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kontakcie z ludZmi dziataja instytucje odpowiedzialne za wdrazanie polityki
publicznej (tzw. biurokracje pierwszego kontaktu, street-level bureaucracies)
i pokazuje, jakie kroki trzeba podjaé, by taka wiedze uzyskaé. Uzywajac przy-
kladéw empirycznych, wyjasniam, ze wktad publikowanych tu badan nie po-
lega wylacznie na uzmystowieniu sobie duzego spotecznego i politycznego
znaczenia szeregowego personelu instytucji publicznych. Moim zdaniem, ich
oryginalnos$¢ zasadza sie na dostrzezeniu wplywu czynnikéw spolecznych
i organizacyjnych na codzienne funkcjonowanie panstwa.

Stowa kluczowe: biurokracja pierwszego kontaktu, etnografia polityki publicznej,
socjologia krytyczna, czynniki spoleczne i organizacyjne, Francja.

WPROWADZENIE

Niniejszy numer tematyczny' przedstawia nieznany dotad w Polsce krytyczny nurt
badan polityki publicznej, ktory rozwinat sie we Francji na pograniczu socjologii i poli-
tologii i czerpat inspiracje metodologiczne z etnografii. Teksty publikowane w Kulturze
i Rozwoju charakteryzuje spojrzenie na panstwo, ktére przez swoja oryginalno$¢ moze
spodobac sie wielu czytelnikom. Zamiast pisac o panstwie abstrakcyjnie, koncentru-
jac sie na aktach prawnych czy ramach instytucjonalnych, Vincent Dubois, Yasmine
Siblot, Alexis Spire i Pierre-Edouard Weill analizuja polityke publiczng i zachodzace
w jej obrebie zmiany w dzialaniu, eksplorujac, co dzieje sie, gdy mieszkaricy stykaja
sie z przedstawicielami instytucji publicznych. Ich wklad nie ogranicza sie¢ jednak do
uzupelnienia badan instytucjonalnych o mikrosocjologiczny detal, ale tkwi réwniez
w zdolnosci odstaniania cech strukturujacych interwencje publiczng (Dubois 2012).
Alexis Spire prowadzi badania terenowe w wydziale prefektury, w ktorym imi-
granci sktadaja wnioski azylowe. Odpowiada na pytanie, jak to mozliwe, Zze cudzo-
ziemcow traktuje sie tam jak ludzi pozbawionych jakichkolwiek praw, mimo ze
formalnie pewne prawa im przystuguja i jednoczesnie czes$¢ pracownikéw sprzeciwia
sie takim praktykom. Dla Yasmine Siblot punktem obserwacyjnym relacji miedzy
mieszkancami, wywodzacymi sie z klas nizszych, a instytucjami publicznymi, staje

* Artykut byt przygotowany w trakcie otrzymywania stypendium dla wybitnych mlodych naukowcéw,
finansowanego przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (nr 653/STYP/10/2015). W artykule korzy-
stam réwniez z przegladu literatury wykonanego na potrzeby grantu , Technologie informacyjne w polityce
publicznej. Krytyczna analiza profilowania bezrobotnych w Polsce”, finansowanego przez Narodowe Centrum
Nauki (nr UMO-2016/23/B/HS5/00889).

** Dr Karolina Sztandar-Sztanderska, Instytut Socjologii, Uniwersytet Warszawski, ul. Karowa 18,
00-927 Warszawa, k.sztanderska@gmail.com.

1 Ten numer tematyczny nie powstalby bez zaangazowania prof. Tomasza Zaryckiego, ktéry uwierzyt w sens
projektu tlumaczen, gdy tylko o nim ustyszal, i znalazt sposéb na jego realizacje w czasach, gdy ttumacze-
nia uwaza sie za nieoptacalne. Dziekuje panu Edwinowi Bendykowi, prof. Jerzemu Hausnerowi, dr Annie
Swietochowskiej, pani Annie Chrabaszcz i panu Andrzejowi Turkowskiemu za udostepnienie tam Kultury
i Rozwoju oraz sfinansowanie ttumaczen i redakcji. W dokonaniu wyboru artykutéw pomogli mi prof. Vincent
Dubois i dr Kaja Skowroriska. Prof. Dubois pomdg} mi réwniez naktoni¢ do tego projektu innych autoréw i uzy-
ska¢ zgode francuskich wydawnictw. Dzigkujemy wydawcom Actes de la recherche en sciences sociales, Sociétés
contemporaines, Lien social et Politiques, ktorzy pozostaja wtascicielami praw, za zgode na ttumaczenie i przedruk
oraz Julienowi de Weckowi za zgode na zamieszczenie jego fotografii. Piekne przektady zawdzieczamy thu-
maczkom Anastazji Dwulit i Izie Brzeskiej, a ich redakcje jezykowa red. Elwirze Wyszyniskiej. Specjalistyczna
terminologie konsultowaty$my z dr. Michatem Kotnarowskim, dr Barbara Godlewska-Bujok, prof. Ryszardem
Szarfenbergiem, dr. Tomaszem Warczokiem, dr Dorota Pudzianowska i dr. hab. Maciejem Gdula. Dzigkuje
im za po$wigcony czas i cenne uwagi. Dzigkuje tez dr Mariannie Zieleniskiej, Alicji Paleckiej i dr. Michatowi
Kotnarowskiemu oraz recenzentowi artykutu za lekture wstepnej wersji artykutu i wnikliwe uwagi. Nad cato-
$cig procesu wydawniczego czuwata pani Anna Chrabaszcz z Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie i pan
Michat Zgutka z Wydawnictwa Naukowego Scholar.

10 Kultura i Rozwdj 1(6)/2018




PANSTWO NA CO DZIEN. ETNOGRAFIA POLITYK PUBLICZNYCH...

sie placowka pocztowa potozona na dotknietych deindustrializacja przedmiesciach
Paryza. Poczta — do pewnego stopnia — pelni funkcje integrujaca i socjalizujaca:
to tam toczy sie zycie sasiedzkie, a cze$¢ osdb uczy sie zasad dziatania instytucji
publicznych i otrzymuje pomoc w zalatwianiu spraw w innych urzedach. Z ko-
lei Vincent Dubois podaza za pracownikami kas rodzinnych do doméw $wiadcze-
niobiorcéw, by zobaczy¢, na czym polegaja zaostrzone kontrole wyplaty zasitkow
socjalnych, i zastanawia sie, jaka role odgrywaja przestuchania we wspdtczesnej
polityce spotecznej. W trakcie swoich badan odkrywa, ze wyniki kontroli w matym
stopniu zalezg od tego, czy $wiadczeniobiorca ztamal reguly. Wieksze znaczenie
zdaje sie mie¢ przebieg spotkania kontrolera z kontrolowanym, intuicja kontrolera
i jego praktyczne kompetencje, a takze wyznawane przez niego wartosci i osobiste
doswiadczenia. Pierre-Edouard Weill wertuje za$ akta komisji departamentalnych,
by sprawdzi¢, jak w praktyce dziatajg przepisy, ktore mialty umozliwic¢ egzekwowanie
sadownie prawa do mieszkania przez osoby w trudnej sytuacji (fr. droit au logement
opposable, DALO). Przy uzyciu wyrafinowanych metod statystycznych dowodzi, ze
komisje, ktore dokonujg oceny sytuacji mieszkaniowej, odrzucaja wnioski oséb do-
$wiadczajacych najpowazniejszych probleméw, w tym bezdomnosci. Uzupelnieniem
analizy statystycznej jest za$ materiat z obserwacji i wywiady prowadzone w punk-
tach pomocy socjalno-prawnej, do ktérych zglaszaja sie osoby ubiegajace sie o lokal.
- W tym numerze przedstawiamy tylko cze$¢ imponujg-
cego dorobku francuskiej etnografii panstwa, warto wiec

W tym numerze mowa
wtasnie o ,skrywanym
obliczu panstwa”, czyli
réznego rodzaju
niewidocznych
miejscach, w ktérych
konkretyzuje sie polityka
publiczna: wyrywkowo
portretowanych przez
media, coraz rzadziej
uczeszczanych przez
przedstawicieli klasy
wyzszej i sredniej lub
wrecz chowanych przed

spojrzeniem zewnetrznych

obserwatoréw

nadmieni¢, ze podobne badania prowadzono takze w urze-
dach skarbowych (Spire 2012), kasach swiadczen rodzin-
nych (Dubois 2003, 2010), wydziatach merostwa, lokalnym
osrodku kultury (Siblot 2006) oraz na posterunkach policji
(Fassin 2013) — by poda¢ kilka wybranych projektow, ktore
zaowocowaly publikacjami ksiazkowymi.

Co istotne, zgromadzone w tym tomie teksty wzboga-
caja nasza wiedze o tym, jak w bezposrednim kontakcie
z ludZzmi funkcjonuja instytucje odpowiedzialne za wdraza-
nie polityki publicznej. Z tego powodu — mimo odmiennych
ram konceptualnych — mozna uznac je za badania ,,biuro-
kracji pierwszego kontaktu” (ang. street-level bureaucracy,
street-level organizations)2. Zamiast tworzy¢ teorie na temat
panstwa w oderwaniu od obserwacji, ci francuscy badacze
- podobnie do przedstawicieli nurtu badan nad street-level
bureaucracy — snuja swoja opowies¢ o polityce publicznej
,0d srodka” (ang. inside story), pokazujac ,,co sie dzieje
w czesto niewidocznych zakamarkach organizacji, ktore

[ja] realizuja”3 - by przywolaé charakterystyke tego podejscia sformutowang przez
Evelyn Brodkin (2015, s. 25-26). W tym numerze mowa wlasnie o ,,skrywanym ob-
liczu panistwa” (Spire 2005, s. 11), czyli r6znego rodzaju niewidocznych miejscach,
w ktorych konkretyzuje sie polityka publiczna: wyrywkowo portretowanych przez

2 Polski przeklad, autorstwa Marcina Baby, pochodzi z mojej ksiazki Obywatel spotyka paristwo. O urzedach
pracy jako biurokracji pierwszego kontaktu (Sztandar-Sztanderska 2016).
3 Oile nie zaznaczono inaczej, wszystkie cytaty z jezyka angielskiego i francuskiego sa w moim przekladzie.
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media, coraz rzadziej uczeszczanych przez przedstawicieli klasy wyzszej i $redniej
lub wrecz chowanych przed spojrzeniem zewnetrznych obserwatoréw. W Polsce
- poza nielicznymi wyjatkami# — o tym codziennym obliczu polityki publicznej
dowiadujemy sie gtdwnie ze sporadycznych doniesiert medialnych oraz raportéw
i sprawozdan®. Brakuje zas wyczerpujacych, a ugruntowanych empirycznie i teo-
retycznie opracowan naukowych opisujgcych, jak polityka publiczna jest prakty-
kowana, i wyjasniajacych, skad bierze sie powtarzalnos¢ lub zréznicowanie dziatan
pracownikéw instytucji publicznych odpowiedzialnych za jej realizacje, a takze
ukazujacych szersze konsekwencje tych dziatan. Upowszechnienie takiego sposobu
analizy byloby niezwykle cenne w kontekscie toczacych sie obecnie w Polsce debat,
jak te o edukacji, ochronie zdrowia i sadownictwie. Réwniez dlatego, Ze pytania
badawcze, ktére francuscy autorzy zadaja, i jezyk, jakim o panstwie piszg, réznia
sie istotnie od pytan i jezyka, ktore znamy z polskiej debaty publicznej, oraz od
ludzi w polityke publiczng zaangazowanych: jej tworcow, reformatoréw, réznych
grup interesariuszy czy ekspertow.

PO CO BADAC CODZIENNE CZYNNOSCI SZEREGOWYCH
URZEDNIKOW?

Mozna by w tym miejscu zada¢ prowokacyjne pytanie, po co w ogdle poswiecacé
uwage przyziemnym czynnosciom pracownikow nizszego szczebla, dzialajacym
w imieniu instytucji publicznych? Dlaczego miatyby nas interesowa¢ zwykte dyle-
maty, typowe trudnosci czy rutynowe rozwigzania wypracowywane przez urzed-
nikéw pierwszego kontaktu? Ponizej podaje cztery powody uzasadniajace sens
takich badan.

Otéz, po pierwsze, jak przekonuje nas Michael Lipsky, uznawany za twoérce nurtu
badan nad street-level bureaucracy — to witasnie te proste, powtarzalne czynnosci
szeregowego personelu , staja sie” polityka publiczng, z ktéra de facto mamy do
czynienia (Lipsky 2010, s. xviii). Zdaniem badaczy zainteresowanych codzien-
nym funkcjonowaniem panstwa to wtasnie pracownicy pierwszego kontaktu, czyli
m.in. nauczyciele, policjanci, pracownicy wymiaru sprawiedliwosci, ochrony zdro-
wia, urzedow skarbowych i o§rodkéw pomocy spotecznej, a nie wylacznie politycy
i wysocy ranga urzednicy, ,,dzierza klucz do obywatelstwa” (Lipsky 2010, s. 4).
Sa twarza i ,,sercem” paristwa (Fassin 2015). Za ich posrednictwem do$wiadczamy
polityki publicznej (Lipsky 2010, s. xi). Ich zachowania wptywajg na nasz stosunek
do panistwa, sfery publicznej czy — jak zauwazajg Bo Rothestein i Dietlind Stolle
(2001) — réwniez na uogdélnione zaufanie.

4 W ostatnich latach powstato kilka prac o codziennym funkcjonowaniu urzedéw pracy (Sztandar-Sztanderska
2009, 2015, 2016; Garsten, Jacobsson, Sztandar-Sztanderska 2016), osrodkéw pomocy spolecznej (Warczok
2013; Niesporek, Trembaczowski, Warczok 2013; Trochymiak 2018; Rymsza 2012), wydziatu spraw cudzoziem-
c6w (Skowroniska 2016, 2017). Stosunkowo duzo tez wiemy o funkcjonowaniu systemu edukacji z perspektywy
klasowej i reprodukeji nieréwnosci (zob. np. Rek-WoZniak 2016; Sadura 2017) czy o wychowaniu przedszkolnym
jako formie lokalnego obywatelstwa spotecznego (Theiss 2015, 2018). Kilka prac akcentuje tez do§wiadczenia
ludzi, ktdrzy stykaja sie z instytucjami publicznymi, ich oceny, czy zostali potraktowani sprawiedliwie (Burdziej,
Guzik, Pilitowski 2018), rekonstruuje ich $ciezke i sposoby poruszania si¢ w skomplikowanym systemie in-
stytucji (np. Sztandar-Sztanderska 2016; Kozek, Kubisa, Zieleriska 2017). Wiekszo$¢ jednak skupia sie na
dos$wiadczeniach stycznosci z instytucjami pomocowymi: o§rodkami pomocy spotecznej czy urzedami pracy.
5 Nieocenionym zrédtem danych, cho¢ w niewielkim stopniu wykorzystanym w pracach naukowych
(z wyjatkiem m.in. Burdziej 2017), s3 m.in. raporty Rzecznika Praw Obywatelskich, Helsifiskiej Fundacji
Praw Cztowieka, Fundacji Court Watch oraz portali internetowych, np. uchodzcy.info.
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Po drugie — co wiemy juz z klasycznych prac o biurokracji (Blau 1961; Crozier
1976; Crozier, Friedberg 1982) — dziatania pracownikow instytucji publicznych
nigdy nie sa prostym odzwierciedleniem przepisow czy wewnetrznych regulacji.

Jesli w ogodle urzednicy przepisy znaja — co, jak pokazuje
Spire, wcale nie jest sprawa oczywista (zob. Spire w tym to-
Dziatania pracownikéw mie) — to zawsze moga z nimi ,,gra¢” (Bourdieu 1990), gdyz
instytucji publicznych pozostawiaja im one pewien ,,margines swobody” (Crozier,
nigdy nie sa prostym Friedberg 1982). Dyskrecjonalno$¢ jest mozliwa, poniewaz
odzwierciedleniem regut jest wiele, s3 niejednoznaczne i podlegaja interpre-
przepiséw czy tacji, gdy odnosi sie je do partykularnych sytuacji i zmien-
wewnetrznych regulacji nych okolicznosci zyciowych (Dubois w tym tomie; zob. tez
Dworkin 1978; Crozier, Friedberg 1982; Weber 2002; Lipsky
2010; Evans 2004). Uznaniowos¢ nie jest jednak tozsama
z dowolnoscig dziatania. Raczej ziszcza sie w pewnych ramach. Uktada sie w powta-
rzalne ,,wzorce zachowan” (Lipsky 2010, s. 27, 81-158; Brodkin 2015, s. 30), ktore
da sie uchwycié¢, prowadzac badania terenowe. Innymi stowy, nie wystarczy analiza
prawa i dokumentow zastanych, by uzyska¢ wglad w praktyki administracyjne. Te
ostatnie zas, cho¢ sprawiaja wrazenie neutralnych i technicznych, dotycza kwestii
politycznych: wptywajq na zakres dystrybucji dobr, na definicje praw i obowigzkow

czy wigza sie z socjalizacja do réznych rél publicznych i spotecznych.

Okazuje sie bowiem, ze mimo obwarowan prawnych to wlasnie szeregowi pracow-
nicy instytucji publicznych wplywaja w istotnym stopniu na mozliwos$¢ dostepu do
$wiadczen i ustug publicznych, na ich jako$¢, na przyznanie lub odebranie danej oso-
bie statusu administracyjnego. Oni teZ sprawuja kontrole i decyduja o zastosowaniu
sankgcji. Reprezentujac panstwo czy wspdlnote samorzadowa, socjalizuja przychodza-
cych do instytucji ludzi do roli obywatela, podatnika, rodzica, pacjenta, bezrobotnego
(Sztandar-Sztanderska 2016) czy obcokrajowca, ktéry ubiega sie o status uchodzcy
(Spire w tym tomie). Komunikujg nam na co dzien, jakie jest ,,wtasciwe” i ,,niewlas-
ciwe” zachowanie. Daja do zrozumienia, jakie oczekiwania w stosunku do instytucji
publicznych bedg potraktowane jako ,,zasadne”, a jakie jako ,,nieuzasadnione” oraz
z jakich obowigzkow winnismy sie wywiazywac wzgledem spoteczenstwa czy wobec
instytucji, ktérg reprezentuja. Jak podkresla Dubois (2012, s. 84), ich praktyki s3
nieodzowna czescig ,,trwajacego wciaz procesu wytwarzania dziatania publicznego
i moga w nim odgrywac znaczacg role”. Tak wlasnie mozna interpretowaé sformu-
lowanie Lipsky’ego (2010, s. 13-25), Ze urzednicy pierwszego kontaktu odgrywaja
role policy-makers. Z prowadzonych badan wynika, ze Sciezka danej osoby w systemie
instytucji publicznych, szanse na znalezienie rozwigzania nurtujacego ja problemu,
a czasem wrecz jako$¢ jej zycia i zycia jej bliskich zalezy nie tylko od obowigzujacych

- przepiséw, ale tez whasnie od codziennych dziatan urzednikéw
pierwszego kontaktu. Wazne jest: na ktéry z wielu przepiséw
Urzednicy pierwszego pracownicy instytucji publicznych zdecyduja sie powotaé? Czy
kontaktu maja udzielg oni wyczerpujacych informacji? Jakim jezykiem beda
zaskakujgco duze sie komunikowa¢? Komu zdecyduja sie poswieci¢ swdj czas
spoteczne i polityczne i uwage? Jak interpretuja swoja role? Jak zaklasyfikuja i ocenig
znaczenie, mimo sytuacje i zachowania obstugiwanej osoby? Jak ja potraktujg?
dos¢ niskiej pozycji Podsumowujac, urzednicy pierwszego kontaktu majg zaska-
w strukturze kujaco duze spoteczne i polityczne znaczenie, mimo dos¢
instytucjonalnej niskiej pozycji w strukturze instytucjonalne;j.
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Po trzecie, badania spotkan ludzi z pracownikami instytucji publicznych sa po-
trzebne, zwazywszy na rosnacg role kontaktow twarzg twarz w reformowanym
welfare state (zob. Dubois w tym tomie). W wielu krajach i w wielu obszarach polityki
publicznej obserwujemy odchodzenie od uniwersalnych $wiadczen i zestandary-
zowanych ustug na rzecz ustug prezentowanych jako zindywidualizowane i dosto-
sowane do potrzeb specyficznych grup docelowych czy jednostek (zob. np. Berkel,
Valkenburg 2007). Instytucje publiczne reformuje si¢ w imie poprawy efektywno-
$ci, indywidualizacji i walki z biurokracja (Berkel, Valkenburg 2007; Hood 1991).
W oficjalnym dyskursie méwi sie, na przyktad, o ,,adresowaniu” polityki publicznej
do 0séb w trudnej sytuacji (Weill w tym tomie), ustugach ,,szytych na miare”® czy

,profilowaniu pomocy” (Sztandar-Sztanderska, Zieleriska
2018). W praktyce — co wida¢ chociazby w przypadku stuzb
zatrudnienia i stuzb spotecznych - zmienia sie rola pracow-
nikéw pierwszego kontaktu. Podejmowane przez nich decyzje
,, kto, co, kiedy i jak dostanie” od panstwa — by zacytowaé
stynng formute Harolda Lasswella (1950; zob. tez Brodkin
2013) — zaleza w coraz mniejszym stopniu od spelnienia przez
wnioskodawce zobiektywizowanych kryteriow zdefiniowa-
nych w prawie, takich jak dochdd, wiek, czas pozostawania
bez pracy, wielko$¢ mieszkania, liczba dzieci. Te w miare jed-
noznaczne kryteria — ktdre i tak pozostawialy urzednikom
spory margines swobody — sa wypierane lub uzupelniane
przez kryteria nieostre i subiektywne, jak chocby ,,potrzeby”,
,samodzielno$¢”, , zatrudnialno$¢”, ,,dobra wola”, ,,dobre
checi”, ,,gotowos¢ do podjecia pracy” (Weill i Dubois w tym
tomie; zob. tez m.in. Berkel 2011, s. 210; Garsten, Jacobsson,
2004; Sztandar-Sztanderska, Zieleriska 2018). Podsumowujac,
bez badan terenowych nie jeste$my w stanie powiedzie¢, jaki
ksztalt przybiera polityka publiczna, jaki sens nadawany jest
tym kryteriom i jakie dzialania polityczne sie z nimi wigZa.
Po czwarte — jak zauwazajg m.in. Dubois (2009, 2012)
i Spire (w tym tomie; zob. tez 2008) — obserwacja interak-
cji miedzy urzednikami pierwszego kontaktu a odbiorcami
polityki publicznej pozwala ujawni¢ wpisane w polityke
publiczng sprzecznosci i ukazac ich konsekwencje w sposéb
przemawiajacy do wyobrazni. Autorzy francuscy pokazuja
nieprzystawalnos¢ oficjalnego dyskursu o prawach jednostek
(Spire w tym tomie), o reformach welfare state czy o nowym
zarzgdzaniu publicznym (Dubois w tym tomie) do warun-

Podejmowane przez
nich decyzje ,kto, co,
kiedy i jak dostanie”

od panistwa zalezg

W coraz mniejszym
stopniu od spetnienia
przez wnioskodawce
zobiektywizowanych
kryteridow zdefiniowanych
w prawie, takich jak
dochdd, wiek, czas
pozostawania bez pracy,
wielkos¢é mieszkania,
liczba dzieci. Te

w miare jednoznaczne
kryteria sg wypierane
lub uzupetniane przez
kryteria nieostre

i subiektywne, jak
chocby ,potrzeby”,
,samodzielnos¢”,
,zatrudnialnosé¢”, ,dobra
wola”, ,dobre checi”,
,gotowos¢ do podjecia
pracy”

kéw pracy szeregowego personelu i do sytuacji zyciowych ludzi, ktérych dziata-
nie publiczne dotyczy. Przyktadowo, Spire zwraca uwage na ,niedobér zasobow
materialnych i ludzkich” w wydziale obstugujacym obcokrajowcéw, pogarszajace
sie warunki zatrudnienia, ciaggla obecnos$¢ pracownikéow tymczasowych, ktérym
brakuje kwalifikacji. Od urzednikéw pierwszego kontaktu pracujacych w réznych

6 Tlumaczenie na polski terminu tailor-made zaczerpniete z pracy Karwacki, Kazmierczak, Rymsza 2014.
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instytucjach oczekuje sie stawiania czota problemom, ktérym nie sa w stanie spro-
stac przy dostepnych zasobach i narzedziach. Niektdre analizy pokazuja tez, ze wraz
z postepujaca prekaryzacja warunkow zycia i zatrudnienia kolejnych segmentow
populacji praca w instytucjach publicznych coraz czesciej polega na zarzadzaniu
nedza i cierpieniem spotecznym (Bourdieu 2007; Dubois 2003, 2010). Ten watek
obecny jest w artykule o kontrolerach, ktdrzy , koncentruja sie na badaniu zycia
sktdconych par, zmiennych rodzinnych uktadéw, oséb pracujacych dorywczo, czesto
zmieniajacych mieszkanie” (Dubois w tym tomie, s. 38). Kontrolerzy sg $wiadomi,
ze — traktowany przez innych jako prawda — wynik kontroli i dokonana przez nich
administracyjna kwalifikacja sytuacji $wiadczeniobiorcy juz nastepnego dnia moze
sie zdezaktualizowac¢ — tak bardzo niestabilne jest zycie kontrolowanych.
Pracownicy pierwszego kontaktu musza wiec rozstrzyga¢ dylematy, ktére ich
praca przed nimi stawia, konfrontowac¢ sie ze sprzecznosciami wpisanymi w ofi-
cjalng polityke i — o czym sie rzadko wspomina — ponosza réwniez osobiste kon-
sekwencje alienacji (Lipsky 2010; Dubois 2012). Jednocze$nie ich dzialania stajq sie
czescia ,,polityki iluzji” (fr. la politique en trompe-I’oeil) (Spire 2008, s. 8): wiadomo
bowiem, ze gloszonych celéw nie da sie zrealizowaé, natomiast definiowanie ich
jest elementem politycznej gry pozoréw. Spire za pomoca metafory teatralnej opi-
suje, jak osiggany jest efekt iluzji (Dubois 2012, s. 6; Spire 2008, s. 8): deklaracje
polityczne, wypowiadane przez politykéw ,na scenie”, maskuja, co dzieje sie ,,za
kulisami” organizacji (Dubois 2012, s. 6; Spire 2008, s. 8). Ma to znaczenie strate-
giczne: odpowiedzialnoscia za porazki prébuje sie w ostatecznym rachunku obarczy¢
nielubianych biurokratéw czy przedstawicielki sfeminizowanej ,,lewej reki pan-
stwa”: nauczycielki, pielegniarki (zob. w polskim kontekscie na ten temat Kubisa
2014), pracowniczki socjalne, ktére — bez wzgledu na wszelkie trudnosci i niedob6r
zasobow — polityke publiczng zdaniem decydentéw i tak powinny realizowac.

ODRUCH KRYTYCZNY | ODRUCH EMPIRYCZNY

Na czym zatem polega etnografia polityki publicznej? Co faczy publikowane w tym
tomie teksty? Wspélny prezentowanym artykutom jest, zalecany przez Dubois,
,odruch krytyczny” (Dubois, Baudot 2012, s. 19). Warunkiem wstepnym badania
jest zerwanie z perspektywa decydentéw i ze zdroworozsagdkowym sposobem
myslenia o agendach panstwa, ich pracownikach i odbiorcach ustug publicz-
nych. Dotyczy to zardwno sposobu stawiania pytan, jak i jezyka analizy. Zdaniem
Dubois (2017) wazne jest, bySmy jako badacze spoteczni, analizujacy polityke
publiczng, sami konstruowali przedmiot badan i definiowali pytania badawcze,
a nie szukali odpowiedzi na pytania decydentéw i bezkrytycznie przyjmowali
wizje nauki stosowanej.

Ponadto zamiast uznawac¢ przekaz policy-makers za oczywisty, raczej powinni-
$my podawac go w watpliwos¢. Nie zaktadajmy, Ze obstuzenie zaplanowanej liczby
obcokrajowcéw $wiadczy o wlasciwym wypetnianiu zadan przez urzednika (Spire
w tym tomie). Nie przyjmujmy na wiare, ze wynik kontroli zalezy przede wszystkim
od tego, czy kontrolowany zlamat reguly i ze kontrole s$wiadczeniobiorcéw pomoga
zmniejszy¢ skale naduzy¢ (Dubois w tym tomie). Miejmy watpliwosci, gdy styszymy,
ze przynoszenie zysku powinno by¢ podstawowym zadaniem poczty, szpitala, laséw
panstwowych lub innych instytucji $wiadczacych ustugi publiczne lub gospodaru-
jacych dobrami publicznymi (Siblot 2006; Zaremba-Bielawski 2013; Kozek 2011).
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Moéwiac ogdlniej, cho¢ badamy panstwo ,,0d srodka”, to nie méwimy o nim,
positkujac sie kategoriami administracji i okresleniami politykéw. Czesto bowiem
prezentuja one okreslong wizje rzeczywistosci jako uniwersalng i pod pretekstem
technicznych rozstrzygnie¢ narzucaja pewien zestaw wartosci, na przyktad bliski
neoliberalizmowi i nowemu zarzadzaniu publicznemu (Hibou 2015; Hood 1991, s.
xv; Kulesza, Szescito 2013)7. Jezyk administratoréw i decydentéw nie bedzie toz-
samy z naszym aparatem pojeciowym, cho¢ moze by¢ obiektem refleksji i dociekan
empirycznych. Dzieje sie tak, gdy problematyzujemy wyobrazenia, ktére badani
przyjmuj3 za oczywiste i bezdyskusyjne (ang. taken for granted) lub ktére przed-
stawiaja w ten sposdb na forum publicznym.

Komplementarny wobec ,,odruchu krytycznego” i zasadniczy w badaniach etno-
graficznych polityk publicznych jest ,,odruch empiryczny” (Dubois, Baudot 2012).
Zamiast wierzy¢ popularnym diagnozom i obietnicom tatwej naprawy, lepiej — mo-
wigc kolokwialnie — wyruszy¢ w teren i odkrywac to, ,,czego [zza biurka] nie widac”
(Sztandar-Sztanderska 2017, s. 117). I tak wtasnie czynig autorzy publikowanych tu
prac. Wszyscy wykorzystujg materialy z co najmniej kilkumiesiecznej obserwacji,
ktora u Spire’a miata charakter obserwacji uczestniczacej, prowadzonej podczas
pracy w prefekturze, w przypadku zas Dubois, Weilla i Siblot obserwacji nieuczest-
niczacej. Rodzaj obserwacji prowadzonej przez Dubois mozna uznac za to, co w me-
todologii badan terenowych okresla sie mianem ,,bycia cieniem” (ang. shadowing)
(Kostera 2003, s. 11 i n.), poniewaz towarzyszyl on kontrolerom w ich codziennej
pracy, rowniez podczas wizyt domowych, ktdre miaty na celu przestuchanie §wiad-
czeniobiorcéw i ustalenie ich sytuacji. Ponadto notatki z obserwacji stanowia tylko
cze$¢ materiatu, co jest zreszta zalecane badaniach terenowych (Beaud, Weber
2017). Dopetnieniem, a w wypadku analizy statystycznej Weilla zasadniczg czescia
materiatu, sg dane pochodzace z innych Zrddetl: akt wnioskodawcow, wywiadow,
nieformalnych rozméw, dokumentéw urzedowych i statystyk. Warto podkreslic te
dbato$¢ o stosowanie wielu uzupetniajgcych sie metod, co w naukach spotecznych
okresla sie mianem ,triangulacji metod” (Denzin 1970; Flick 2011). W kontekscie
polskich badan polityk publicznych wykorzystanie réznych, uzupelniajacych sie
technik zbierania danych, w tym obserwacji czy wyrafinowanych metod staty-
stycznych (takich jak wieloraka analiza korespondencji czy hierarchiczna analiza
skupien), a takze dokumentéw uzywanych na co dzien przez urzednikéw nie nalezy
do powszechnych praktyk®.

TEORIA PANSTWA KONSTRUOWANA EMPIRYCZNIE

Jak tlumaczy francuski socjolog i antropolog Didier Fassin (2015, s. IX) we wstepie
do ksiazki At the Heart of the State — wglad w codzienne funkcjonowanie panstwa jest
mozliwy, jesli nie bedziemy zaktadac a priori, ,,czym s3” i jak dzialaja m.in. ,,policja,
system sprawiedliwosci, ustugi socjalne czy placowki psychiatryczne”, ale poznamy

7 Warto w tym kontekscie doda¢, ze bledem byloby uznawa¢ politykéw i pracownikéw administracji za grupy
o jednolitych pogladach, zgodne co do wyznawanych wartosci czy wizji polityki publicznej. Spory na temat
moga by¢ przedmiotem osobnych badari.

8 Wyjatkiem s3a nastepujace prace, ktére powstaly w wyniku dlugotrwalej obserwacji: Niesporek,
Trembaczowski, Warczok 2013; Warczok 2013; Skowroriska 2016, 2017 oraz moja ksiazka, ktérej podstawe
empiryczna stanowity kilkuletnie badania urzedéw pracy z wykorzystaniem triangulacji metod (Sztandar-
-Sztanderska 2016, s. 64.in.).
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,,Sytuacje i problemy, z ktérymi konfrontuja sie ludzie przynalezacy do tych instytucji
oraz przeanalizujemy, jak sobie z nimi radza”. Oznacza to — raz jeszcze przytaczajac
stowa Fassina (2015, s. IX) — Ze ,teorie panstwa konstruuje sie [...] empirycznie”,
opierajgc sie na wynikach badan terenowych. Cho¢ autorzy nie podjeli sie zadania
tworzenia teorii w publikowanych tu artykulach, to postaram sie wydoby¢ z ich nar-
racji takie spostrzezenia, ktére — moim zdaniem — umozliwiaja badanie podobnych
proceséw w innym miejscu i czasie. Mozna je wiec uznac za zaczatek teorii.

Przede wszystkim bliskie tym badaczom spolecznym jest rozumienie polityki
publicznej jako usytuowanej, temporalnej rzeczywistosci, do tego ucielesnianej
przez konkretnych funkcjonariuszy publicznych i negocjowanej w interakcjach z in-
nymi ludZmi. Znajduje to zreszta odbicie w sposobie prowadzenia narracji. Zamiast
analiz prawnych i suchych danych statystycznych znajdujemy fragmenty dialogéw,
szczego6towe relacje z zaobserwowanych scenek, drobiazgowe opisy wnetrz. Nie
jest to jednak wylacznie opis sytuacyjny. Cho¢ polityka publiczna jest — wedtug
francuskich autoréw — do pewnego stopnia konstruowana w bezposrednich inter-
akcjach, to jednoczesnie zwraca sie uwage na ich zwigzki z szerszym kontekstem:
organizacyjnym i spoteczno-politycznym. Na czym te zwiazki polegaja?

Organizacja pracy a codzienne funkcjonowanie panstwa

W zachowaniu personelu daje si¢ zaobserwowac¢ pewne prawidlowosci, ktére mozna
powigzac ze specyficzng strukturg pracy. Przyjmujac to za Evelyn Brodkin (2012,
s. 942), dyskrecjonalno$¢ nie jest zjawiskiem ,,przypadkowym”, ale ,,systematycz-
nym”, , ustrukturyzowanym”. To, jak prawo jest uzywane i jak z pra-
wem sie gra, zalezy od czynnikow organizacyjnych i specyfiki pracy ,,na pierwszej
linii” (ang. frontline work): m.in. od zasobéw kadrowo-finansowych, infrastruktury,
a takze od roli wskaZznikow stosowanych do pomiaru ,,efektywnosci”, ktére — wraz
z upowszechnianiem sie koncepcji nowego zarzadzania publicznego — maja coraz
wieksze znaczenie (Brodkin 1997; Lipsky 2010).

Juz w klasycznych badaniach biurokracji pierwszego kontaktu starano sie meto-
dycznie zbadad te powigzania. Sprawdzano, co robia szeregowi pracownicy, czym
charakteryzuje sie ich sSrodowisko pracy oraz, wychodzac od tych obserwacji, pro-
bowano uchwyci¢ warunki organizacyjne, ktdre — przywotujac raz jeszcze stowa
Brodkin (2015, s. 33) — ,,wplywaja na to, co jednostkimoga robi¢ i beda praw-
dopodobnie robity”. Jako ze jest to watek centralny i obszernie opisywany
w literaturze przedmiotu, w tym miejscu jedynie ten temat zarysuje (przeglad
literatury na ten temat w: Brodkin 2012, 2015; zob. tez Lipsky 2010; w jezyku pol-
skim zob. Sztandar-Sztanderska 2016, s. 36-43).

Niedobdr czasu i Srodkéw sprawia, ze urzednicy pierwszego kontaktu racjonujga
zasoby i ograniczaja dostep do oferty danej instytucji. W praktyce czesto oznacza
to zniechecanie ludzi do korzystania ze §wiadczen i ustug, utrudnianie im kontaktu
z urzednikami, przerzucanie na mieszkancéw czesci kosztow funkcjonowania in-
stytucji publicznych czy tez faworyzowanie oséb, ktére pozwola fatwiej osiagnac
wysokie warto$ci wskaznikow uzywanych do pomiaru wydajnosci lub skutecznosci
(tzw. zjawisko spijania $mietanki, ang. creaming). Zdaniem Lipsky’ego innym psy-
chologicznym sposobem radzenia sobie z trudnymi warunkami pracy jest kreowanie
negatywnych wyobrazen o odbiorcach ustug, ktore pozwalajg uzasadni¢ odmowe
$wiadczenia pomocy czy wrecz zte traktowanie (Lipsky 2010, s. 151-156).
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Skrajne przejawy wyzej wymienionych zachowan wobec cudzoziemcéw ubie-
gajacych sie o azyl opisuje Spire w publikowanym tu artykule Azyl przy urzedowym
okienku. Jak biurokracja odpolitycznia prawa obcokrajowcéw. Zwraca uwage na rozdzwiek
miedzy dyskursem politycznym na temat praw uchodZcéw a realiami codziennego
zarzadzania imigracja: ztymi warunkami lokalowymi, cigglym niedoborem personelu,
wielogodzinnymi kolejkami obcokrajowcéw koczujacych przed wydzialem prefektury
W nocy, w nadziei, ze zostang przyjeci w dzien; zamykaniem okienek w czasie pracy
urzedu, bo wyrobione zostaly dzienne normy przyjeé; obstugiwaniem poza kolejnos-
cig przedstawicieli nacji, ktore styng z bezbtednie wypelnionych formularzy, podczas
gdy wszyscy inni przez wiele godzin postusznie czekaja na swoja kolei etc. Te i inne
praktyki s3 w duzym stopniu wywotane — jak wyjasnia Spire — przez , kontrolowany
niedob6r zasoboéw materialnych i ludzkich” (s. 54). Co istotne, autor ten pokazuje tez,
Ze presja na realizacje wskaznikéw moze wzmacnia¢ dyskryminacje i upokarzajace
traktowanie. Techniczny i wydawaloby sie neutralny jezyk ma w istocie polityczne
konsekwencje, ktére tatwo przeoczy¢. Sprawia, ze osoba ubiegajaca sie o azyl staje sie
liczba, ,,element[em] ruchu migracyjnego, ktory trzeba opanowac” (s. 67). Co wiecej,
traktuje sie ja gorzej, gdy jej sprawa jest skomplikowana i gdy szacuje sie, Ze czas jej
obstugi bedzie dtuzszy. W tych warunkach organizacyjnych czlowiek przestaje by¢
postrzegany jako podmiot, ktéremu na mocy konwencji miedzynarodowych powinny
przystugiwaé niezbywalne prawa.

Podsumowujac, badania codziennego funkcjonowania pafistwa pokazuja nam, ze
dziatania szeregowych pracownikoéw warto rozpatrywac w powiazaniu z kontekstem
organizacyjnym. Cytujac Brodkin: , Taka optyka dopuszcza mozliwos¢, ze wina za
problematyczne zachowania nie lezy catkowicie po stronie samych biurokratéw, ale
po stronie strukturalnych warunkéw, z ktérymi musza sie oni mierzy¢” (Brodkin
2012, s. 941-942). Dla badaczy oznacza to konieczno$¢ uwzglednienia wpltywu
codziennej organizacji pracy na praktyki administracyjne.

Spoteczna charakterystyka wykonawcow i odbiorcéow polityki
publicznej

Oryginalno$¢ publikowanych tu tekstow zasadza sie jednak przede wszystkim na
uzmyslowieniu, jak duze znaczenie dla praktyki polityki publicznej maja czynniki
spoteczne, w tym czynniki klasowe. Francuscy autorzy staraja sie przechodzi¢ od
,berspektywy sytuacyjnej do strukturalnej” (Siblot w tym tomie), podkreslajg ko-
nieczno$¢ uwzglednienia ,,szerszych stosunkéw spotecznych, w ktérych relacje przy
okienku sg osadzone” (Dubois 1999, s. 13). Zwracaja uwage na asymetrie wladzy
wystepujaca w relacjach ludzi z instytucjami publicznymi (Spire, Dubois w tym tomie)
oraz na wplyw, jaki spoteczna charakterystyka os6b wystepujacych w roli przed-
stawicieli panistwa lub w roli klientéw instytucji ma na ich wzajemne relacje (Siblot
2006, s. 18). Dowodzg, Ze btedem jest uznawanie wykonawcow czy odbiorcéw poli-
tyki publicznej za wewnetrznie jednorodne grupy o podobnych: pozycji spoteczno-
-zawodowej, przekonaniach, stosunku do instytucji publicznych czy pracy w urze-
dzie (Spire, Weill w tym tomie). Tymczasem taka jednorodno$¢ moga sugerowac
prawne klasyfikacje grupy docelowej (np. ,,0s0b w trudnej sytuacji mieszkaniowej”)
(Weill w tym tomie), a takze zdroworozsadkowe wyobrazenia (np. przekonanie, ze
wszyscy kontrolerzy Kas $wiadczen rodzinnych to ,,policjanci biednych”) (Dubois
w tym tomie).
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Jak ttumaczy Vincent Dubois w przedmowie do amerykariskiego wydania swojej
ksiazki The Bureaucrat and the Poor:

uwzglednienie tych [spotecznych] kwestii pozwala badaczowi sportretowac jed-
nostki, takie jakimi one sg, a nie wylacznie jako anonimowych, wymiennych
biurokratéw i klientéw. Ponadto pochodzenie spoteczne, indywidualne biografie
i kariery, sytuacja, w ktérej aktualnie sie znajduja, sktania aktoréw spotecznych do
réznorodnych zachowarn [...]. Innymi stowy, musimy wiedzie¢, kim oni spotecznie
s3, by zrozumied, co robig instytucjonalnie [...]. Spoteczne pochodzenie jedno-
stek nie jest wiec dodatkowym kawatkiem informacji: jest jedna z podstawowych
zmiennych uwzglednionych w analizie (Dubois 2010, s. xvi).

Takie podejscie, bliskie autorom drukowanych tu tekstow, pozwala dostrzec, jak
duzy wplyw na zachowania i postawy zaréwno kadry urzedniczej, jak i adresatéw
ich dziatant ma wczes$niejsza i obecna pozycja spoteczno-zawodowa przedstawicieli
obu grup (Spire, Siblot w tym tomie) i powigzane z nig schematy interpretacji, wy-
znawane normy spoteczne, a takze dzielacy obie strony dystans kulturowy (Siblot,
Dubois w tym tomie) oraz zasoby, kontakty, kompetencje, umiejetnos$¢ argumen-
tacji lub wczesniej wyéwiczone sposoby poruszania sie w $wiecie biurokracji (Weill,
Dubois w tym tomie; zob. tez Niesporek, Trembaczowski, Warczok 2013). Oto kilka
przykladéw z tekstow.

Dzieki przeprowadzonej przez Pierre’a-Eduarda Weilla analizie dowiadu-
jemy sie, ze przepisy, ktore mialy we Francji zwiekszy¢ uprawnienia najstab-
szych i umozliwi¢ im egzekwowanie przed sadem prawa do lokalu, wzmacniajg
ich marginalizacje. Tego procesu mozna nie dostrzec, jesli bedzie sie uznawac
wnioskodawcéw za jednolita grupe pod wzgledem charakterystyk spotecznych
i sytuacji mieszkaniowej. Za pomoca wielorakiej analizy korespondenc;ji i hierar-
chicznej analizy skupien Weill ukazuje wewnetrzne zréznicowanie grupy ,,0s0b
w trudnej sytuacji mieszkaniowej”. Kontrastuje sytuacje ludzi doswiadczajacych
skrajnej marginalizacji (w tej podgrupie mieszcza si¢ osoby bezdomne) z sytuacja
ludzi pracujacych w niepewnych warunkach oraz oséb doswiadczajacych dekla-
sacji lub niebedacych w stanie awansowa¢ w hierarchii spotecznej. Cho¢ ludzie
doswiadczajacy marginalizacji bez watpienia speiniaja kryteria formalne ,,0s6b
w trudnej sytuacji mieszkaniowej”, to nie udaje im sie tego udowodnié. Nie s3
w stanie zgromadzi¢ wymaganych dokumentéw i ztozy¢ prawidtowo wypelnio-
nego wniosku. W odréznieniu od 0sdb juz korzystajacych z r6znych form pomocy
i zakwaterowania, nie pozostaja w kontakcie z instytucjami publicznymi i orga-
nizacjami pozarzagdowymi, ktére mogltyby im pomdéc przej$é te procedure i ktore
moglyby zaswiadczy¢, ze sa osobami wystarczajaco ,,samodzielnymi” i wykazuja
sie ,,dobra wolg” - bo takie wlasnie nieostre kryteria — decyduja o szansach
zatwierdzenia ich wniosku. Dowiadujemy sie wiec, ze na szanse dostepu do
ustug publicznych wplywa nie tyle sam status prawny, co kryteria pozaprawne
i posiadanie lub nieposiadanie kapitatu kulturowego, spotecznego oraz innych
zasobow i umiejetnosci powiazanych z pozycja w strukturze spotecznej (w jezyku
polskim ten temat poruszony jest w Sztandar-Sztanderska, 2015). Méwiac do-
sadnie, nie wystarczy, zZe uprawnienia przystuguja cztowiekowi na piSmie. Musi
- jak puentuje Weill (2012) — jeszcze ,,umiec je egzekwowac”. Analiza Weilla
jest niezwykle inspirujaca, poniewaz traktuje zjawisko ,,niekorzystania” z praw
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socjalnych® jako problem oraz ujawnia nieréwne traktowanie obywateli przez
administracje publiczng. W Polsce takie praktyki — cho¢ s3 czeste — pozostaja
dla nas przezroczyste i rzadko sie w ogéle zastanawiamy sie nad ich konse-
kwencjami, a jesli juz to nadal sktonni jesteSmy raczej uznac, ze problemem jest
,roszczeniowo$¢” (Orlinski 2013; Sztandar-Sztanderska 2016, s. 243).

Role, jaka odgrywa zréznicowanie spoteczne, daje sie tez zaobserwowac po stronie
wykonawcow polityk publicznych. Publikowane w tym numerze artykuly pokazuja
wplyw trajektorii spoteczno-zawodowej na odmienny sposéb rozumienia swojej
roli i podejs$cie do oséb obstugiwanych. Socjolozka Yasmine Siblot podczas badan
terenowych prowadzonych na poczcie odkrywa, Ze pracownicy o niepewnej sy-
tuacji spoteczno-zawodowej byli bardziej sktonni podkresla¢ swoj dystans wobec
mieszkancéw dzielnicy ludowej, co przejawiato sie uszczypliwymi komentarzami,
podejrzliwym stosunkiem do klientéw oraz rygorystycznym kontrolowaniem ich
tozsamosci, nawet jesli jakas osobe widzieli po raz kolejny tego samego dnia. Swoja
role zawodowa definiowali przez pryzmat procedur i lubowali sie w zargonie tech-
nicznym, niezrozumiatym dla cze$ci obstugiwanych. Tymczasem pocztowcy o sta-
bilnym statusie spoteczno-zawodowym czesciej traktowali swoje zadania w ka-
tegoriach misji publicznej i wychodzili poza wasko zdefiniowane obowiazki, cho¢
zdarzalo im sie traktowaé przy tym mieszkancoéw protekcjonalnie. Wspomagali
osoby stabo wyksztatcone, czesto niemdéwigce ptynnie po francusku, w kontakcie
z innymi instytucjami publicznymi. Czytali im pisma urzedowe, pomagali wypetnic¢
formularze i zatatwic¢ formalnoSci. Przez to poczta na paryskich przedmiesciach byta
miejscem, w ktorym ludzie wywodzacy sie z klas ludowych znajdowali wsparcie
przy zalatwianiu spraw urzedowych, nabierali wprawy w poruszaniu sie¢ w §wiecie
instytucji publicznych, ale jednoczesnie — co wyraZnie odrézniato placéwke od po-
mocy spotecznej kojarzonej ze stygmatyzacja — przebywali w przestrzeni publicznej,
w ktorej czuli sie w miare swobodnie. Poczta byta wiec tez swoistym osrodkiem zycia
towarzyskiego, miejscem podtrzymywania bliskich sasiedzkich relacji, praktyko-
wania whasciwej dla klas ludowych familiarnosci (Gdula, Sadura 2012, s. 57 i n.).

Z kolei Spire, opisujac przerazajace realia wydziatu prefektury, wyrdznia trzy
kategorie pracownikow, ktérzy fundamentalnie rdznia sie swoim podej$ciem do
0sdb ubiegajacych sie o azyl. Najbardziej wplywowa grupe urzednikéw nazywa
,,straznikami swigtyni”. Sktadaja sie na nig wieloletni pracownicy o dlugim stazu
i poczuciu lojalnosci wobec instytucji, ktdrym, mimo niskiego wyksztatcenia, udato
sie awansowac na stanowiska kierownicze z braku innych kandydatéw. Autor nadaje
im takie miano, poniewaz sg oni skrajnie nieufni wobec obcokrajowcow i przekonani
o ich nieuczciwych intencjach. Podejmuja dzialania na granicy prawa, by utrudnic¢
dostep do swiadczen socjalnych i broni¢ interesow panstwa przed ,,falszywymi
uchodzZcami”. Ich nieche¢ wobec obstugiwanych, zachowania niekorzystne dla
ubiegajacych sie o azyl (np. odmowa rejestracji wypelnionego dossier, odsylanie
obcokrajowcéw bez udzielenia informacji i wyjasnienia przyczyny) wspotgraja

9 Problematyka niekorzystania przez ludzi ze $wiadczen i ustug publicznych (fr. non-recours, ang. non-take
up) jest poruszana w krytycznych analizach funkcjonowania welfare state. We Francji powotano specjalna
instytucje badawcza — Observatoire des non-recours aux droits et services (Odenore), ktérej zadaniem jest
badanie przyczyn, konsekwencji i skali tego istotnego spotecznie i politycznie zjawiska. Za non-recours uwaza
si¢ wszelkie sytuacje, w ktérych — bez wzgledu na przyczyne — osoba nie otrzymuje $wiadczenia lub ustugi
publicznej, o ktéra moglaby sie ubiegaé. Wiecej zob. Observatoire des non-recours aux droits et services 2012.
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z sytuacja permanentnego niedoboru zasobdw, charakterystyczna dla tej insty-
tucji. Dwie pozostate grupy to ,buntownicy z okienka” i , pragmatycy”. Pierwsi
kontestuja represyjng wykladnie polityki imigracyjnej. Ich staz pracy w biurze
jest krotki. Rekrutuja sie sposrdd oséb lepiej wyksztatconych, ktérym dotychczas
nie udato sie znaleZ¢ innego stabilnego zatrudnienia. Ich jednostkowy opér nie
przeklada sie na zmiane instytucjonalna, réwniez dlatego, ze cze$¢ z buntowni-
kow odchodzi. Korzystajac ze swojego wyksztalcenia, po pewnym czasie zmieniaja
prace. ,,Pragmatycy” rekrutuja sie sposrdd osob uciekajacych z sektora prywatnego
przed niepewnymi warunkami pracy. Podchodza do pracy instrumentalnie, zupelnie
dystansujac sie do kwestii moralnych. Spire daje liczne ilustracje zachowan pra-
cownikow prefektury wobec cudzoziemcow i stara sie je powigzac z ich potozeniem
w strukturze spotecznej i podzielanymi przez rézne grupy schematami interpreta-
cyjnymi. Podkresla tez ich polityczny wydzwiek, ktéry tatwo jest przeoczy¢, takze
dlatego, ze prefektura ma oficjalnie marginalne znaczenie w polityce imigracyjnej:
jej rola powinna ograniczac sie do przyjmowania wnioskow, podczas gdy to inne
instytucje maja je oceniac i podejmowac decyzje.

PODSUMOWANIE

Badanie codziennego funkcjonowania polityki publicznej oraz Sciezki, ktora musza
pokonac ludzie, by uzyska¢ dostep do §wiadczonych w jej ramach ustug, wydobywa
na $wiatto dzienne nieproblematyzowane na gruncie innych teorii czynniki: orga-
nizacyjne i spoteczne. Cho¢ czesto bagatelizowane lub niedostrzegane, okazuja sie
mie¢ wplyw na kwestie o podstawowym znaczeniu politycznym. Rzutuja bowiem
na to, ,,kto, co, kiedy i w jaki sposob dostanie” od panstwa (Lasswell 1950; Brodkin
2013), a takze na to, jaki tad spoteczno-polityczny, w tym réwniez tad klasowy,
wspottworza polityki publiczne. Wyniki publikowanych tu badan daja wglad nie
tylko w ksztatt, jaki przyjmuja rézne polityki publiczne w praktyce, ale réwniez —
by tak rzec — w ich ,,stratyfikacyjna role” (Sztandar-Sztanderska 2015, s. 16; 2016,
S. 43-48). Francuscy badacze prowokujg nas tez do zadawania podstawowych
pytan i problematyzowania oczywistosci: jakie zadania stawia sie pracownikom
instytucji publicznych? W jakich warunkach oni te zadania realizujg? Czy sg wy-
konalne? A jezeli nie, co sie wtedy dzieje? Czego wymaga sie ludzi przychodza-
cych do instytucji publicznych? Kto jest w stanie te wymagania spetni¢, a kto nie
ma mozliwosci egzekwowaé¢ swoich praw? Czy jesteSmy réwni wobec prawa? Czy
zroznicowanie dostepu do ustug publicznych lub dostep do ustug réznej jakosci sa
powigzane ze statusem spoteczno-ekonomicznym? Czy panstwo przyczynia sie do
reprodukcji nieréwnosci?

W Polsce te zagadnienia s3 w niewielkim stopniu rozpoznane i dyskutowane.
Wyniki dotychczasowych badan oraz wyrywkowe informacje, podchwytywane przez
media, sugeruja wystepowanie podobnych proceséw w réznych obszarach polityki
publicznej. Mozna w tym miejscu wspomnie¢ o trudnych warunkach pracy na-
uczycieli i pracownikow ochrony zdrowia, w szczegélnosci pielegniarek, potoznych
(Kubisa 2014) i rezydentow — o ktorych byto glosno przy okazji strajkéw — czy
o mniej eksponowanym medialnie temacie niedoboru $§rodkéw i kadry w urze-
dach pracy i w osrodkach pomocy spotecznej oraz o skutkach ubocznych stoso-
wanych tam wskaznikow ,efektywnosci” (Sztandar-Sztanderska 2016; Rymsza
2012; Niesporek, Trembaczowski, Warczok 2013; Trochymiak 2018). W przypadku
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kontaktu z tymi ostatnimi instytucjami pokazywano réwniez, ze odnajdywanie sie
W gaszczu przepiséw jest zadaniem czasochtonnym, wymaga sprawczosci oraz
réznego rodzaju zasobéw i umiejetnosci (Kozek, Kubisa, Zieleriska 2017; Sztandar-
Sztanderska 2016). Powstalo tez kilka prac zgtebiajacych temat nieréwnosci edu-
kacyjnych w kontekscie przynaleznosci klasowej (np. Sadura 2017).

Nie zmienia to jednak faktu, ze inside story o wielu politykach publicznych
w Polsce nie zostala jeszcze napisania. Pozostaje mi zywi¢ nadzieje, ze zgroma-
dzone w tym tomie artykuty stang sie inspiracja do prowadzenia badan terenowych
i sklonig nas do refleksji nad biurokracjami pierwszego kontaktu.
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Everyday Life of the State: Ethnography of Policies
Addressed to Marginalized Groups in France

Abstract: This article introduces a review of critical research of public policies
in France, that uses observation as one of the methods of gathering empirical
evidence. The paper provides explanations, why it is important that we know,
how street-level bureaucracies operate on a daily basis. It also specifies what
constitutes critical public policies’ research, that is capable of creating such
a knowledge. Finally, it characterizes the contribution of French critical
research by pointing to social and organizational factors that shape public
policy delivery.

Keywords: street-level bureaucracy, critical research of public policies,
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