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Streszczenie

Celem artykutu jest wypelnianie luki w zakresie teorii i filozofii nauk o polityce, w obszarze
przedmiotowym polityki spotecznej. Zaproponowano koncepcje teorii polityki spotecznej
laczaca wymiar poznawczy i praktyczny. Sktada sie ona z czterech rodzajéw teorii: opiso-
wej, wyjasniajacej, normatywnej i praktycznej. Dwie ostatnie zostang oméwione bardziej
szczegdtowo ze wzgledu na to, Zze w naukach spolecznych przypisuje im si¢ mniejsze
znaczenie. Teoria normatywna uzasadnia stwierdzenia dotyczace tego, jaka powinna by¢
polityka spoteczna, a tym samym umozliwia jej ocenianie. Z kolei teoria praktyczna umoz-
liwia ttumaczenie wynikow zastosowania pozostatych teorii na praktyke pracy z polityka
spoteczna. Opis, wyjasnienie i ocena pozwalaja na sformutowanie zalecerr dla zmiany, a jej
przeprowadzenie utatwia teoria wprowadzania zmian. Zagadnienia teorii normatywnej
i praktycznej zostaly pokazane na przyktadzie oceny eksperckiej swiadczenia wycho-
wawczego (500+) i praktycznych wnioskow, ktére mozna na tej podstawie wyprowadzié.

Stowa kluczowe: filozofia nauki o polityce, teoria polityki spotecznej, teoria norma-
tywna, 500 plus, zasitki na dzieci

Wprowadzenie

Artykut ma charakter metateoretyczny i odpowiada na stwierdzony
catkiem niedawno brak filozofii nauki o polityce [Verbeeck, McIntyre
2016]. Po pierwsze nalezy podkresli¢, ze teoria czy filozofia polityki nie
pokrywa sie¢ z teoria czy filozofig nauki o polityce. Po drugie filozofia i me-
todologia nauk spotecznych nie uwzgledniaja specyfiki poszczegdlnych
dyscyplin nauk spolecznych, czego dowodzi rozwdj filozofii ekonomii
czy filozofii psychologii [tamZe].

" Uniwersytet Warszawski.
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Celem artykutu jest opisanie zintegrowanej koncepgji teorii polityki
spotecznej, ktdrej gldéwna funkcja jest opis, wyjasnianie, ocenianie i zmie-
nianie polityki spotecznej. Stad zaproponowany podzial teorii na jej cztery
rodzaje. Dwa pierwsze majq raczej charakter poznawczy, a pozostate sa
zorientowane bardziej praktycznie. One wlasnie zostang omdwione szcze-
gotowiej ze wzgledu na to, Ze w naukach spolecznych przypisuje im sie
mniejsze znaczenie lub w ogdle wyklucza jako nienaukowe. Mozliwosci
zastosowania teorii normatywnej i praktycznej zostaty pokazane na przy-
kladzie analizy oceny eksperckiej $wiadczenia wychowawczego (500+)
i praktycznych wnioskow, ktdre z niej wynikaja.

W pierwszym punkcie omdwiono cztery rodzaje teorii polityki spotecz-
nej i ich wzajemne powigzania. W drugim i trzecim punkcie przedstawiono
szerzej zagadnienia teorii normatywnej i praktycznej. Kolejne dwa punkty
to opis zastosowania tych podejs¢ do konkretnej interwencji publicznej
w postaci swiadczenia wychowawczego (program Rodzina 500+).

Teoria polityki spolecznej

Na potrzeby tego artykutu najwazniejsze sa dwa ujecia polityki spotecz-
nej: jako teorii i empirii oraz jako teorii i praktyki (tabela 1). W pierwszym
podkresla sie role badan empirycznych tego, co do polityki spotecznej
zaliczy jej teoria, a w drugim — praktyki w sensie $wiadomego oddziatywa-
nia na polityke spoteczng oraz poprzez nig — na rzeczywistos¢ spoteczna.

Tabela 1. Polityka spoteczna w trdjkacie: teoria, empiria i praktyka

Wymiar teoria—empiria

Wymiar teoria—praktyka - —
Teoria Empiria

2. Empiria dla teorii, teoria

Teoria 1. Czysta teoria dla empirii

3. Praktyka dla teorii, teoria |4. Empiria dla praktyki,

Praktyka dla praktyki praktyka dla empirii

Zrédto: opracowanie wtasne.

W tabeli 1 przedstawiono kilka mozliwosci mys$lenia o polityce spo-
tecznej w pojeciowym trdjkacie: teoria, empiria i praktyka. Mozliwa jest
teoria bez zwiazku z praktyka i z empiria (1), jak réwniez typowe dla
nauk spotecznych powigzanie teorii z empirig (2). Warto zwrdci¢ uwage
na te mozliwosci, w ktdrych wystepuje praktyka, albo bez empirii (3),
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albo bez teorii (4). Rozwazmy najpierw sytuacje z komorki 3. Dziatanie
polityczne pod wptywem teorii moze by¢ obarczone ryzykiem wolunta-
ryzmu ignorujacego rzeczywisto$¢. Z kolei praktyka, ktéra ma stuzy¢ teorii,
moze by¢ bardzo subiektywna. Empiria wykorzystana w praktyce (3) moze
za$ by¢ catkowicie podporzadkowana celom politycznym (selektywny
dobdr wynikéw). Sama praktyka moze by¢ poddana badaniom empi-
rycznym, ale bez teorii moze prowadzic¢ to do wynikéw banalnych i nic
niewnoszacych.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, Ze teoria polityki spolecznej
powinna uwzglednia¢ powiazania i wzajemna uzyteczno$¢ teorii, empirii
i praktyki. Lacznikiem miedzy teoriq i empiriq a praktyka jest etyka zajmujaca
sie zagadnieniami normatywnymi takimi jak powinnosci, obowiazki, prawa.

Wszystkie powyzsze zagadnienia mozna uja¢ w ztozonej koncepgji teorii
polityki spotecznej, ktora sktada sie¢ z czterech rodzajow teorii: opisowej,
wyjasniajacej, normatywnej oraz praktycznej (schemat 1). Pierwsze dwie
maja charakter poznawczy, czyli umozliwiaja konceptualizacje i operacjo-
nalizacje ogdlnych pojec¢ dla badan empirycznych, ktérych celem jest opis
i wyjasnienie polityki spotecznej. Teorie wyjasniajace mozna podzieli¢ na
te, ktore koncentruja si¢ na przyczynach i mechanizmach przyczynowych
zmian polityki spotecznej oraz — wazne z perspektywy celow koncepdji teorii
polityki spotecznej — teorie wyjasniajace jej zamierzone i niezamierzone,
pozadane i niepozadane skutki.

Oproécz poznawczego kompleksu teorii polityki spotecznej istnieje
jeszcze ten zorientowany praktycznie. Sktada si¢ on z teorii normatyw-
nej, ktéra umozliwia stawianie tez, jaka powinna by¢ polityka spoleczna.
Z kolei teoria oceny polityki spotecznej jest podstawq ewaluacji oraz for-
mutowania jej ocen.

Ostatni rodzaj teorii zostal nazwany praktycznym. Mozna sobie
wyobrazi¢ stanowisko, zgodnie z ktérym teoria opisowa, wyjasniaja-
ca i normatywna powinny wystarczy¢ do realizacji zadant badawczych
i praktycznych, ale jest to przekonanie naiwne. Nauki spoteczne i filozofia
spoteczna moga by¢ zamkniete w wiezy z czasopism i ksigzek akade-
mickich. Ich wptyw na rzeczywisto$¢ moze by¢ minimalny. Trzeba wiec
jeszcze teorii, ktdra by umozliwiata potaczenie teorii z praktyka, a takze
przektad wynikéw zastosowania pozostatych rodzajow teorii na zalece-
nia dotyczace zmiany polityki spotecznej. Te zalecenia oczywiscie staja
sie tez przedmiotem opisu, wyjasniania i sadéw normatywnych (jakie
powinny one by¢). Wdrozenie zalecen w dziataniu na rzecz zmiany to
kolejne wyzwanie dla teorii. Ta problematyka jest od dawna poddawana
refleksji, czego wyrazem w Polsce byto powstanie i rozwoj nurtu nauk
praktycznych Adama Podgoreckiego [1962].
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/ Teoria zorientowana poznawczo\ / Teoria zorientowana praktycznie\

Teoria opisowa — umozliwia opis Teoria normatywna — umozliwia
polityki spotecznej (probleméw ocenianie polityki spotecznej
i inzynierii) a) Teoria normatywnosci polityki
a) Definicje konceptualne —) spotecznej (orzekania o tym,
umozliwiajgce rozumienie jaka powinna by¢)
b) Definicje operacyjne polityki b) Teoria oceny polityki
spotecznej umozliwiajgce spotecznej (teoria ewaluacji)

l pomiar I l I

Teoria praktyczna — umozliwia

Teoria wyjasniajgca — umozliwia swiadome zmienianie polityki
wyjasnianie polityki spotecznej spotecznej
a) Hipotezy dotyczace przyczyn a) Teoria tgczaca teorig polityki
polityki spotecznej spotecznej z jej praktyka
i mechanizméw = | b) Teoria translacji teorii
przyczynowych opisowej, wyjasniajacej
b) Hipotezy dotyczace skutkdw i normatywnej na zalecenia

polityki spotecznej mowiace jak zmieniac polityke
K i mechanizméw skutkowycy K spoteczng /

Schemat 1. Teoria polityki spotecznej

Zrédto: opracowanie wilasne

Teoria normatywna polityki spolecznej

Teoria nastawiona poznawczo, czyli opisowa i wyjasniajaca, jest w cen-
trum uwagi nauk spotecznych, ktorych przedmiotem jest polityka spo-
feczna. Teorie normatywna i praktyczna sa na marginesie ze wzgledu
na kontrowersje co do ich naukowosci. Wynikajq one m.in. z od dawna
gloszonej tezy o tym, ze uwiktanie w wartosci grozi ideologizacja lub
— gorzej — upartyjnieniem nauki. Temat ten byt dyskutowany przez caly
XX wiek i nadal jest zywy [Clark, Winegard 2020].

Dla nas istotne jest powigzanie ze sobg wartosci spotecznych ze stwier-
dzeniami normatywnymi, jaka powinna by¢ polityka spoteczna. Na czym
opieraja si¢ takie stwierdzenia?

Argument zaczyna si¢ od przyjecia ogolnej przestanki normatywnej:
panstwo i jego aparat powinny stuzy¢ dobru spoltecznemu (wspolnemu).
Przestanka ta jest przyjmowana m.in. na poziomie definicji administracji
publicznej, w ktorych wspomina si¢ o interesie wspolnym utozsamianym
z dobrem wspdlnym [Izdebski, Kulesza 2004: 93, 96]. Jezeli uznamy ponad-
to, ze polityka spoteczna jest czescig panstwa i jego aparatu, to przestanka
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normatywna i definicyjna prowadza do wniosku, ze polityka spoteczna

rowniez powinna stuzy¢ dobru spotecznemu.

Druga cze$¢ argumentu musi wiec odpowiedzie¢ na pytanie, co to jest
dobro spoteczne. Zacznijmy od stwierdzenia, ze dobro spoteczne sktada
sig¢ z wartos$ci spotecznych. Z kolei te wartosci sa to stany i/lub procesy
zasadnie cenione przez spoleczenstwo. Zasadnos$¢ ocen wprowadzona jest
po to, aby unikna¢ wniosku, ze zawsze to, co ceni wigkszo$¢ obywateli,
jest wartoscia spoteczna. Dyskusje o kryteriach zasadnosci pozostawiamy
na inny artykut.

Z powyzszego wynika, ze polityka spoleczna (jako czes$¢ panistwa
ijego administracji) powinna stuzy¢ dobru spotecznemu, ktére sktada sie
z wartosci spolecznych, czyli stanéw i/lub proceséw zasadnie cenionych
przez spoteczenstwo.

Wyjasnienia wymaga kilka elementow tego stwierdzenia, w szczegol-
nosci na czym polega stuzenie dobru spotecznemu oraz jakie konkretne
wartosci i w jakiej hierarchii waznosci wchodza w sktad dobra spotecznego.
Zacznijmy od tego drugiego zagadnienia.

Kryterium zasadnosci i wielowartosciowosc¢ oraz inne problemy dobra
spotecznego odpowiadajq za niepewnos¢ dotyczaca twierdzen, ktore sie doni
odwotuja. Kilka probleméw z warto$ciami spotecznymi wskazano nizej.
*  Wielos¢. Jezeli wartosci spotecznych jest wiele, np. wolnos¢, sprawiedli-

wos¢, solidarnos¢, Bog, honor, ojczyzna, zycie, godnos¢ cztowieka, to

ktore z nich naleza do dobra spotecznego, a ktdre do niego nie naleza?

*  Wieloznacznos¢. Te same warto$ci spoteczne moga by¢ réznie rozu-
miane, np. wolnos¢ jako swoboda dzialania a wolno$¢ jako zdolnos¢ do
kierowania wiasnym zyciem; sprawiedliwos¢ jako rownos¢ wynikéw
zyciowych a sprawiedliwos¢ jako rownos¢ szans na dobre zycie.

¢ Konfliktowos¢. Wartosci spoteczne moga by¢ wewnetrznie sprzeczne,
np. rownos¢ wynikéw zyciowych kontra réwnos¢ szans, i pomiedzy
soba, np. wolnos¢ kontra bezpieczenstwo.

*  Waznos¢. Ze wzgledu na trzy powyzsze problemy moga wystepowac
rozne hierarchie wartosci, np. dla jednych wolno$¢ jest najwazniejsza,
dla innych - solidarnos¢, a dla jeszcze innych sprawiedliwos¢.

Kazde stwierdzenie normatywne o polityce spolecznej, w ktérego
uzasadnieniu sa wartosci spoteczne, jest wiec niepewne, np. polityka
spofeczna nie powinna narusza¢ wolnosci — ale wolnosci jako swobody
czy jako autonomii? Polityka spoteczna powinna by¢ sprawiedliwa — ale

I Krytyke tego argumentu mozna znalez¢ w literaturze [Gaus 1998]. Jest to obrona liberalnego
panstwa prawa, ktore ma si¢ opiera¢ gtéwnie na ustanawianiu pewnych regut zycia zbiorowego, a nie
polityki spotecznej, ktora ma osiagac okreslone cele spoteczne zgodnie z filozofia utylitaryzmu.
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wedtug réwnosci szans czy réwnosci wynikow? Polityka spoteczna powin-
na szanowac wolnos¢ i sprawiedliwos¢ — ale ktdra wartos¢ jest wazniejsza
w razie konfliktu miedzy nimi?

Problem niepewnosci w teorii normatywnej polityki spotecznej mozna
rozwigzywac na kilka sposobow. Pierwszym z nich jest przyjecie stanowiska
neutralno$ci normatywnej. Polega ono na tym, ze Swiadomie odrzuca sie
zajmowanie zagadnieniami normatywnymi polityki spotecznej. Kosztem
tego rozwiazania jest calkowite pominiecie tych kwestii, dla ktorych poli-
tyka spoteczna interesuje spoteczenistwo, a nie tylko naukowcow.

Drugie stanowisko polega na ustaleniu, ze polityka spoteczna stuzy
jednej lub kilku konkretnym warto$ciom. Przykltadem podejscia jedno-
wartosciowego byto faczenie polityki spotecznej tylko ze sprawiedliwoscia
spoteczng [Wnuk-Lipinski 1996: 62]. Z kolei przyktadem podejs¢ wielo-
wartosciowych bylo ustalenie, ze kolektywizm, réwnos¢, bezpieczenstwo
i zycie to klasyczne wartosci polityki spotecznej z postulatem dotaczenia
do nich wolnosci i efektywnosci [Supiniska 2014].

Trzeci sposéb na zmniejszanie poziomu niepewnosci aksjologicznej
polega na ustaleniu okreslonej ideologii lub doktryny politycznej jako
podstawy normatywnej polityki spolecznej (doktryna polityki spotecz-
nej). Przykladem moze by¢ liberalizm jako zrédto wartosci, ich koncepgji
i hierarchii, i wyprowadzenie na ich podstawie stwierdzer normatywnych
dotyczacych polityki spotecznej.

Czwarte rozwigzanie dylematéw niepewnosci teorii normatywnej polega
na ustaleniu konkretnych stwierdzen normatywnych bez nawigzywania do
konkretnych wartosci czy ideologii politycznych. Przykladem jest wyliczenie
osmiu zasad polityki spotecznej, w ktorych stwierdza sig, jaka powinna ona
by¢, np. zasada przezornosci, zasada wielosektorowosci [Szatur-Jaworska 2001].

Ostatnie rozstrzygniecie niepewnosci normatywnej polega na empi-
rycznym badaniu wartosci spotecznych i opieraniu na nich stwierdzen
normatywnych. Badania takie sa regularnie prowadzone poprzez pytanie
reprezentatywnych préb obywateli o ich wartosci indywidualne oraz ich
waznos$¢. Na tej podstawie mozna ustali¢ wartosci spoteczne, np. wigkszos¢
wybrata rodzine jako najwazniejsza indywidualng wartos¢, a wiec rodzina
jest najwazniejsza warto$cia spoleczna; podobnie postepuje sie z kazda
kolejng wartosciag [CBOS 2020].

Drugi ze wskazanych wyzej probleméw dotyczyt rozumienia, co to zna-
czy, ze polityka spofeczna stuzy dobru spotecznemu niezaleznie od jego tresci
i struktury. Pomocna bedzie tu doktryna praw cztowieka, ktére wywodzone
sa z godnosci cztowieka. Ta ostatnia ma z pewnoscia znaczenie w rozwaza-
niach o dobru spotfeczenistwa. W doktrynie tej zakltada sig, iz panstwo ma
trzy podstawowe obowiazki: 1) ochrony praw przed ich naruszaniem przez
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prywatne podmioty, 2) poszanowania tych praw poprzez powstrzymanie
sie samego panstwa przed ich naruszaniem, 3) realizacji praw, czyli podej-
mowania dziatan typowych dla polityki spotecznej, ktdre zapewnia wieksza
zgodnos¢ miedzy rzeczywistoscig a prawami cztowieka [Szarfenberg 2018b].
Tu przyjmujemy, ze prawa cztowieka chronig wartosci spoteczne, wiec mozna
podstawowe obowiazki panstwa odnies¢ rowniez do tych wartosci.
Niezaleznie od sposobu rozwigzania tych dwoch problemow (aksjo-
logicznego i praktycznego) teoria normatywna, o ktdrej tu mowa, zawiera
w centrum podstawowe stwierdzenie: polityka spoteczna powinna stuzy¢
dobru spotecznemu, czyli chroni¢, szanowac i realizowac wartosci spoleczne.

Od teorii normatywnej do teorii praktycznej polityki
spolecznej

Faktyczna polityka spoteczna moze wywiazywac sie ze swoich podstawo-
wych obowigzkoéw (ochrony, poszanowania i realizacji wartosci spotecznych)
lepiej lub gorzej. Gléwnym zadaniem teorii praktycznej jest umozliwienie
polityce spotecznej wykonywanie tych obowigzkow jak najlepiej.

Kluczowe jest teraz powigzanie teorii normatywnej z badaniami nauko-
wymi w kontekscie zadania praktycznego czynienia polityki spolecznej lepsza,
niz jest. Nalezy doprecyzowag, ze polityka spoteczna sa to réznego rodzaju
interwencje publiczne, gléwnie regulacje, Swiadczenia pieni¢zne i niepieniezne,
w tym ustugi spoteczne. Wiedza naukowa o polityce spotecznej w powiagza-
niu z warto$ciami spolecznymi pozwala nam ja opisa¢, wyjasni¢ i ocenic. Jak
jednak te naukowo i aksjologicznie uzasadnione oceny maja sie¢ do zadania
praktycznego poprawy interwencji publicznej z zakresu polityki spotecznej?

W polaczeniu z gléwna tezq normatywna z poprzedniego punktu
nalezy postawi¢ pytanie badawcze: czy i w jakim stopniu interwengje te
chronily, szanowaty i realizowaty wartosci spoteczne? Po przeprowadzeniu
badan empirycznych otrzymujemy réznej jakosci dowody naukowe mo-
wigce nam, w jakim zakresie owe interwencje osiaggaty zamierzone skutki
i wywotywaty skutki uboczne, zaréwno pozytywne, jak i negatywne.

Uporzadkowanie interwencji publicznych wedtug poszczegdlnych
wartosci spolecznych da nam zestawy interwencji przypisane kazdej z nich.
Dowody naukowe, o ktérych wspomniano, powinny pozwoli¢ na ustalenie
rankingu pod wzgledem oceny poszczegolnych interwencji, np. w ramach
warto$ci spolecznej W interwencja I(W) jest gorsza niz interwencja I'(W).
Z teorii normatywnej wynika, ze utrzymywanie interwengji (W), gdy wia-
domo, ze interwencja I'(W) jest od niej lepsza, zostanie ocenione negatywnie.

un
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Uogolniajac, prowadzi to do zasady normatywnej, Ze jezeli istnieja
dowody naukowe, Ze interwencja publiczna moze by¢ lepszej jakosci, to
na tej podstawie nalezy podjac¢ dzialania, aby te jako$¢ poprawic.

Pokazmy to na przykladzie. Zat6zmy, ze w ujeciu normatywnym
polityki spotecznej powinna by¢ ona skuteczna i efektywna. Skutecznosc¢
oznacza pozytywny bilans skutkow pozadanych w stosunku do niepo-
zadanych. Z kolei efektywnos¢ ekonomiczna oznacza pozytywny bilans
korzys$ci wynikajacych ze skutecznosci do kosztoéw jej osiagniecia. Jezeli
wiec istnieja dowody naukowe, Ze interwencja publiczna I(W) jest mniej
skuteczna i mniej efektywna niz interwencja publiczna I'(W), to interwencja
I(W) powinna by¢ zastapiona interwencja I'(W) (lub przeksztatcona w nig).
Glownym zagadnieniem praktycznym staje si¢ wiec to, jak spowodowac,
aby to zalecenie oparte na dowodach naukowych i wartosciach spotecznych
zostalo wdrozone.

Teoria praktyczna moze by¢ wiec rozumiana jako teoria umozliwiajaca
pomyslenie, zaplanowanie, wdrozenie i przeprowadzenie zmian w in-
terwencjach publicznych z zakresu polityki spotecznej. Punktem wyijscia
dla takiej teorii jest oczywiscie zagadnienie obowigzywania i realizacji
interwengji publicznych. Obowigzywanie (legalno$¢) zapewnia przede
wszystkim stanowione prawo, w ktérym poszczegolne interwencje sa
opisane. W praktyce interwencja publiczna jest realizowana na podstawie
tresci i wyktadni obowigzujacego prawa przez réznego rodzaju podmioty
(w tym prywatne na zlecenie publiczne). W tych podmiotach mozna wy-
rozni¢ warstwe zarzadzania oraz bezposredniego stosowania interwencji
publicznej w kontakcie z obywatelami i innymi uprawnionymi (admini-
stracja pierwszego kontaktu).

Takie rozumienie podstaw interwencji publicznej prowadzi do wnio-
sku, ze jej rekomendowane zmiany (na podstawie naukowo-aksjologicznej)
powinny dotyczy¢ zmian tresci prawa i/lub praktyk, ktére w kontekscie
tego prawa sa wykonywane (tabela 2).

Tabela 2. Prawo i praktyka interwencji jako przedmiot zmiany

Zmieni¢ prawo opisujqce Zmieni¢ bezposredniq praktyke interwencji?
interwencje? Tak Nie
Tuk Zmiany wymaga prawo Zmiany wymaga tylko
i praktyka interwengji prawo interwengji

Zmiany nie wymaga
ani prawo, ani praktyka
interwencji

Zmiany wymaga tylko

Nie praktyka interwencji

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Dokonanie takich zmian wymaga najpierw poznania ztozonego procesu
stanowienia i wykladni prawa, a nastepnie procesu faktycznych praktyk
interwencyjnych o charakterze regulacyjnym (np. egzekwowanie obowiaz-
kéw) i swiadczeniowych zwigzanych z tym prawem.

Teoria praktyczna powinna umozliwi¢ odpowiedz na pytania, jak
zmienic¢ prawo interwengji, jak zmienic jej praktyke, gdy z zastosowania
pozostatych teorii wiadomo, Zze nalezy to zrobi¢. Zagadnienia te majq oczy-
wiste wymiary polityczne, gdyz zmienianie prawa dokonuje si¢ w ramach
instytucji politycznych. Z kolei zmienianie praktyki bezposrednio odnosi
sie do zadan i aktywnosci réznych grup zawodowych, ktdre realizuja in-
terwencje w bezposredniej relacji z obywatelami i mieszkancami.

Teoria normatywna u podstaw oceny swiadczenia
wychowawczego (500+)

Przykltadem omowionym w powyzej opisanych ramach teoretycznych
bedzie program Rodzina 500+, czyli swiadczenie wychowawcze ustano-
wione jako obowigzujace prawo w 2016 roku. Jest to Swiadczenie pieniezne
skierowane do rodzin z dzie¢mi. Interesowac nas bedzie przede wszystkim
przypadek teorii normatywnej i wynikajacych stad wnioskow praktycznych
w dyskusji o tej interwengji z zakresu polityki rodzinne;j.

Przeanalizujmy najpierw normatywne elementy jednej z ocen $wiad-
czenia wychowawczego. Ocena ta pochodzi z raportu kilku niezaleznych
osrodkéw badawczych.

,Irzy lata po jego wprowadzeniu wiemy, ze ubdstwo rodzin z dzie¢mi

zmalato, cho¢ efekt ten mozna bylo osiagna¢ duzo nizszym kosztem.

Liczba urodzen wzrosta w 2017 roku i zmalata w roku 2018, nie mozna

jednak tych zmian przypisac swiadczeniu »500+«. Program jest bardzo

kosztowny, ale nieefektywny ekonomicznie” [Magda i in. 2019: 2].

Przestanki normatywne tej oceny sg rozumiane jako stwierdzenia,
jaka powinna by¢ polityka spoteczna. Z przytoczonej oceny wynika, ze
przestanka ta ma charakter ztozony i mozna ja sformutowac nastepujaco:
polityka spoteczna powinna by¢ skuteczna i efektywna ekonomicznie.
Sklada sie ona z dwoch stwierdzen normatywnych.

1. Polityka spoteczna powinna osigga¢ zamierzone skutki przy
minimalizacji skutkéw ubocznych negatywnych, czyli polityka
spoleczna nieosiagajaca zamierzonych skutkéw lub majaca negatywny
bilans skutkéw pozadanych i niepozadanych jest zla polityka
spoteczna.

un

un
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2. DPolityka spoleczna powinna osiggac skutecznos¢ (opisang w punkcie 1)
jak najmniejszym kosztem, czyli polityka spoteczna osiagajaca
skutecznosc za drogo jest zla polityka spoteczna.

Teoria normatywna uzasadnia te stwierdzenia. Mozna podac¢ dwa takie
uzasadnienia. Pierwsze nazwiemy poswieceniem obywateli na prézno,
a drugie — sprzeniewierzeniem si¢ obowigzkom panstwa.

Koncepcja poswigcenia obywateli na prozno opiera si¢ na kilku prze-
stankach. Pierwsza mowi o tym, ze srodki publiczne na polityke spoteczna
uzyskiwane sa poprzez podatki natozone na dochody obywateli. Druga
okresla konsekwencje tego faktu: zaspokojenie prywatnych potrzeb oby-
wateli jest ograniczone ze wzgledu na cele spoteczne. Tu wtasnie mamy
do czynienia z poswigceniem czesci prywatnego dobrobytu dla osiggania
celow dobra wspdlnego. Wniosek jest wiec taki, ze jezeli cele te nie sa
osiagane, to dochodzi do poswiecenia dobrobytu obywateli na prdézno.

Koncepcja sprzeniewierzenia si¢ obowiazkom natozonym na panstwo
zaklada z kolei, Ze obowigzkiem polityki spotecznej demokratycznego pan-
stwa jest osigganie celow, jakie jej nadato spoleczenstwo poprzez swoich
przedstawicieli. Obywatele majaq wigec prawo domagac sie od panistwa,
aby realizowato te cele. Jest to rodzaj umowy miedzy obywatelami, ich
reprezentantami i panistwem. Wniosek jest taki, Ze nieosiagganie celéw
polityki spotecznej to sprzeniewierzenie sig, zaniedbanie obowiazkow
panstwa — panstwo zawodzi obywateli.

Sama teoria normatywna nie jest przekonujacym argumentem, wymaga
dodania przestanek faktycznych, poznawczych, ktére umozliwia teoria
opisowa i wyjasniajaca. Sq one rowniez zawarte w przytoczonej ocenie.
1. Ubodstwo rodzin z dzie¢mi zmalalo - fakt zmiany liczby w czasie.

2. Taki sam efekt mozna byto osiggna¢ mniejszym kosztem — twierdzenie:
gdyby wydano na 500+ mniej, to efekt w postaci zmniejszenia sie
wskaznika ubdstwa dzieci bylby taki sam.

3. Liczba urodzen wzrosta w 2017 roku i zmalata w roku 2018 — fakt
dwéch zmian liczby w réznych kierunkach w czasie.

4. Brak zwigzku miedzy zmianami liczby urodzen a 500+ — twierdzenie:
500+ nie ma wptywu na zmiany liczby urodzen.

Zacznijmy od faktow opisanych w punktach 3 i 4. Stwierdzenie bra-
ku zwiagzku miedzy 500+ a zamierzonym skutkiem jest réwnoznaczne
stwierdzeniu, ze dziatanie jest nieskuteczne w tym zakresie. Dodatkowo
wymaga to potwierdzenia przyczynowego, gdyz oceniany instrument mogt
zwiekszy¢ liczbe urodzen, ale inne czynniki ja zmniejszyly (np. malejaca
szybko liczba kobiet w wieku rozrodczym), a wiec bilans skutkdéw naj-
pierw byt dodatni, a nastepnie ujemny. W swietle pierwszego stwierdzenia
normatywnego, ze polityka spoleczna powinna by¢ skuteczna (aby nie
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marnowac poswiecenia obywateli i nie ztama¢ umowy z nimi), prowadzi
to do wniosku, iz nalezy to konkretne rozwigzanie oceni¢ negatywnie
w zakresie celu demograficznego.

Z kolei stwierdzenie, Ze mozna byto osiggnac takie samo zmniejszenie
ubdstwa rodzin z dzie¢mi mniejszym kosztem, zgodne jest w pewnym za-
kresie z wymogiem skutecznosci. Wymaga to jednak dodatkowego stwier-
dzenia faktéw, gdyz zmniejszenie ubdstwa mogto nastapic tez z powodu
innych czynnikow. W szczegdlnych sytuacjach moze dochodzi¢ do tego, ze
zamierzony skutek danej interwencji wydaje si¢ osiagany, gdy faktycznie
byla ona bezskuteczna, a za stwierdzony skutek odpowiadaja inne czyn-
niki. Zaktadajac jednak faktyczna skutecznos¢ w zakresie ubdstwa rodzin
z dzie¢mi, drugie stwierdzenie normatywne mowi, ze nie powinna by¢ ona
osiggana nadmiernym kosztem. Nadmierny koszt swiadczenia powszech-
nego w kontekscie ograniczania ubdstwa dos¢ tatwo uzasadnic. Jezeli
w spoteczenstwie jest 1000 dzieci, a 100 z nich jest w rodzinach ubogich,
to wyplata swiadczenia wszystkim rodzinom z dzie¢mi bedzie oznacza¢,
ze 90% $rodkdéw nie trafi tam, gdzie wydaja sie potrzebne.

Na tym przyktadzie widzimy, jak prosta teoria normatywna wraz
z ustaleniami faktycznymi prowadzi do negatywnych ocen wybranej
interwencji publiczne;.

Od teorii normatywnej do teorii praktycznej 500+

Negatywna ocena $wiadczenia wychowawczego, przytoczona i uza-
sadniona w powyzszym punkcie, jest koncowym produktem potaczenia
ze soba opisu, wyjasnienia i oceny interwengji publicznej. W ujeciu teorii
normatywnej polityki spotecznej ocena negatywna jej interwencji powia-
zana jest z obowiazkiem podjecia dziatan naprawczych.

W analizowanej ocenie wskazano na dwa problemy, pierwszym jest
nieskuteczno$¢ demograficzna, drugim — nieefektywnos¢. Przyjmijmy te
oceny za dostatecznie uzasadnione i rozwazmy wynikajace z nich wnioski
praktyczne, skupiajac uwage na bezskutecznosci demograficznej, ktéra
oznacza tez automatycznie maksymalng nieefektywnos¢ ekonomiczna
w tym zakresie.

Pierwotny ksztalt Swiadczenia 500+ zawierat kryterium dochodowe na
pierwsze lub jedyne dziecko przy powszechnosci na dzieci kolejne. Mozna
to interpretowac jako wprowadzenie bodZca dla rodzin z jednym dzieckiem,
ktdre przekraczaja kryterium dochodowe, do decyzji o drugim dziecku, gdyz
wtedy otrzymaja Swiadczenie z pewnoscia, a w biedniejszych rodzinach ten
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sam dochdd podzielony na wigcej 0sob sprawi, ze $wiadczenie bedzie réwniez
przystugiwato na pierwsze dziecko. W 2019 roku jednak usunieto kryterium
dochodowe, wieci ta interpretacja stata si¢ bezprzedmiotowa. Powszechnos¢
swiadczenia w kontekscie pronatalistycznym moze by¢ oparta na zalozeniu,
ze wszystkie rodziny i kobiety majace nieletnie dzieci podobnie reaguja na
bodzce ekonomiczne w rodzaju $wiadczenia na dzieci. Zatozenie to wydaje
sie jednak mato przekonujace. Rodziny i kobiety, ktore maja juz tyle dzieci,
ile chcialy, raczej nie zdecyduja sie na kolejne pod wptywem bodzca ekono-
micznego, podobnie jak te, ktore maja wigcej dzieci, niz tego pragnety. Z kolei
rodziny i kobiety zamozne beda zapewne mniej wrazliwe na bodziec w postaci
$wiadczenia niskiego w relacji do ich dochodow. Ogolniej méwiac, z rdéznych
powodow czes¢ rodzin i kobiet bedzie miata kolejne dzieci, a czes$¢ ich nie
bedzie miata niezaleznie od swiadczenia wychowawczego i jego ksztattu.

Z tych uwag moze wynikac kilka zalecen praktycznych dotyczacych
$wiadczenia wychowawczego®. Po pierwsze wycofanie $wiadczenia jako
nieskutecznego w stymulowaniu wspoétczynnika dzietnosci. Po drugie
powrdt do rozwigzania z kryterium na pierwsze lub jedyne dziecko. Po
trzecie inne zmiany, ktdére by sprawily, ze Swiadczenie trafiatloby gtownie
do tych rodzin i kobiet, ktore sa bardziej podatne na tego rodzaju bodzce.
Kryteria pronatalistyczne wyklucza te rodziny, ktdre i tak beda miaty
dodatkowe dzieci, oraz te, ktdre i tak ich nie beda miaty.

Jest to pierwszy etap wskazywany przez teori¢ praktyczna, czyli na-
myst nad innymi rozwigzaniami, gdy ocena istniejacych interwengji jest
negatywna. Dalsza analiza tych poszczegolnych mozliwosci wskaze te,
ktdra jest najbardziej zgodna z powinnoscig skutecznosci i efektywnosci
polityki spotecznej. Prowadzi to do rankingu ewaluacyjnego pod wzgledem
skutecznosci i efektywnosci roznych wariantow interwencji publicznej
o celach pronatalistycznych, w tym takich z wycofaniem 500+.

Jest to juz dos¢ przekonujacy argument w Swietle rezultatow teorii
normatywnej polityki spotecznej z powinnoscia poprawiania interwencji
publicznych, gdy jest taka mozliwos¢. Nie jest on oczywiscie wystarczajacy,
aby doszto do zmiany polityki spolecznej na bardziej skuteczna i efektywna.
Wynika to z politycznych uwarunkowan procesow stanowienia i wykladni
prawa oraz praktyki interwencji publicznych.

Zatoézmy, ze rdzne ksztalty interwengji publicznej sa mniej lub bardziej
popularne wsrdéd wyborcdw, np. $wiadczenie trafiajace do wigkszej liczby
wyborcow jest lepsze niz trafiajace do mniejszej liczby wyborcéw, swiadczenie

2 O trudnosciach poznawczych i aksjologicznych w tym zakresie pisal Gaus w ra-
mach swojego argumentu przeciwko polityce spotecznej panistwa i za liberalnym pan-
stwem prawa [1998].
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skierowane do kategorii niestygmatyzowanych, np. dzieci czy niepetno-
sprawni, jest lepsze niz takie, ktdre trafia do kategorii stygmatyzowanych,
np. ubogich, bezrobotnych. Z tego zaloZenia wynika, ze wybdr ksztattu
interwengji jest nie tylko sprawga technokratycznego ustalenia rankingu ewa-
luacyjnego, o ktérym byla mowa wyzej, ale rGwniez politycznej konkurengji
o glosy wyborcow. Teoria praktyczna polityki spotecznej nieuwzgledniajaca
tego uwarunkowania polityki spotecznej jest wiec niewystarczajaca.

Wprowadzmy wiec do teorii praktycznej kategorie wartosci politycz-
nej. W takim ujeciu 500+ ma wartosc spoleczng i wartosc¢ polityczna [Szar-
fenberg 2018a]. Gdy ta pierwsza jest obnizana poprzez negatywne oceny
eksperckie przytoczone wyzej, to nie znaczy jeszcze, ze tak samo widzi to
opinia publiczna. Stad tez waznym krokiem do zmiany polityki spotecznej
jest informowanie spoleczenstwa o negatywnych ocenach interwencji pu-
blicznych. Nie zawsze jest to latwe, np. partia rzadzaca moze prowadzic
dziatania dezinformujace w tym zakresie. Z kolei wartosc¢ polityczna moze
by¢ wysoka, gdy wigkszo$¢ spoleczenstwa popiera okreslong interwencje
umieszczona w programie wyborczym lub gdy jest ona realizowana w po-
lityce spotecznej panistwa.

Prosta analize réoznych mozliwosci w tym zakresie przedstawia ta-
bela 3. Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze obecna sytuacja
500+ w zakresie pronatalistycznym jest opisana w komorce 2 lub 4. Réznia
sie¢ one tylko tym, czy wyborcy wierza w skutecznos¢ pronatalistyczna
tego rozwigzania, czy tez zdania sa podzielone. Ta ostatnia sytuacja tez
niekoniecznie oznacza catkowita nieatrakcyjnosc polityczna; nawet jezeli
znaczaca mniejszos¢ wierzy w wartos$¢ spoteczng w postaci skutecznosci
demograficznej 500+, to nadal moze by¢ ona wazna politycznie, np. jest
to 20% spoteczenstwa, ale wsrod bioracych udzial w wyborach jest to juz
30%. Partie polityczne nie konkurujg w zakresie tylko jednej interwencji
publicznej. Proponuja pakiety interwencji, ktore moga miec rézne rozktady
poparcia w elektoracie wlasnym i konkurentow.

Tabela 3. Warto$¢ spoteczna i polityczna 500+

Wartosé polityczna Wartos¢ spoteczna 500+
500+ Duza Mata
1. Interwengja popierana przez |2. Interwencja krytykowana
Duza ekspertdw i popierana przez przez ekspertow, ale majaca
wyborcéw poparcie wsrdd wyborcow
3. Interwencja popierana 4. Interwengja krytykowana
przez ekspertow, ale przez ekspertéw
Mata . [ . .
kontrowersyjna wsréd i kontrowersyjna dla
wyborcow wyborcow

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Rozpoznanie sytuacji pod wzgledem mozliwosci politycznych prze-
prowadzenia zalecanej przez oceny eksperckie zmiany polityki spotecznej
jest wiec waznym krokiem do podjecia dalszych dziatan. Sq one prowadzone
w zlozonym kontekscie politycznym, spotecznym, gospodarczym oraz
miedzynarodowym (np. zalecenia, dyrektywy UE, orzecznictwo TSUE).
Wymagaja uwzglednienia dtuzszej perspektywy czasowej, w tym zmia-
ny partii rzadzacej na ktdéras z opozycyjnych lub ich koalicje, ktére moga
bardziej sprzyjac zalecanej reformie 500+ niz partia, ktora zaproponowata
i wprowadzila te interwencje do polityki panistwa i na niej tez buduje swdj
wizerunek i wiarygodnos¢.

Zakonczenie

Sady normatywne i wartosciujace, zalecenia zmiany polityki spotecznej
nie sg typowymi zadaniami nauk spotecznych, szczegdlnie gdy te ostatnie
rozumiane sa gldwnie jako empiryczne testowanie modeli wyjasniajacych
zaleznosci migdzy zmiennymi. W tym Swietle rowniez dyskusja metate-
oretyczna przedstawiona w tym artykule moze sie wydawac zwiazana
bardziej z filozofiq niz naukami spotecznymi.

Niezaleznie od ulokowania w $wiecie nauk spotecznych teorii norma-
tywnej i praktycznej — czy tez dociekan na ten temat — podjeto probe skon-
struowania zintegrowanej teorii polityki spolecznej. Integracja polega na
wlaczeniu wszystkich zadan (opis, wyjasnianie, ocena, praktyka) w jednym
ujeciu teorii, ktdra tu jest rozumiana jako umozliwiajaca wykonanie tych
zadan, nie tylko kazdego z nich z osobna, ale tez we wzajemnym zwigzku.

Brak teorii i filozofii nauki o polityce spotecznej mozna uznac za pro-
blem, bez ktérego rozwiazania praktyczny wplyw wynikéw tej nauki na
rzeczywisto$¢ moze by¢ mniejszy niz pozadany. W artykule zaproponowano
taka teorie i pokazano jej zastosowanie na przykltadzie programu Rodzina
500+. Jest to oczywiscie tylko poczatek rozwoju teorii nauki o polityce
spotecznej w odréznieniu od teorii polityki spotecznej.
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Normative and practical theory of social policy science on the case
of the ,,Family 500 plus program”

Summary

The aim of the article is to fill a gap in the theory and philosophy of political science, in the
area of social policy. It proposes a concept of social policy theory combining cognitive and
practical dimensions. It consists of four types of theory: descriptive, explanatory, normative
and practical. The last two will be discussed in more detail due to the fact that they are
given less importance in the social sciences. Normative theory justifies statements about
what social policy should be and thus makes it possible to evaluate it. Practical theory, on
the other hand, makes it possible to translate the results of the application of other theories
into the practice of work with social policy. Description, explanation and evaluation make
it possible to make recommendations for change, and change-making theory makes it
possible. The issues of normative and practical theory are shown on the example of the
expert evaluation of the Family 500 Plus Programme and the practical conclusions that can
be drawn from this case.

Keywords: philosophy of political science, theory of social policy, normative theory,
practical theory, 500 plus, benefits on children
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