politycy-pis-zachwyceni-sukces-polski-europa-
-mowi-naszym-glosem-6268992362935937a; http://www.rp.pl/Uchodzcy/305229886-Polprawdy-PiS-o-re-
lokacji-uchodzcow.html [dostep 11.07.2018].

28 Zob. np.: http://www.radiomaryja.pl/informacje/j-kwiecinski-projekt-dajacy-520-zl-oszczednosci-
-to-znaczace-wsparcie-dla-niepelnosprawnych/, http://www.dziennikzachodni.pl/polska-i-swiat/a/po-1-lip-
ca-nie-tak-pieknie-jak-niepelnosprawnym-obiecywano,13297926/, http://wyborcza.pl/7,75398,23655499,
pomoc-dla-niepelnosprawnych-jak-dziala-nowa-ustawa.html, http://www.niepelnosprawni.pl/ledge/x/
662322 [dostep 11.07.2018].

29 B. Vis, Taking Stock of the Comparative Literature on the Role of Blame Avoidance Strategies in Social
Policy Reform, ,,Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice” 2016, vol. 18(2), s. 122-137.
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Mimo wspomnianych powyzej trudnosci i pewnej niejednoznacznosci terminu
»porazka” niezbedne jest doprecyzowanie, co owg porazka bez watpienia jest oraz
jakie mozna przyjac¢ kryteria jej oceny. W artykule proponujemy przyjac nastepujaca
definicje: ,,Polityka konczy sie porazka, nawet jezeli odniesiono sukcesy w pewnych
minimalnych aspektach, jesli nie prowadzi do zasadniczych celow, ktére jej zwolen-
nicy zamierzali osiggna¢, gdy réwnoczesnie sprzeciw wobec niej jest duzy, a poparcie
dla niej wlasciwie nie istnieje”**. W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage na kilka
jej istotnych aspektow. Po pierwsze, w praktyce politycznej rzadko mozna méwi¢
o catkowitej porazce, bez zadnych pozytywnych elementéw - stad podkreslono, ze
pewien minimalny sukces nie eliminuje porazki. Kluczowy jest tez cel wprowadza-
nej polityki, bo mozna sobie wyobrazi¢ rozwigzanie, ktére nie dalo zamierzonych
efektow, ale bylo sukcesem na zupelnie innym polu. W tym wypadku do rozstrzyg-
niecia pozostaje jednak problem, co bylo jedynie deklarowanym, a co rzeczywistym
celem danej polityki. W przypadku polskiej polityki wobec uchodzcédw trudno méwi¢
0 jej sukcesie w rozumieniu rozwigzania kwestii uchodzczej, ale mozna wskazywaé
na ewentualny sukces w ramach polityki krajowej, w ramach ktérej tematyka uchodz-
stwa zostala wykorzystana do mobilizacji wyborczej w 2015 r.*' — w tym sensie byla
sukcesem jej tworcow, poniewaz przyczynila si¢ do mobilizacji elektoratu.

Na zjawisko to zwraca uwage Stephen Castles, piszac, ze w ramach polityki
migracyjnej czesto sg projektowane dzialania, ktérych deklaratywnym celem jest
uspokojenie obaw czesci populacji (np. dotyczacych ich miejsc pracy), jednak ich
efekty sa odwrotne®. Dla porzadku warto jednak przypomnie¢, ze o porazce mozna
moéwi¢ w sytuacji braku realizacji oficjalnie deklarowanych celéw politycznych.
W kontekscie braku sojusznikéw i silnego oporu przeciwko danej polityce istotny
jest etap procesu politycznego. Mogloby si¢ wydawa¢, ze ocenia¢ dang polityke
publiczng jako porazke mozna tylko ex post, czyli po uplywie jakiego$ czasu od
momentu, kiedy polityka zostata wprowadzona. O porazce danej polityki mozna
moéwi¢ jednak nie tylko po jej wdrozeniu i przy braku sukcesow, ale takze wtedy,
gdy ze wzgledu na brak poparcia i op6r obywateli zostala ona wycofana na etapie
legislacji czy samego pomystu.

Wisréd omawianych w literaturze analitycznych uje¢ porazki przydatne na-
szym zdaniem wydaje sie takie, ktore wskazuje na szes¢ wymiardéw koniecznych do
uwzglednienia przez badaczy: skale, mozliwo$¢ unikniecia, widoczno$¢, celowosé/

30 A. McConnell, What is policy..., op.cit., s. 10.

31 'W. Klaus, Security First. New Right Wing Government in Poland and its Policy towards Immigrants and
Refugees, ,,Surveillance & Society” 2017, vol. 15 (3-4), s. 523-528.

32 S. Castles, Migration policies are problematic — because they are about migration, ,,Ethnic and Racial
Studies” 2017, vol. 40(9), s. 1539.
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intencjonalno$¢ porazki, czas trwania i intensywnos¢** (w przypadku kazdego z wy-
miaréw mozna méwi¢ o niskim badz wysokim natezeniu).

Tabela 1. Sze$¢ wymiarow porazki w polityce publicznej

Atrybut Zakres
Skala od wielkiej (ustroj) do matej (zdarzenie)
Mozliwos¢ unikniecia od niskiej do wysokiej
Widocznosé od niskiej do wysokiej

Celowos¢ / intencjonalno$é

od niskiej do wysokiej

(Czas trwania

od diugiego do krotkiego

Intensywnosc

od niskiej do wysokiej

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, Understanding the persistence of
policy failures: The role of politics, governance and uncertainty, ,Public Policy and Administration” 2015, vol. 30
(3-4),s.214.

W kategoriach skali mozna moéwi¢ o porazce calego panstwa i panistwach upadtych,
cho¢ znacznie czesciej w polityce publicznej sa rozwazane niepowodzenia poszcze-
gélnych rzadéw, polityk sektorowych badz polityk szczegétowych czy wrecz poszcze-
gélnych aspektow przyjmowanych rozwigzan*. Rozrdznienie to jest o tyle istotne, ze
w sytuacji dysfunkcjonalnosci catego systemu porazka jakiejs polityki szczegolowej
moze by¢ jedynie objawem glebszych probleméw. W przypadku polskiej polityki wobec
niepelnosprawnosci méwi si¢ o koniecznosci reformy systemu orzecznictwa jako klu-
czowego elementu wdrazania Konwencji o prawach 0s6b niepetnosprawnych i wielu
dalszych zmian®. Problemy ze wspélng odpowiedzig panstw unijnych na tzw. kryzys
migracyjny i nieudane rozwigzanie w postaci mechanizmu relokacji oséb oczekuja-
cych na decyzje w sprawie udzielenia ochrony migdzynarodowej podobnie moga by¢
przejawem nie tylko blednie zaprojektowanego narzedzia, jakim byla relokacja, lecz
takze kryzysu samej UE czy tez poszczegolnych panstw cztonkowskich?.

33 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit., s. 213-214.

34 B.G. Peters, op.cit.

3 Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Realizacja przez Polske zobowigzati wynikajgcych z Konwen-
cji 0 prawach o0sob niepetnosprawnych. Sprawozdanie Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2015, s. 7,
14-16; Spoleczny raport alternatywny z realizacji Konwencji o prawach o0séb z niepelnosprawnosciami w Pol-
sce (Alternative Report on the Implementation of the UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities),
red. J. Zadrozny, 2015, s. 8, http://konwencja.org/english/ [dostep 11.04.2019]; zob. tez np. https://www.rpo.
gov.pl/pl/content/rpo-proponuje-rz%C4%85dowi-pomoc-w-poprawieniu-systemu-orzecznictwa-o-nie-
pe%C5%82nosprawno%C5%9Bci; opracowanie spoleczne dotyczace projektow ustaw dla Nowego Systemu
Wsparcia 0s6b z niepelnosprawnosciami, http://konwencja.org/download/zalozenia-dla-projektow-ustaw-
-dla-nowego-systemu-wsparcia-osob-z-niepelnosprawnosciami-v3-0-2017-12-11-2/# [dostep 11.07.2018].

36 R. Armillei, Boat Arrivals and the “Threat” to Italian National Security: Between a “Moral Panic”
Approach and the EU’s Failure to Create a Cohesive Asylum-Seeking Policy, ,,Journal of Applied Security
Research” 2017, vol. 12(1), s. 141-159; V. Guiraudon, The 2015 refugee crisis was not a turning point: explain-
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Sposréd pozostalych wymiaréw warto réwniez wskazac sytuacje, w ktorej wdra-
zajacy dang polityke nie spodziewajg si¢ osiggniecia sukcesu badz tez proponowana
reforma jest trudna czy wrecz niemozliwa do zrealizowania przez rzad, czego para-
dygmatycznym przypadkiem jest postulowanie przez opozycje takich rozwigzan, kto-
rych gdyby sama rzadzila, nie mialaby ochoty realizowa¢. W tym kontekscie ciekawym
przykladem sg ostatnie protesty 0séb z niepelnosprawnosciami z lat 2014 1 2018, gdy
w przypadku pierwszego protestu znacznie §mielsze i bardziej kosztowne postulaty
sktadato opozycyjne wéwczas Prawo i Sprawiedliwo$¢. Natomiast w 2018 r., bedac
u wladzy, PiS musialo polemizowa¢ ze znacznie dalej idacymi postulatami opozy-
cyjnej Platformy Obywatelskiej, ktora byta u wtadzy w czasie pierwszego protestu?®’.
Przypadek ten zostanie szerzej oméwiony w dalszej czesci artykulu.

Oddzielnym zagadnieniem jest ryzyko porazki wynikajace z obiektywnych
trudnosci zwigzanych z zaplanowaniem zlozonej polityki, ktéra uwzgledniataby
zaréwno wielu odbiorcow oraz ich zachowania, jak i niepewnos¢ co do przysztosci
oraz brak wystarczajgcych informacji, a tym samym stalg konieczno$¢ podejmowania
decyzji w sytuacji ograniczonej wiedzy. ,,To zrédto porazki mozna nazwaé »krétko-
wzrocznoscig polityki« lub trudnosciag widzenia wystarczajaco daleko w przysztosc,
aby dostrzec jej ogdlny ksztalt i kontur na tyle szczegdétowo, zeby mdc wlasciwie
przewidywac i planowac w terazniejszosci™*® - ta krétkowzrocznos¢ polityki, na co
Zwracajg uwage autorzy cytowanej pracy, moze wystapic nie tylko w sytuacji, kiedy
tworcy polityki maja dobra wole mozliwie najlepszego zaprojektowania danej poli-
tyki, lecz takze wtedy, gdy celowo ignoruja oni pewne fakty i mozliwosci. W pierw-
szym wypadku méwimy raczej o sytuacji niepewnosci czy niejasnosci, w drugim
- o strategicznej ignorancji, czyli pielegnowaniu niewiedzy (zaréwno innych, jak
i czasem swojej) jako strategicznego zasobu®’. Mozna zastanowic sie, czy przykla-
dem strategicznej ignorancji jest proces stanowienia prawa w ostatnich kilku latach
w Polsce. Nie wykorzystuje si¢ w nim bowiem narzedzi takich jak dokonywanie
prawidlowej oceny skutkéw regulacji czy prowadzenie konsultacji publicznych
i spotecznych oraz faktyczne uwzglednianie zebranych opinii, ktére mogtyby takiej
krotkowzrocznosci zapobiegac®.

ing policy inertia in EU border control, ,European Political Science” 2018, vol. 17(1), s. 151-160; E. Trauner,
Asylum policy: the EU’s crises’ and the looming policy regime failure, ,,Journal of European Integration” 2016,
vol. 38(3), s. 311-325.

37 Zob. R. Bakalarczyk, Polityka wsparcia rodzin z osobami niepelnosprawnymi. W cieniu wyrokow Try-
bunalu Konstytucyjnego RP i protestéw spolecznych, ,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 1(5), s. 63-80;
kalendarium protestu z 2018 r., http://www.niepelnosprawni.pl/ledge/x/650943 [dostep 11.07.2018].

38 S. Nair, M. Howlett, op.cit., s. 104.

3 L. McGoey, op.cit.

40 G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych pro-
jektow ustaw: raport z badania nad sposobem prowadzenia konsultacji publicznych i tworzenia dokumentéw
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Niezaleznie od przyczyn tak okreslonej krétkowzrocznosci jedng z metod ogra-
niczajacych ryzyko porazki z niej wynikajacej jest tworzenie rozwigzan otwartych
na informacje zwrotna i dopuszczajacych korekty w trakcie procesu formulowania
i wdrazania polityki. To z kolei jest o tyle trudne, ze sam fakt wycofania si¢ z niekto-
rych rozwigzan badz ich korekta moga by¢ postrzegane jako porazka i wykorzystane
przez przeciwnikéw politycznych. Mozna zatem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej
wiadze majg do wyboru porazke w obszarze policy, czyli prowadzenie wadliwej poli-
tyki publicznej i kontynuacje dziatan, ktdre s szkodliwe spotecznie lub po prostu
nieskuteczne, albo porazke zwigzang z politics, czyli z polityczng walka o wladze. Ze
wzgledu na przyspieszenie proceséw politycznych, w ktérych polityczne ,,rozliczenie”
nastepuje coraz czesciej (np. wybory samorzadowe, parlamentarne, do Parlamentu
Europejskiego, referenda), wzmagaja sie systemowe warunki sprzyjajace kierowaniu
sie logika politics'. Niektérzy autorzy mowia takze o ,demokratycznej niecierpli-
wosci’, gdy procesy, wobec ktérych interweniuje polityka publiczna, sg rozciagniete
w czasie, natomiast pojawia si¢ presja oceniania ich zgodnie z cyklem wyborczym*.

W ramach badan nad organizacjami typologie powodéw porazki opracowata
Amy Edmondson, ktéra zaproponowata porzadkowanie porazek w spektrum od
karygodnych (wynikajacych z dewiacji, braku uwagi, braku umiejetnosci) poprzez
neutralne (wynikajgce z nieadekwatnosci procesu, zbyt duzej trudnosci zadan do
wykonania, ztozono$ci procesu) do godnych pochwaly (wynikajacych z niepewnosci,
testowania hipotez, eksploracyjnego eksperymentowania)*. Karol Olejniczak, prze-
noszac te typologie na grunt analiz polityk publicznych, zwrocil uwage, ze porazki
okreslane jako karygodne wymagaja reakgji i korekty pracy instytucji publicznych,
natomiast porazki neutralne oraz godne pochwaly sg nieusuwalng okolicznoscia
realizacji polityk publicznych*. Stad pojawia sie sugestia autora, aby w uczacej sie
administracji publicznej wycigga¢ wnioski z porazek i traktowac je jako okazje do
zwiekszania swojej wydolnosci organizacyjne;.

towarzyszgcych rzgdowym projektom ustaw w 2012 roku, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014;
zob. tez: XI Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie obser-
wacji prowadzonej w okresie od 16 listopada 2017 do 15 maja 2018 roku, http://www.batory.org.pl/upload/
files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/XI_Komunikat_OFL.pdf [dostep 14.07.2018].

41 H. Rosa, Social acceleration: a new theory of modernity, Columbia University Press, New York 2013.

42 M. Pawlak, Polityki publiczne wobec migracji, w: Nauki o polityce publicznej: monografia dyscypliny,
red. J. Kwasniewski, Instytut Profilaktyki Spotecznej i Resocjalizacji UW, Warszawa 2018, s. 288-311; R. Pen-
ninx, B. Garcés-Mascarenas, The Concept of Integration as an Analytical Tool and as a Policy Concept, w: Inte-
gration Processes and Policies in Europe, red. B. Garcés-Mascarefias, R. Penninx, Springer, Cham-Heidel-
berg-New York-Dordrecht-London 2016, s. 11-29.

4 A.C.Edmondson, Strategies for learning from failure, ,Harvard Business Review” 2011, vol. 89(4), s. 48-55.

44 K. Olejniczak, Model organizacyjnego uczenia si¢ dla administracji publicznej, w: Organizacje uczgce
sig: model dla administracji publicznej, red. K. Olejniczak, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012,
s. 166-199.
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Na koniec rozwazan na temat zakresu pojecia i kontekstow pojawienia si¢ porazki
istotne jest zwrocenie uwagi na transfer polityk i uczenie si¢ — badz nie - na wta-
snych i cudzych bledach oraz calg zlozono$¢ procesu przenoszenia i ,,przekladu”
poszczegdlnych polityk®. Proces transferu, a przy okazji przektadu i dostosowywa-
nia do warunkoéw lokalnych, danej polityki jest z definicji otwarty i podatny na réz-
nego rodzaju zmiany. Tym samym oczekiwanie na przeniesienie danego rozwigzania
»jeden do jednego” jest na tyle nieuzasadnione, ze mozemy koncepcje ,,nieudanego
transferu polityki wyrzuci¢ do kosza™. Uwzglednienie tej perspektywy wydaje si¢
wazne w przypadku Polski, gdzie wiele programow jest efektem zapozyczen i ada-
ptacji z krajow zachodnich i gdzie by¢ moze za duzo uwagi przywiazuje si¢ do tego,
na ile dane rozwiazanie powiela efekty pierwowzoru, a za mato do samego twdrczego
aktu dostosowania i poukladania istniejacych rozwigzan w nows, najlepiej odpowia-
dajaca problemowi catos¢.

Ze wzgledu na zasygnalizowane w powyzszych rozwazaniach definicyjnych uwi-
kfanie porazki polityk publicznych w sfere polityki konieczna jest bardziej szczegé-
fowa analiza porazki z perspektywy procesu politycznego, o czym szerzej piszemy
w kolejnej czesci artykutu.

2. Spojrzenie na fazy porazki

Kluczem do praktycznego wykorzystania koncepcji porazki w analizowaniu i kre-
owaniu polityki publicznej jest jej osadzenie w ramach procesu politycznego. W arty-
kule odwotujemy si¢ do konceptualizacji porazki wypracowanej przez zespdt badaczy
skupionych wokdét M. Howletta?, osadzonej w modelu pigciu strumieni polityki®,
ktory wydaje nam sie najbardziej kompletny. Jak wspomnieli$my na poczatku arty-
kutu, gléwng wartoscia tego modelu jest to, ze oferuje wielostronne ujecie porazki
jako zjawiska mogacego wystapi¢ podczas kazdego z etapow procesu politycznego.
Model ten jest przydatny, poniewaz dzieki niemu procesualne widzenie porazki
zyskuje bardzo konkretne znaczenie, a granice pomiedzy poszczeg6lnymi etapami
s3 wyraznie wyznaczone. W tym modelu akcentowana jest cigglos¢, ale jednocze-
$nie uwzglednia sie tez wieloaspektowo$¢ zjawiska porazki — jak w przedstawionym

4 E. McCann, K. Ward, Policy Assemblages, Mobilities and Mutations: Toward a Multidisciplinary Con-
versation, ,,Political Studies Review” 2012, vol. 10(3), s. 325-332; D. Stone, op.cit.

46 D. Stone, op.cit., s. 67.

47 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit.

48 M. Howlett, Moving policy implementation theory forward: A multiple streams/critical juncture approach,
,Public Policy and Administration” 2018, May.
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powyzej schemacie wyr6zniajacym sze$¢ wymiardw porazki. Model ten integruje

wczesniejsze proby konceptualizowania porazki polityki publiczne;.
M. Howlett wymienia piec¢ etapéw procesu politycznego:

1) ustanawianie agendy (agenda setting), czyli moment podjecia decyzji o tym, ze
jakis$ problem wymaga dziatania politycznego;

2) formulowanie polityki (policy formulation), w ramach ktérego do trzech stru-
mieni (probleméw, rozwigzan i rywalizacji politycznej) dotacza czwarty strumien
— procesu politycznego;

3) podejmowanie decyzji (decision making), w ramach ktérego zostaje podjety
wybor danego programu/szczegdétowego rozwigzania;

4) wdrazanie polityki (policy implementation), gdy pojawia si¢ piaty i ostatni stru-
mien - programu politycznego;

5) ewaluacja polityki (policy evaluation), gdy dokonuje si¢ oceny prowadzonych
dziatan, w tym podejmuje decyzje o kontynuowaniu, ewentualnych modyfikacjach
badz wycofaniu sie z danego rozwigzania i powrocie do ustanawiania agendy*.
Takie rozgraniczenie, jak przekonuja autorzy, jest kluczowe dla badania porazki

»na wszystkich poziomach i etapach tworzenia polityki™. Dla przykiadu: na etapie

ustalania agendy porazka moze by¢ spowodowana ,,przecigzonymi i nieosiggalnymi

agendami politycznymi” przyjmowanymi przez zbyt ambitne rzady, na etapie podej-
mowania decyzji za$ — ograniczeniem antycypacji mozliwych niezamierzonych efek-
tow oraz rodzajow ryzyka®'.

Autorzy zwracaja rowniez uwage na tzw. metazmienne, ktére majg zwigzek

z wystepowaniem oraz uporczywoscig porazek. Tymi metazmiennymi sa: polityka,

zarzadzanie oraz niepewno$¢™. Pierwsza z nich dotyczy instytucji i praktyk sfery

polityki; druga mozliwosci, zasobéw i umiejetnosci potrzebnych do zarzadzania;
trzecia natomiast problemoéw dotyczacych wiedzy oraz niepewnosci cechujacych
proces polityczny.

Ten sposob tworzenia teorii porazek jest uzyteczny takze szerzej, poza samg analizg
polityk publicznych. Wida¢ w nim cechy wspdlne z zaproponowanym przez Andrew

Schranka i Josha Whitforda modelem wyjasniajacym porazki w funkcjonowaniu

4 Ibidem. Nalezy pamietad, ze propozycja ta jest modelem, a w rzeczywistym przebiegu cyklu polityk
publicznych czesto zdarza sie nielinearno$¢ — przeskoki pomiedzy fazami oraz zwrotne zapetlenia poszcze-
g6lnych faz. Podajac przyklady stosowania tego modelu, w analizie porazek w polskich politykach publicz-
nych uwzgledniamy te ztozonos¢ (np. pokazujac, ze zaleznos¢ miedzy strumieniami nie jest mechaniczna).
Jednak tak skonstruowany model jest dobrym narzedziem analitycznym do wyjasniania przebiegu procesu
politycznego i wystepujacych w réznych jego etapach porazek.

50 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit., s. 213.

51 Ibidem.

52 Ibidem, s. 215.
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sieci spolecznych®. Autorzy ci zwracajg uwage na to, ze porazki w dzialaniu sieci
spolecznych majg raczej charakter procesualny niz skokowy, co nakazuje uwzgled-
nia¢ powigzania pomiedzy licznymi przyczynami oraz role oportunizmu i ignoran-
cji w wystepowaniu porazek. A. Schrank i J. Whitford odrézniaja oportunizm od
ignorancji, ten pierwszy definiujac w nastepujacy sposéb: ,,Oportunizm pojawia
sie, gdy nieformalne i formalne instytucje nie pozwalajg pielegnowa¢ zaufania oraz
lojalnosci, natomiast zanika, gdy normy wzajemnosci i dzialania w dobrej wierze
sa powszechnie przestrzegane. Relacje pokrewienstwa, sieci etniczne, wspdlnoty reli-
gijne czgsto sa przedstawiane jako bastiony wspolnotowosci i wzajemnosci. Jest tez
jeszcze wiele innych ich rodzajow, jak partie polityczne, organizacje branzowe czy
zwigzki zawodowe, ktore sg potencjalnie bardziej podatne na interwencje w ramach
polityk publicznych”*. W modelu wyjasniajagcym porazki w funkcjonowaniu sieci
spolecznych pojecie ignorancji jest stosowane w podobnym znaczeniu jak w podej-
$ciu strumieni polityki M. Howletta®, czyli jako dotyczace probleméw z wiedzg oraz
nieodlaczng niepewnoscia. Pojecie oportunizmu zas wydaje si¢ blizsze temu, jak
L. McGoey definiuje strategiczng ignorancje, czyli ,,praktykom zaciemniania oraz
celowego izolowania od niewygodnej informacji”**.

Niepewno$¢ i ignorancja majg zatem znacznie szerszy zakres semantyczny,
niz pozornie si¢ wydaje, i z tego powodu warto o te dodatkowe znaczenia rozsze-
rzy¢ podejscie strumieni polityki®’. Zwracamy uwage na to bogactwo znaczeniowe
ignorancji w kontekscie uzycia tego pojecia w badaniach nad porazka ogoélnie,
a w niniejszym artykule szczegélnie w odniesieniu do modelu strumieni procesu
politycznego.

3. Podejscie strumieni polityki w badaniu porazek

W tej czgsci artykulu przedstawiamy ujecie problematyki porazki z wykorzysta-
niem podejécia strumieni polityki. Nie ograniczamy si¢ tylko do zrelacjonowania
perspektywy zaproponowanej przez M. Howletta®, ale rozszerzamy ja, analizujac
ujawnianie si¢ porazek w poszczegolnych punktach weztowych procesu politycznego
w zaleznosci od mozliwych konfiguracji strumieni. Nasze ujecie zatem koncentruje

53 A. Schrank, J. Whitford, The Anatomy of Network Failure, ,Sociological Theory” 2011, vol. 29(3),
s. 151-177.

54 Tbidem, s. 161.

55 M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit.

% L. McGoey, op.cit., s. 555.

57 Na temat kwestii ré6znorodnosci nieznanego i ignorancji zob. M. Gross, op.cit.

58 M. Howlett, op.cit.; M. Howlett, M. Ramesh, X. Wu, op.cit.
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sie bardziej na punktach wezlowych oraz konfiguracjach strumieni niz na kolejnych
etapach procesu. Ponadto zwracamy wigkszg uwage na ignorancje jako metazmienng
zwigzang z wystgpieniem i nieustepliwo$cia porazki.

Rysunek 1. Model pieciu strumieni procesu polityki publicznej

Strumien polityki
Etapy polityki

Rozwigzania
Ustanawianie ‘|:

agendy

Problem Rywalizacja polityczna

Proces Punkt weztowy #1 -
Ustanowienie agendy
Formutowanie
polityki Punkt weztowy #2 - Koniec

formutowania polityki i przejscie
do podjecia dezyzji

Podejmowanie

decyzji Punkt weztowy #3 - Koniec
podejmowania decyzji i przejscie
do wdrazania
Program
Wdrazanie
polityki
Punkt weztowy #4 - Przejscie od
wdrazania do ewaluacji
Ewaluacja
polityki Punkt weztowy #5 - Koniec ewaluacji

i powrét do ustanawiania agendy

Zrédto: M. Howlett, Moving policy implementation theory forward: A multiple streams/critical juncture approach,
»Public Policy and Administration” 2018, May.

Poprzez etapy procesu politycznego przebiega facznie pig¢ strumieni: problemu,
rozwigzan, rywalizacji politycznej, procesu oraz programu. Strumien problemu
dotyczy samego przedmiotu polityki publicznej lub tego, co moze sta¢ si¢ jej przed-
miotem. W obrebie tego strumienia tworzy sie definicje problemu. Strumien roz-
wigzan obejmuje aktoréw dostarczajacych propozycji rozwigzan danego problemu.
Sa to réznego rodzaju rzecznicy, organizacje pozarzadowe, zwiazki zawodowe i inni
aktorzy lansujacy propozycje, co z danym problemem robi¢. Strumien rywalizacji
politycznej obejmuje nie tylko politykdw, ale takze réznego rodzaju aktordw, czesto
dany problem polityki publicznej pojmujacych w kontekscie szerzej toczonych spo-
réw politycznych, a takze drobnych gierek i rozgrywek odbywajacych sie za kulisami
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polityki. W tym strumieniu chodzi nie tyle o problem czy rozwigzanie, ile o gre,
ktérg wokot nich mozna toczy¢. Strumien procesu pojawia si¢, gdy dane zagadnie-
nie zostanie postawione juz na agendzie i rozpocznie si¢ etap formulowania polityki.
Ten strumien odpowiada dynamice interakcji miedzy ré6znymi koalicjami aktorow
zaangazowanych w tworzenie, wdrazanie i ocene¢ danej polityki. Strumien programu
politycznego pojawia sie wraz z rozpoczg¢ciem wdrazania polityki publicznej. Oddaje
on dodatkowy aspekt dynamiki wynikajacy z wlaczenia szeregu wykonawcéw i pod-
wykonawcédw danej polityki publicznej: agend rzagdowych, agend podleglych samo-
rzagdom, instytucji, ktéorym sg zlecane poszczegdlne dzialania, czy tez szeregowego
personelu - tzw. biurokratéw pierwszego kontaktu®. Podkreslmy, ze - zgodnie z tym
modelem - poszczegélni aktorzy moga wystepowac w roznych strumieniach w zalez-
nosci od aspektow ich dzialalnosdci zwigzanych z dang polityka publiczna.

Kazdemu z powyzszych etapow przypisany jest punkt weztowy, stanowiacy - jak
w modelu Kingdona® - ,,okno mozliwoséci” i kluczowy moment dla potencjalnej
zmiany. Kazdy jest tez momentem, w ktérym pojawiajg sie nowi aktorzy, zasoby i nowe
strategie. Od chwili pojawienia si¢ strumienia procesu ma réwniez swoje najwiek-
sze zastosowanie teoria koalicji rzeczniczych wplywajacych na ksztalt procesu poli-
tycznego®. Punkty wezlowe to takze punkty, w ktorych rozne sily polityczne (w tym
bezposredni odbiorcy danej polityki) skupiajg swoje dzialania, a badacze powinni
skupi¢ swoje analizy. Sposob przejscia przez te punkty zwrotne czy — inaczej moéwiac
- wykorzystania ,,okien mozliwosci” ma tez decydujacy wplyw na potencjalny suk-
ces lub porazke danej polityki.

Kolejnym omawianym przez nas sposobem analizy porazki polityki publicznej
jest uwzglednienie relacji pomiedzy poszczegélnymi strumieniami polityki. Propo-
nujemy spojrzec¢ na konfiguracje strumieni jako czynnik warunkujacy zachodzenie
réznego rodzaju porazek. Pozwala to, naszym zdaniem, zrozumie¢ powyzej zasygna-
lizowane zjawisko wystepowania polityk, ktore z pewnych perspektyw sg uznawane
za porazki, a z innych nie zostajg tak ocenione. Kluczowe jest okreslenie, ktory ze
strumieni zyskuje status dominujacego w przypadku danej polityki. Dla przykiadu:
Kathryn Harrison, badajac polityke klimatyczna, stwierdzita, ze dominacja strumie-
nia rywalizacji politycznej nieuchronnie prowadzi do powtarzajacych sie porazek,
zwlaszcza na etapie podejmowania decyzji i wdrazania®.

59 K. Sztandar-Sztanderska, Obywatel spotyka patistwo: o urzedach pracy jako biurokracji pierwszego kon-
taktu, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016.

60 J.W. Kingdon, op.cit.

61 P.A. Sabatier, op.cit.

62 K. Harrison, The Road not Taken: Climate Change Policy in Canada and the United States, ,Global
Environmental Politics” 2007, vol. 7(4), s. 92-117.
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Wartoscig dodang naszego artykutu jest dalszy rozwdj podejscia strumieni polityki
jako narzedzia do badania porazek. Dla lepszego rozumienia omawiamy catos$¢ pro-
cesu na wybranych przyktadach odwolujacych sie¢ do tematyki zwigzanej z uchodz-
stwem oraz osobami z niepelnosprawnos$ciami. W przypadku niepelnosprawnosci
punktem wyjscia beda przede wszystkim préby zmiany obecnego systemu wsparcia
0s0b z niepelnosprawnosciami w Polsce®, a w odniesieniu do tematyki uchodzczej
zagadnienia zwigzane z mechanizmem relokacji oraz odwotaniem ,,Polityki migra-
cyjnej Polski”, dokumentu strategicznego obejmujacego nie tylko polityke azylows,
lecz takze inne zagadnienia migracyjne. Oczywiscie problemy dotyczace ponoszenia
porazek i wyciggania z nich wnioskow nie sg specyfikg polskiej rzeczywistosci - sto-
sujemy ilustracje z krajowego kontekstu, aby unaoczni¢ szeroki zakres zastosowania
zaproponowanego modelu teoretycznego.

3.1. Ustanowienie agendy

W przypadku niepelnosprawnosci wybralismy trzy rézne przyktady z Polski, r6z-
nigce si¢ od siebie proponowang ztozonoscig rozwigzan, jak réwniez osiggnietymi
rezultatami, ale podobne, jesli chodzi o inicjatora, ktdrg byta tzw. strona spoleczna.
Pierwszym z nich jest przygotowanie przez grupe niezaleznych ekspertéw i ekspertek,
w wigkszo$ci dzialajacych w réznego rodzaju organizacjach pozarzadowych, ,,Zato-
zen dla projektow ustaw dla Nowego Systemu Wsparcia 0séb z niepelnosprawno-
$ciami”®. Zalozenia te s3 pochodng organizowanego w latach 2015-2017 Kongresu
Oséb z Niepelnosprawnosciami i przygotowanego w 2015 r.%, a zaktualizowanego
w 2017 r. spolecznego raportu alternatywnego z wdrazania Konwencji o prawach
0s6b niepetnosprawnych®. Powstaty one w wyniku zdiagnozowania problemu, jakim
byt ograniczony i niewystarczajacy — w opinii ich autoréw — poziom wdrozenia kon-
wencji w zycie. Jednoczesnie za zalozeniami nie stala zadna sila polityczna w postaci
ugrupowania obecnego w parlamencie.

Mozna tu méwic o nieudanej probie osiagniecia pierwszego z punktow wezlo-
wych, czyli wprowadzenia tematu na agend¢. Mimo podejmowanych prob w postaci
publicznej prezentacji zatozen i spotkan z wybranymi decydentami i instytucjami
publicznymi zalozenia te do dzisiaj (kwiecien 2019 r.) pozostaly opracowaniem eks-
perckim, ktdre nie stato si¢ przedmiotem rywalizacji politycznej. Mozna tu méwic

63 Zob. tez P. Kubicki, op.cit., s. 111-124.

64 http://konwencja.org/konsultacja/zalozenia-dla-projektow-ustaw-dla-nowego-systemu-wsparcia-
-0sob-z-niepelnosprawnosciami/ [dostep 15.07.2018].

5 Spoleczny raport alternatywny..., op.cit.

66 Konwengcja z dnia 13 grudnia 2006 r. o prawach 0sob niepetnosprawnych, Dz. U. z 2012 r. poz. 1169.
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0 porazce na pierwszym etapie procesu, a jedng z przyczyn niepowodzenia stano-
wily wielowymiarowos¢ i ztozonos¢ prezentowanego opracowania. Mozna by uznac,
ze wielowymiarowos¢ i zlozono$¢ stanowily o sile dokumentu, jednak nie udato si¢
zbudowa¢ wokét niego jednoznacznego i mocnego przekazu politycznego. Wskutek
tego nie udalo si¢ pozyskac dla polityki publicznej poparcia, ktérego brak jest defi-
nicyjnym wyznacznikiem porazki.

Jako kolejna przyczyne porazki mozna wskazac stabos¢ sektora pozarzadowego
czy wreszcie brak woli politycznej partii rzadzacej, aby wprowadzi¢ zmiane, ktéra
nie zostala przygotowane przez wlasne zaplecze polityczne. Podsumowujac, nalezy
stwierdzi¢, ze porazka nastapila juz w pierwszym punkcie weztowym: organizacjom
pozarzadowym nie udato si¢ wzbudzi¢ zainteresowania swoimi propozycjami roz-
wigzan, przez co politycy mogli sobie pozwoli¢ na ich zignorowanie. Strategiczna
ignorancja® czy tez oportunizm® mogly zosta¢ wykorzystane przez politykow ze
wzgledu na ograniczona zdolnos¢ przedstawicieli trzeciego sektora do wypromowa-
nia swoich rozwigzan. Wida¢ na tym przykladzie wzajemne powigzanie metazmien-
nej ,niepewnos$¢” z metazmienng ,,zarzadzanie”. Nie nastapito zwigzanie strumienia
rozwigzan ze strumieniem politycznym, nie zostata ustanowiona agenda i skutkiem
tego nie pojawit si¢ strumien procesu politycznego.

3.2. Koniec formutowania polityki i przejscie do podjecia decyzji

Wezmy dla poréwnania pod uwage dwa, znacznie gtosniejsze medialnie i bar-
dziej spektakularne, protesty 0s6b z niepelnosprawnosciami z marca 2014 r. i kwiet-
nia 2018 ., za ktérych symboliczny poczatek mozna uznaé decyzje¢ o pozostaniu
grupy protestujacych w budynku Sejmu i rozpoczecie strajku okupacyjnego. W obu
przypadkach, podobnie jak w odniesieniu do omawianych powyzej ,Zalozen dla
projektéw ustaw”, punktem wyjscia bylta che¢ zmiany biezacej sytuacji zyciowej 0sob
z niepetnosprawno$ciami. Jednak w przypadku protestéw inicjatorami nie byli eks-
perci, ale adresaci polityki, tzn. opiekunowie i osoby z niepelnosprawnosciami, a ich
postulaty — cho¢ wykraczaly poza kwestie finansowe, ktére w najwigkszym stop-
niu przebily si¢ do mediéw - koncentrowaly si¢ na polepszeniu sytuacji material-
nej. Mozna zatem mowic o problemie oraz — proponowanym kazdorazowo przez
protestujacych — rozwigzaniu, a dzigki okupacji budynku sejmowego i btyskawicz-
nym wejéciu na agende medialng takze o dostaniu si¢ na agende polityczna, czyli

67 L. McGoey, op.cit.

6 A. Schrank, J. Whitford, op.cit.

0 Zob. tez komentarz do obydwu protestow autorstwa Rafata Bakalarczyka: http://krytykapolityczna.pl/
kraj/niepelnosprawni-w-sejmie-czyli-tym-razem-cos-peklo-cos-sie-zmienilo/ [dostgp 15.07.2018].
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osiggnieciu pierwszego punktu weztowego. Jednoczesnie wraz z rozpoczeciem etapu
formutowania polityki i w dalszej kolejnosci podejmowania decyzji mozna méwié
o przejeciu catego procesu przez strong rzagdowa, wiaczeniu si¢ do procesu opozycji
oraz marginalizacji inicjatoréw protestow.

Warto tez zwrdci¢ uwage, ze w ramach pierwszego z protestéw spetniono gtowny
postulat w postaci podwyzszenia §wiadczenia pielegnacyjnego, a reszte odlozono do
przedyskutowania w ramach tzw. okraglego stotu”, ktéry nie zakonczyt si¢ Zadnymi
konkluzjami, az do wyboréw parlamentarnych 2015 r. Jednoczesnie nie zostat spet-
niony postulat podwyzszenia §wiadczenia dla grupy opiekunéw oséb dorostych z nie-
pelnosprawnos$ciami, ktora protestowata w tym samym czasie, ale w namiotach pod
budynkiem Sejmu. W 2018 r. spetniono za$ pierwszy z dwdch postulatéw, w postaci
zréwnania wysokosci renty socjalnej z najnizsza emeryturg, natomiast drugi z postu-
latow, tj. 500 zt dodatku dla osoby z niepetnosprawnoscig, rzad jednostronnie zamienit
na wsparcie ustlugowe i rzeczowe, wprowadzone ustawa o szczegélnych rozwigza-
niach wspierajgcych osoby o znacznym stopniu niepetnosprawnosci’’. Co ciekawe,
po przeprowadzeniu procesu przez drugi i trzeci punkt wezltowy doszto do zdjecia
tematu niepelnosprawnosci z agendy medialnej oraz politycznej. Zabraklo szerszego
zainteresowania etapem wdrazania, a takze — w odniesieniu do rozwigzan z 2014 r.
— ewaluacji. Podsumowujac: stronie spotecznej dzigki protestowi udato sie wejs¢ ze
swoim problemem na agende, ale nie stanowila ona juz wystarczajaco silnej koalicji
rzeczniczej, by utrzymac kontrole nad procesem, ktéry stal si¢ obiektem rywaliza-
cji politycznej miedzy strong rzadowa i opozycja (w obu przypadkach rywalizacje
te wygrala strona rzagdowa). W tym przypadku réowniez widzimy, jak metazmienna
»niepewno$¢” przejawia sie¢ w formie zwarcia miedzy stosowaniem strategicznej
ignorancji a ograniczonymi mozliwo$ciami wplyniecia na agende medialna. Strate-
giczna ignorancja nie oznacza tutaj braku wiedzy na temat szczegélnych trudnosci
doswiadczanych przez osoby z niepelnosprawnos$ciami, ale przejawia si¢ w tym, ze
sposob formutowania debaty, definiowania waznych oraz niewaznych jej aspektow
jest wypadkowsa gry o wladze pomiedzy aktorami politycznymi. W ten sposéb wie-
dza aktoréw politycznych na temat przedmiotu polityki staje si¢ jedyna wiedza, jaka
jest w procesie polityki publicznej brana pod uwage - inne sposoby definiowania
problemu zostajg zmarginalizowane. To pozwala utrzymac kolejne etapy procesu
politycznego poza zainteresowaniem opinii publicznej, czyli w sferze jej ignorancji.

70 Zob. http://www.niepelnosprawni.pl/ledge/x/183280; jsessionid=1477EDBCCA22C91B64603F76936F-
055F2ci=document_add_comment&mid=183308&state=am [dostep 15.07.2018].

71 Ustawa z dnia 9 maja 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajacych osoby o znacznym stopniu
niepetnosprawnoéci, Dz. U. z 2018 r. poz. 932.
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3.3. Koniec podejmowania decyzji i przejscie do wdrazania

Trzeci z przyktadow réwniez dotyczy sytuacji, w ktdrej (wspot)inicjatorem procesu
byta strona spoleczna, ale calos¢ procesu rozpoczeta si¢ od postulatu zniesienia jednej
z przestanek uprawniajacych do przerywania cigzy. Chodzi o sytuacje, gdy badania
prenatalne lub inne przestanki medyczne wskazuja na duze prawdopodobienstwo
cigzkiego i nieodwracalnego uposledzenia ptodu albo nieuleczalnej choroby zagra-
zajacej jego zyciu. Ta inicjatywa tzw. organizacji pro-life spotkala sie ze sprzeciwem
srodowisk feministycznych, nazwanym ,,czarnym protestem”’?. Jednak z perspek-
tywy procesu politycznego oraz kontekstu niepelnosprawnos$ci warto zauwazy¢, ze
na fali zainteresowania tematem wprowadzonym na agende uchwalono tzw. ustawe
»Za zyciem””, a nastepnie program wsparcia dla rodzin™. Odnoszac to do modelu
procesu politycznego, nalezy stwierdzi¢, ze mieli$my tutaj do czynienia z wprowadze-
niem tematu na agende i zderzeniem si¢ dwdch koalicji rzeczniczych: przeciwnikow
i zwolennikéw dopuszczalnosci aboreji. W konsekwencji doszto do przeksztalcenia
procesu pomiedzy pierwszym a drugim punktem wezlowym, czyli w fazie formu-
fowania polityki: zmieniono temat aborcji na temat niepelnosprawnosci. W efekcie
formulowane rozwigzania obejmowaty poczatkowo wsparcie kobiet w zagrozonej
ciazy, potem zaczeto przeksztalcac je w rozwigzania polegajace na wsparciu rodzin
z dzieckiem z niepelnosprawnoscia, a ostatecznie wiekszo$ci rodzin z osobg z nie-
pelnosprawnoscia. Co wigcej, program ,,Za zyciem” podlega ciagtym modyfikacjom
juz na etapie jego wdrazania. Z calg pewnoscia przegraly — przynajmniej tymcza-
sowo — $srodowiska domagajace sie zniesienia dopuszczalnosci przerywania cigzy ze
wzgledu na powazne i nieodwracalne uszkodzenie ptodu, a strong wygrana moga
czuc si¢ inicjatorki ,,czarnego protestu’, ale strong wygrang moze czu¢ sie tez rzad,
ktéremu udalo si¢ skanalizowa¢ emocje spoteczne i pokazaé, ze wspiera rodziny
z dzie¢mi z niepelnosprawnosciami, w tym te z cigzkim i nieodwracalnym uposle-
dzeniem w fazie prenatalnej. Zgodnie z przyjetym przez nas schematem wyjasnia-
nia doszto do sformulowania dwéch propozycji polityk (przez dwie konkurencyjne
koalicje rzecznicze), a ostatecznie w trzecim wezle (podejmowania decyzji i przejscia

72 E. Korolczuk, Czarne protesty 2016: skqd si¢ wzigly i czego nas uczg, niepublikowany manuskrypt, 2016.

73 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 1. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem’, Dz. U. z 2016 .
poz. 1860.

74 Uchwata nr 160 Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 2016 r. w sprawie programu kompleksowego wspar-
cia dla rodzin ,,Za zyciem”, Monitor Polski z 2016 r. poz. 1250. Zob. szczegdtowe omdwienie programu:
A. Dudzinska, P. Kubicki, Ocena rzgdowego programu kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za zyciem”,
2017, http://cbnn.pl/wp-content/uploads/2017/01/za-zyciem.pdf; aktualizacja: A. Dudzinska, K. Roszew-
ska, Zestawienie rozwigzan dla oséb niepetnosprawnych i ich rodzicéw wprowadzonych po 18.11.2015 (rzqd
PiS), 2018, http://cbnn.pl/wp-content/uploads/2018/06/Zestawienie-nowych-rozwi%C4%85za%C5%84.pdf
[dostep 15.07.2018].
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do wdrazania polityki) decydenci wybrali polityke w wigkszosci zbudowang na pro-
pozycjach jednej z koalicji rzeczniczych. Zauwazmy, Ze réwniez w tym przypadku
mozliwe bylto postugiwanie si¢ strategiczna ignorancja i przenoszenie zainteresowania
opinii publicznej z jednego zagadnienia na inne — mniej grozne dla strony rzagdowe;j.

3.4. Przejscie od wdrazania do ewaluacji

Porazke zachodzacg przy wezle czwartym, czyli przejsciu od wdrazania do ewa-
luacji, zilustrujemy przewrotnie historiag udzialu Polski, a wtasciwie zaniechania tego
udziatu, w europejskim programie relokacji uchodzcéw wprowadzonym w 2015r.
Europejska polityka azylowa jest zharmonizowana, zatem strumien problemu doty-
czy tutaj zaréwno poszczegdlnych panstw cztonkowskich, jak i instytucji wspdlno-
towych. Rosnaca liczba 0séb przedostajacych sie przez Morze Srédziemne do Grecji
i Wtoch, aby ubiega¢ si¢ o ochron¢ migedzynarodowa w Europie, zostala zauwazona
przez media w lecie 2015 r., co wprowadzito kwestie migracji z Bliskiego Wschodu
i Afryki na agende. Sformutowanym przez UE rozwigzaniem byt program relokacji
0s0b ubiegajacych si¢ o ochrone migdzynarodows, ktére dotarty do Wioch i Grecji,
do pozostatych panstw cztonkowskich UE, aby odciazy¢ agencje imigracyjne Wioch
i Grecji od prowadzenia procedury przyznawania ochrony miedzynarodowej. Przy
oporze niektorych panstw cztonkowskich (np. Wegier) rozwiazanie to zostalo przyjete
przez Rade Unii Europejskiej. Rzad Ewy Kopacz najpierw 20 lipca 2015 r. zadeklaro-
wal gotowos¢ przyjecia 1100 relokowanych cudzoziemcdw, a nastepnie 22 wrzes$nia
2015 r. popart przyjecie decyzji Rady (UE) 2015/1601, zgodnie z ktéra do Polski miato
trafi¢ kolejnych 5082 cudzoziemcéw. Po burzliwych debatach dotyczacych mozli-
wych rozwigzan nastgpito zatem podjecie decyzji i przejscie do wdrazania polityki
publicznej. Zapoczatkowany zostal strumien programu i juz we wrze$niu Urzad do
spraw Cudzoziemcéw opracowal ,,Plan operacyjny przyjecia uchodzcéw””>. Row-
nolegle réwniez w obrebie polskiego strumienia rywalizacji politycznej toczyt sie
zaciety spor dotyczacy polityki uchodzczej. Stala si¢ ona jednym z gléwnych tema-
tow kampanii przed wyborami parlamentarnymi, ktére odbyly sie 25 pazdziernika
2015r. Politycy Prawa i Sprawiedliwo$ci negatywnie oceniali program relokacji,
przewidujac, ze zakonczy sie on porazka.

Zmiany w strumieniu programu nie nastepuja jednak w mechanicznej zalezno-
éci od zmian w strumieniu rywalizacji politycznej. Po utworzeniu gabinetu Beaty
Szydlo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, kierowane przez Mariu-
sza Blaszczaka, jednego z glownych krytykow programu relokacji, pracowato nadal

75 Zob. http://udsc.gov.pl/przyjecie-uchodzcow-przez-polske/ [dostep 11.01.2017].
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nad jego wdrozeniem. W styczniu 2016 r. przestano do konsultacji spotecznych pro-
jekt ,Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie relokacji cudzoziemcéw w roku
2016”. Jednak ostatecznie rozporzadzenie nie zostalo przyjete, a Polska faktycznie
nie wdrozyla tego programu, cho¢ tez nigdy oficjalnie si¢ z niego nie wycofata™. Jest
to przyklad porazki, ktéra nastgpila przy punkcie weztowym przejscia od wdraza-
nia do ewaluacji polityki publicznej. Nie zostala ona nigdy w pelni wdrozona: byty
podejmowane pewne wstepne dziafania, ale zaden z uchodzcéw do Polski nie przy-
jechal. Porazka polityki byta przewidywana przed jej rozpoczeciem przez site poli-
tyczng istotng w strumieniu rywalizacji politycznej, jednak ze wzgledu na dynamike
tego strumienia i zwigzkéw z innymi strumieniami ostateczne ogloszenie porazki
polityki nastapilo dopiero przy zamknieciu fazy wdrazania polityki. Porazka pole-
gala wlasnie na tym, ze nie nastapilo przejscie od wdrazania do oceny.

Co ciekawe, czynnikiem sprzyjajacym wystapieniu porazki nie jest brak wie-
dzy, ale paradoksalnie to, ze aktorzy spoleczni wiedzg coraz wiecej. W przypadku
programu relokacji uchodzcow aktorzy nie sygnalizowali niepewnosci, ale wyrazali
swoja pewno$¢ dotyczaca tego, Ze program ten poniesie porazke. Nie tylko zatem
niepewnos¢ i brak wiedzy moga by¢ przyczyna porazki, ale rowniez zbyt duza pew-
no$¢ i przekonanie o stusznosci swoich prognoz, np. co do oczywistej porazki pro-
gramu relokacji, moga ja wywola¢. Mozna moéwi¢ tu o zjawisku nazwanym przez
Cassa Sunsteina’ zlekcewazeniem prawdopodobienstwa czy przez Arjuna Appadu-
raia’® etykg prawdopodobnego. Nastapila reifikacja negatywnych scenariuszy rozwoju
przyszlych wydarzen, cho¢ by¢ moze ich realizacja nie byta wcale bardzo prawdopo-
dobna. Jednak skonstruowane spotecznie negatywne wizje przysztosci staly sie dla
zaangazowanych aktoréw legitymacja do dzialania.

3.5. Koniec ewaluacji i powrét do ustanawiania agendy

Ostatnim punktem weztowym, w ktérym moze nastapi¢ porazka polityki publicz-
nej, jest koniec ewaluacji i powrdt do ustanawiania agendy. Rzad Donalda Tuska
w 2012 r. przyjat dokument strategiczny ,,Polityka migracyjna Polski — stan obecny
i postulowane dzialania” Prace nad nim byly prowadzone bez zainteresowania opinii
publicznej. W duzej mierze zbieral on w calo$¢ i otwarcie deklarowat rozproszone

76 W grudniu 2017 r. bezczynno$¢ Polski, Czech i Wegier zostata przez Komisje Europejska zaskarzona
do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-17-5002_en.htm
[dostep 05.10.2018].

77 C.R. Sunstein, Terrorism and Probability Neglect, ,,Journal of Risk and Uncertainty” 2003, vol. 26(2-3),
s. 121-136.

78 A. Appadurai, The future as cultural fact: essays on the global condition, Verso, London 2013.
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dzialania z obrebu polityki migracyjnej juz do tej pory realizowane. Mozna powie-
dzie¢, ze od 2012 r. do 2015 r. dominowal we wdrazaniu tej polityki strumien pro-
gramu. Zostala ona zaprojektowana technokratycznie bez szerszej debaty publicznej,
cho¢ po rzetelnej debacie eksperckiej i przy bardzo duzych inspiracjach rozwigzaniami
promowanymi przez Komisje Europejska”. W pazdzierniku 2016 r. rzad B. Szydlo
podjat decyzje o uniewaznieniu dokumentu. Ogloszono koniecznos¢ wypracowania
nowej polityki migracyjnej, ktéra — zgodnie z deklaracja Jerzego Skiby, wicemini-
stra spraw wewnetrznych i administracji - miataby odpowiada¢ przede wszystkim
na kwestie bezpieczenstwa zwigzane z migracjami®. W ten sposdb zostala dokonana
ewaluacja polityki migracyjnej prowadzonej przez poprzedni rzad. Polityke uznano
za porazke. Zmiana w strumieniu problemu, czyli diagnozowane przez politykéw
PiS zwiekszenie niebezpieczenstwa atakami terrorystycznymi, ich zdaniem dopro-
wadzilo do konieczno$ci otwarcia fazy ustanawiania agendy na nowo. Co ciekawe,
w pewnym sensie faza otwierania agendy trwa nadal, poniewaz ani rzad B. Szydlo,
ani rzagd Mateusza Morawieckiego nie oglosily projektu nowej strategii migracyj-
nej. Do opinii publicznej docieraja sygnaly dotyczace formutowania nowej polityki
migracyjnej, ktora przeciez faktycznie nadal jest prowadzona, lecz bez dokumentu
strategicznego. O ile w 2015 r. nastapilo ,wyjscie z cienia” polityki migracyjnej*, co
oznacza w jezyku przyjetej w tym artykule terminologii silne wiaczenie strumienia
rywalizacji politycznej i jego dominacje nad strumieniem programu, o tyle obecnie
widzimy ze strony politykéw partii rzadzacej proby wyciszenia rywalizacji politycz-
nej dotyczacej migracji i spychanie tej tematyki z powrotem ,,do cienia”. Ciekawym
przykladem takiego zachowania byla dymisja wiceministra inwestycji i rozwoju Pawla
Chorazego, ktdry latem 2018 r. publicznie wypowiedziat si¢ o zalozeniach polityki
migracyjnej rzadu w sposob zgodny z jego faktycznymi dzialaniami realizowanymi
przez wykonawcow w obrebie administracji (strumien programu), lecz niezgodny
z oficjalnymi deklaracjami adresowanymi do wyborcéw (strumien rywalizacji poli-
tycznej)®2. Mozna moéwic tutaj o postugiwaniu sie strategiczng ignorancja przez rzad
M. Morawieckiego.

79 M. Pawlak, Imitacja w tworzeniu polskiej polityki integracji cudzoziemcow, ,Studia Migracyjne — Prze-
glad Polonijny” 2013, nr 3(39), s. 97-122.

80 Zob. wywiad z wiceministrem spraw wewnetrznych i administracji Jerzym Skiba Pragmatycznie, a nie
ideologicznie — o polityce migracyjnej Polski w ,,Biuletynie Migracyjnym” OBM UW, http://biuletynmigra-
cyjny.uw.edu.pl/pliki/pdf/biuletynmigracyjny55_0.pdf [dostep 16.01.2017].

81 P. Kubicki, M. Pawlak, A.M. Mica, A. Horolets, op.cit.

82 Wiceminister P. Chorgzy opowiedzial o realnie prowadzonej polityce otwierania rynku pracy dla
pracownikéw imigranckich, co byto niezgodne z oficjalng narracja rzadu, wykluczajaca zachety do imigra-
cji jako narzedzie polityki publicznej. Zob. Wiceminister Pawet Chorgzy o pracach nad politykg migracyjng
- oSwiadczenie, https://www.miir.gov.pl/strony/aktualnosci/minister-chorazy-o-pracach-nad-polityka-mi-
gracyjna/ [dostep 08.10.2018].
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Podsumowujac: wezel przejscia od ewaluacji do ustanawiania agendy na nowo
jest tylko jednym z momentéw, w ktérych dochodzi do porazki polityki publiczne;j.

Jak wskazuje przywotany przez nas przyklad, zdiagnozowanie porazki wcale nie musi
od razu prowadzi¢ do ustanawiania nowej polityki w danym zakresie.

Tabela 2. Perspektywa strumieni polityki a porazka

Wezet

Konfiguracja strumieni

Przyczyna porazki

Przyktad porazki

1. Ustanowienie
agendy

dominuje strumien rywalizacji
politycznej nad strumieniem
rozwigzan; nie pojawia sie
strumien procesu politycznego

propozycje organizaciji
pozarzgdowych (strumien
rozwigzan) zostajg zignorowane
przez politykow (strumien
rywalizacji politycznej)

,Zatozenia dla projektow
ustaw dla Nowego
Systemu Wsparcia 0s6b
Z niepefnosprawnosciami”
22017

2. Koniec
formutowania
polityki i przejscie

dominuje strumien rywalizacji
politycznej nad strumieniem
rozwigzan; kontrola nad

zbyt staba koalicja rzecznicza;
politycy przejmuja kontrole
nad strumieniem procesu

protesty niepetnosprawnych,
okupujacych Sejm w latach
201412018

podejmowania
decyzji i przejcie
do wdrazania

rzeczniczymi w obrebie
strumienia rozwigzan; jedna
z koalicji rzeczniczych
zdobywa wigkszy wptyw

na strumien rywalizacji
politycznej

do podjecia decyzji | procesem strumienia politycznego i polityka zostaje
politycznego przejeta przez sformutowana niezgodnie
strumien rywalizacji politycznej | z postulatami koalicji
rzeczniczych
3. Koniec konflikt pomigdzy koalicjami spolaryzowany konflikt koalicji | propozycja zaostrzenia

rzeczniczych; propozycie (co
najmniej) jednej z nich musiaty
zostac odrzucone

przepisow antyaborcyjnych
i ,czarny protest” w 2016r.

4. Przej$cie od
wdrazania do
ewaluacji

strumien programu jest
zdominowany przez strumien
rywalizacji politycznej

zmiana sit w obrebie strumienia
rywalizacji politycznej powoduje
interwencje w strumien
programu i zablokowanie
wdrazania polityki

realizacja zobowigzan Polski
w ramach programu relokacji
uchodzcow z Grecji i Wioch

5. Koniec ewaluacji
i powr6t do
ustanawiania
agendy

strumien rywalizacji politycznej
dominuje nad strumieniem
programu, ale otwiera
mozliwos¢ dojscia do gtosu
strumienia rozwigzan

w strumieniu rywalizacji
politycznej zostaje podigta
decyzja o otwarciu agendy
na nowo i likwidacji do tej
pory wdrazanych rozwigzan

odrzucenie ,,Polityki
migracyjnej Polski”
w pazdzierniku 2016 .

Zrédto: opracowanie wlasne.

Podsumowanie

Najbardziej ogélny wniosek z rozwazan przedstawionych w niniejszym artykule
moéwi o konieczno$ci uwzgledniania w analizach polityki publicznej calosci procesu:
od préb wprowadzenia danego problemu na agend¢ do ewaluacji i wyciaganych z niej
wnioskow. Wynika to z prostego faktu, Ze na poszczegdlnych etapach oraz przy prze-

chodzeniu przez kolejne punkty wezlowe moga zmienia¢ sie role poszczegélnych
graczy i uklad sit, a tym samym ocena danej polityki oraz przyczyny i mechanizmy



36 Pawet Kubicki, Mikotaj Pawlak, Adriana Mica, Anna Horolets

stojace za jej porazka badz sukcesem. W kontekscie przyjetej przez nas perspektywy
szczegolnego znaczenia nabiera wigc konstatacja, ze porazki polityki publicznej czy
tez danego programu nie stwierdza si¢ jedynie po dokonaniu ewaluacji, czyli w ostat-
niej fazie. Do porazki polityki publicznej dochodzi na réznych etapach. Wiele z tych
porazek polega na tym, ze nie udaje si¢ wprowadzi¢ propozycji rozwigzan na agende,
czyli do porazki dochodzi juz na samym poczatku procesu.

Na podstawie przedstawionych przez nas przykladéw mozna spekulowa¢, ze im
dany problem (a tym samym jego rozwigzanie) jest prostszy, np. »,da si¢ go zalatwic
jedna ustawg’, tym bardziej istotne jest samo znalezienie si¢ na agendzie i podjgcie
decyzji o dzialaniu, czyli pierwszy, a pdzniej drugi punkt wezlowy. Mniejsza role
odgrywa natomiast faza implementacji i ewaluacji. Przyktadem sg tutaj oba wspo-
minane protesty Srodowisk oséb z niepetnosprawno$ciami. Z perspektywy partne-
réw spotecznych i zwyklych obywateli kreowanie agendy i wczesne etapy wydaja si¢
réwniez lepszym momentem do dzialania, o ile strona spoleczna dysponuje propo-
zycjami adekwatnych rozwigzan, a te nie sg zbyt ztozone. Przyktadem zbyt skompli-
kowanej zmiany sg tutaj eksperckie propozycje zalozen do nowego systemu wsparcia
0s6b z niepelnosprawnosciami. Odwrotnie jest w przypadku bardziej ztozonych
zagadnien, gdy istotniejsza funkcje pelnia gry intereséw w ramach procesu politycz-
nego i etap wdrazania, czego dobrym przykladem jest relokacja uchodzcéw, a pod-
jecie samej decyzji i wyznaczenie kierunku dziafania nie jest wystarczajace. Mozna
tez stwierdzi¢, ze im bardziej ztozony i skomplikowany jest proces, tym wieksza jest
szansa na lobbing polegajacy na dodaniu niewielkich, ale istotnych dla konkretnych
grup intereséw szczeg6low na etapie finalizowania procesu podejmowania decyzji.

Kolejny, wspomniany juz wniosek wskazuje, ze w praktyce politycznej mozna
mowic (i przynajmniej na poziomie dyskursu medialnego méwi sie) o sukcesie badz
porazce danej polityki bez jej nalezytej ewaluacji — niezaleznie od tego, czy ewaluacja
taka miataby by¢ dokonana ex ante w postaci oceny skutkéw regulacji, czy ex post.
Moze to oznaczaé relatywnie mniejsza role czwartego i pigtego punktu wezlowego,
co ma zwiazek z rywalizacja polityczng i unikaniem potencjalnej porazki - z jed-
nej strony, a mozliwie szybkim przypisaniem sobie sukcesu wynikajacego z samego
faktu rozpoczecia wdrazania danego rozwigzania - z drugiej. Przykladem takiej
sytuacji moze by¢ omawiana ustawa o szczegoélnych rozwiazaniach wspierajacych
osoby o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, w ktorej to ustawie jednym zda-
niem omoéwiono kwestie kosztéw proponowanych rozwigzan i nie uwzgledniono
jakichkolwiek mierzalnych skutkow pozwalajacych na ocene poprawy sytuacji osob
z niepetnosprawnoscig. Cytujac wiec stowa piosenki: ,,Nie o to chodzi, by ztowi¢ kré-
liczka, ale by goni¢ go”. W obrebie politycznej rywalizacji strony starajg si¢ bowiem
zdyskontowac samo zajecie si¢ danym problemem, a nie jego skuteczne rozwigzanie.
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Przy analizie porazek polityk publicznych szczegdlnie przydatne jest wykorzysta-
nie podejscia strumieni polityki®. Jak pokazalismy powyzej, odmienne oceny danej
polityki publicznej jako sukcesu lub porazki moga pojawiac sie¢ w réznych strumie-
niach, np.: konflikt miedzy zwolennikami alternatywnych dzialan w strumieniu roz-
wigzan lub miedzy ugrupowaniami politycznymi w strumieniu rywalizacji polityczne;.
W niniejszym artykule nie poruszyliémy zagadnienia konfliktéw w obrebie strumie-
nia programu. Z pewnoscia napiecia miedzy poszczegélnymi dziatami administracji
wdrazajacej dang polityke publiczng moga réwniez zbiega¢ si¢ z ich odmiennymi
ocenami. Jest to wazny temat do podjecia w przyszltych badaniach.

Do analizy porazek polityk publicznych jest réwniez uzyteczna perspektywa stu-
diéw nad ignorancja. Jest ona przydatna w odniesieniu do relacji pomiedzy poszcze-
g6lnymi strumieniami procesu politycznego. Koalicje rzecznicze ponoszg porazke we
wprowadzaniu swoich propozycji rozwigzan, jesli zostaja zignorowane przez opini¢
publiczng. Wiele polityk publicznych jest wdrazanych ,w cieniu”, strumien pro-
gramu toczy sie przy tym wartko, jednak takie polityki sg ignorowane przez opinie¢
publiczng i w konsekwencji strumien rywalizacji politycznej. Ich wyjscie ,,z cienia”
powoduje, Ze staja si¢ osig sporu w obrebie strumienia rywalizacji politycznej, i tatwo
jest wtedy o gloszenie prostych i skrajnych ocen polityki publicznej jako sukcesu lub
porazki. Co wigcej, jak wskazuje przywolany przez nas przyktad polityki migracyj-
nej, niejednokrotnie jaka$ polityka publiczna jest oglaszana w ramach strumienia
rywalizacji politycznej porazka, ale nastepnie jest kontynuowana, a strumien pro-
gramu nie ulega znaczgcemu przeksztalceniu. Mozna méwic¢ wtedy o zarzadzaniu
ignorancja opinii publiczne;.

Niniejsze rozwazania o roli ignorangcji sg istotne dla dalszych rozwazan o znaczeniu
metazmiennej ,niepewno$¢” dla pojawiania si¢ oraz utrzymywania porazek. Widzimy,
ze niewiedza to nie jest tylko pasywny brak wiedzy, ale czgsto efekt strategicznej igno-
rancji. W ten sposéb podejscie strumieni polityki mozna wzbogaci¢ o najnowsze
osiggniecia studiéw nad ignorancja. Oczywiscie, nie chcemy przez to powiedzie¢, ze
zawsze niepewnos¢ jest wynikiem stosowania strategicznej ignorancji, jednak czesto
wystepuja one w tym samym czasie i nawzajem si¢ wzmacniajg. Co wigcej, jak wska-
zuje przypadek programu relokacji, metazmienna ,niepewno$¢” moze paradoksalnie
wplyna¢ na proces polityczny w odwrocony sposob — porazka nie wynikla z niepew-
nosci, ale byla spowodowana olbrzymia (wrecz arogancka) pewnoscia dotyczaca
rozwoju wypadkow. Scenariusze dotyczace przysziosci zostaly zreifikowane do tego
stopnia, ze o programie relokacji nie méwiono inaczej niz jako o przyszlej porazce.

8 M. Howlett, op.cit.
84 P. Kubicki, M. Pawlak, A.M. Mica, A. Horolets, op.cit.
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Na koniec podkreslmy, ze porazka polityki publicznej zawsze musi zostac spo-
tecznie skonstruowana®. Nic nie zostaje uznane za porazke wylacznie silg niepod-
wazalnego dowodu. Konstrukcja porazki jest wynikiem konfliktéw i negocjacji
wewnatrz poszczegoélnych strumieni procesu politycznego oraz relacji miedzy tymi
strumieniami. Jest to z pewnoscig frustrujace dla badaczy dostarczajacych dowo-
déw naukowych potwierdzajacych sukces lub porazke danej polityki publiczne;.
To jednak nie wystarcza, aby polityka zostata skonstruowana jako porazka lub suk-
ces, musi si¢ to zdarzy¢ w odpowiednim punkcie weztowym procesu politycznego
i przy odpowiednim ukladzie pomiedzy strumieniami. Sadzimy, ze zrozumienie
przez badaczy tych mechanizmdéw ulatwi im trafniejsze komunikowanie rezulta-
tow swoich badan. Samo ogloszenie wynikéw badan nie wystarcza, musza one trafi¢
w otwarcie si¢ odpowiedniego ,,okna mozliwosci” w ktéryms z punktéw weztowych
procesu politycznego.

POLICY FAILURE

In the article, we critically assess the hitherto conceptualizations of policy failure. We
define various forms of failure and point to its potential causes. We propose to treat failure
as a phenomenon that occurs in various phases of creating, implementing, and evaluating
of policy. We apply the recently presented policy stream approach to study policy failure.
We widen this approach by pointing to the critical junctures requiring special attention
of the policy process actors. We also include the recent developments in ignorance stud-
ies. Additionally, we point to two following issues. First, we analyse a case when failure is
not just a risk but it is the designed and the most probable outcome of an action. Second,
we bring to the fore the role of the policy target group and its capability to influence the
policy, its success or failure. It is a conceptual paper, in which the theoretical models are
illustrated by the selected policies targeting persons with disabilities and refugees.

Keywords: failure, policy, ignorance, disability, refugees

85 P.L. Berger, T. Luckmann, op.cit.
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