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Wprowadzenie

Panstwowej polityce spotecznej stawia si¢ czasem zarzut, ze jest zbyt droga. Jest to normatywne
stwierdzenie, ktore mozna rozumie¢ tak, ze zostal przekroczony jaki$ prog dopuszczalnej wysokosci
kosztow. Ze wzglgdu na to, ze gldwnym miernikiem polityki spotecznej byt dotad jej wysitek (ile
wydajemy na nig w poréwnaniu do PKB), préog mozna szacowa¢ na podstawie wydatkow innych
krajow (np. pod jakim$ wzgledem podobnych do nas), sredniej itp.

Zarzut nadmiernych kosztoéw mozna roznie uzasadnia¢, np. im wieksze wydatki spoteczne, tym gorsze
wyniki gospodarcze, ale zasadniczo nie jest on rownoznaczny ze stwierdzaniem, ze polityka spoteczna
lub jej cze$¢ jest nicefektywna. Wymagaloby ono porownania jej kosztéw z korzySciami jakie
przynosi. Te drugie sg oczywiscie trudniejsze do oszacowania, np. ile i w jakimi czasie zyskujemy
finansowo na tym, ze zlagodziliSmy ubdstwo dzieci zwigkszajac wydatki na ten cel? Tylko w miarg
pelna analiza kosztow i korzysci w dtugim okresie czasu pozwala stwierdzi¢, czy mamy do czynienia
z kosztami lub korzy$ciami netto, czyli nadwyzka pierwszych nad drugimi lub odwrotnie. To wlasnie
jest istota podejscia, tak sugestywnie zastosowanego w eksperymencie my$lowym Charlesa Murraya,
ktory miat dowodzié, ze kazdy program socjalny bedzie nieefektywny i przyniesie koszty netto.

Raczej nie przywykliémy do takiej analizy polityki spotecznej w Polsce, ze wzgledu na to, ze rzadko
si¢ ja traktuje wylacznie w kategoriach ekonomicznych. Nie sprzyja temu réwniez wyrazne podej$cie
normatywne: skoro w sercu polityki spolecznej jest intencja obrony ludzi przed niezaspokojeniem ich
podstawowych potrzeb, koszty wydaja si¢ mato istotne. Gdy mowa o podstawowych wartosciach pole
dla rachunku ekonomicznego jest bardzo ograniczone.

Ze wzgledu na to, ze separacja polityki spotecznej od ekonomii byta przedmiotem glebszej refleksji na
gruncie brytyjskim, zrelacjonuj¢ tamtejsze poglady na ten temat. W kolejnej czeséci artykutu przytocze
opinie na temat specyfiki i ograniczen podejscia ekonomicznego do polityki spotecznej. W
pozostatych przedstawi¢ dyskusje wokot analizy koszty-korzysci oraz jej zastosowania w
interesujacym nas obszarze.

! Ch. Murray Bez Korzeni. Polityka spoteczna USA 1950-1980, Zysk i S-ka, Warszawa 2001. W szczegdlnosci
ostatni rozdzial. Podjalem probe bezposredniej krytyki jego tez w artykule Waytpliwe prawa, watpliwa
argumentacja [w:] K. Glabicka, M. Grewinski (red.) Wokd? polityki spolecznej, PTPS, IPS UW, WSP TWP,
Warszawa 2008.
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Separacja polityki spolecznej od ekonomii

W Wielkiej Brytanii nauka o polityce spotecznej od dawna traktowana byta jako odrgbna dyscyplina.
Najpierw pod nazwa ,,administracja socjalna”, a nastgpnie $wiadomie zmieniono ja na ,,polityke
spoleczng” z intencja bardziej teoretycznego nastawienia.” W Polsce takie odrdznienie nie jest znane,
chociaz terminy ,,administracja socjalna” lub ,,administracja §wiadczaca” czasem si¢ pojawiaja, ale
raczej na marginesie gtownego nurtu, w ktorym nawet rozroznienie na polityke spoteczng i polityke
socjalng nie zakorzenito si¢ zbyt mocno.

Ponizej zrelacjonuj¢ i skomentuje gltéwne tezy Davida Piachauda, zawarte we wprowadzeniu do
rozdziatu pt. ,,Polityka spoleczna a gospodarka™ w ksiazce z 1989 r.* Zaczyna on od stwierdzenia, ze
poczatkowo sprowadzano obszar zainteresowan nauki o polityce spolecznej do zagadnien ubdstwa,
dobroczynno$ci i1 pracy socjalnej. Przytacza tez opini¢ Georga B. Shawa, ktora miala by¢
reprezentatywna dla wczesnego podejScia ekonomistow do tych spraw — ubodzy sg ,,bezuzyteczni,
niebezpieczni i powinni zosta¢ usunieci (abolished)”.?

W latach 50. i 60. naukowcy zajmujacy sie polityka spoteczng (politycy spoteczni) i ekonomisci nie
mieli ze sobg 0 czym rozmawia¢. Ekonomia dotyczyta ,,firm i finansow, produkcji i efektywnosci”, a
polityka spoteczna (social administration) — ,,dystrybucji ustug (services) wedtug potrzeb i tymi,
ktérzy znajdujacych si¢ poza ‘gospodarka’”. Ta wzajemna separacja zaczyna by¢ watpliwa w latach
70., odkad ekonomisci wykazywali coraz wigksze zainteresowanie sprawami zarezerwowanymi dotad
dla politykéw spotecznych. Stalo sie tak dlatego, ze w zakresie badan ekonomicznych znalazly si¢
kapitat ludzki (gtownie za sprawg noblisty z ekonomii Gary’ego Beckera) oraz przyczyny ubostwa i
nieréwnosci (np. w kontekscie problematyki rozwoju gospodarczego w krajach Trzeciego Swiata). Ich
uwaga skupita si¢ rowniez na gospodarstwie domowym, a takze na takich celach, ktére trudno poddaja
sie pomiarowi na skalach pienieznych.

Nieco inne wzgledy kierowaly prawicowymi politykami, ktorzy wierzyli w rynek i chcieli cigé
wydatki na panstwowa polityke spoteczng. Ani ekonomistéw, ani tych politykow nie interesowata
historia i organizacja ustug spotecznych (social services). Dodam, ze to rowniez zmienito si¢ w latach
90., przynajmniej jezeli chodzi o czg$¢ ekonomistow, gdyz wtedy zainteresowano si¢ wplywem
instytucji i ich historii na gospodark¢ (nowy instytucjonalizm w ekonomii), np. jak instytucje rynku
pracy wptywaja na poziom zatrudnienia i bezrobocia, jak instytucje polityki spotecznej wptywaja na
kondycje gospodarki.

Z Kkolei badaczy polityki spotecznej zaczety interesowac zagadnienia ekonomiczne, gtownie jednak ze
wzgledu na troske o poziom wydatkow na Swiadczenia spoteczne, co zalezalo od poziomu aktywnosci
gospodarczej i decyzji podejmowanych w polityce gospodarczej. Mogto to jednak wynika¢ takze z
glebszego zainteresowania wpltywem zmian gospodarczych na spoteczenstwo i instytucje.

Piachaud podaje trzy powody, dla ktérych utrzymywala si¢ separacja nauki o polityce spotecznej od
ekonomii oraz zastanawia si¢ nad tym, jakie byly tego konsekwencje. Pierwszy powod to traktowanie
polityki spotecznej jako zashuzonej dobroczynnosci, tzn. dziatania na rzecz publicznych szpitali czy

? Zmiana nazwy interesujaco zostata skomentowana przez Howarda Glennerstera, Requiem for the Social
Administration Association, Journal of Social Policy, tom 17, nr 1, 1988. Za zasadniczy problem z brytyjska
refleksja nad polityka spoteczna uznal on pomijanie zagadnien jakos$ci ustug spotecznych.

® Z nieco innej perspektywy ten temat pojawiat sie w Polsce, poruszali go bezposrednio m.in. Wactaw Szubert i
Adam Kurzynowski.

* M. Bulmer, J. Lewis, D. Piachaud The Goals of Social Policy, Unwin Hyman, London 1989.

® M. Bulmer...., op. cit. s. 261.



szkot byly ,,dobra rzecza”, ale zeby je sfinansowac trzeba bylo $rodkow generowanych przez
gospodarke. Polityka spoteczna byla wiec wtorna wobec gospodarki, a jej mozliwosci dzialania
zalezaty od kondycji tej drugiej. A jednocze$nie odseparowana od niej w tym sensie, ze mogla si¢
swobodnie rozwija¢ nie niepokojona przez ekonomistow i gtéwnie pod dyktando profesjonalistow
udzielajacych swiadczen, czyli lekarzy, nauczycieli, pracownikow socjalnych itd.

Konsekwencja tego bylo funkcjonowanie systeméw Swiadczen spotecznych bezposrednio
zaspokajajacych potrzeby ludzi z pomijaniem ich roli gospodarczej jako producentow, czyli
niezaleznie od ich pozycji na rynku pracy. Polityka spoteczna byla traktowana jakby byla stuzaca
gospodarki, ktora podnosi to, co tamtej upadlo (tzn. ludzi wyrzucanych za burt¢ w wyniku
gospodarczych burz). Inng konsekwencja takiego podejscia bylo, ze w nauce o polityce spotecznej i w
polityce spotecznej koncentrowano si¢ gtownie na reagowaniu na pojawiajace si¢ problemy, a nie na
zapobieganiu im.

Podobne poglady na temat relacji miedzy politykg spoteczng a polityka gospodarcza miat jeden z
glownych teoretykow polityki spotecznej w PRL - Wactaw Szubert. Zastanawiajac si¢ nad granicg
miedzy polityka gospodarczg a polityka spoteczng stwierdzit, ze ta pierwsza dotyczy ,,gromadzenia
zasobow materialnych i1 materialnych przestanek danej dziedziny dziatania”, a ta druga wigze si¢ z
,.bezposrednim zaspokajaniem potrzeb szerokich warstw ludnosci”.® Stalinisci zaraz po II Wojnie
Swiatowej uznali, ze tradycyjna polityka spoteczna nie bedzie potrzebna w nowym ustroju poniewaz
problemy, jakimi si¢ zajmowata wynikaly z dziatania wolnorynkowej gospodarki. Gtéwnie chodzito
wigc o bezrobocie i ubdstwo. Kwestia utrzymania niepracujacej czegsci ludnosci (dzieci, osoby starsze,
niezdolni do pracy) ma charakter ponadustrojowy, podobnie jest z edukacja czy ochrong zdrowia.

Wracajac do wywodu Piachauda. Drugi powdd separacji wigzat sie z tym, ze nauka o polityce
spotecznej koncentrowala si¢ prawie wylacznie na roli uslug publicznych (dostarczanych przez sektor
publiczny, a nie przez rynek) w zapewnianiu dobrobytu spolecznego. Mimo tego, ze politycy
spoteczni interesowali si¢ rowniez rolg systemu podatkowego i1 $wiadczeniami, ktorych miat
obowiagzkowo dostarczaé pracodawca. Zagadnienia te byly jednak na marginesie rozwazan o
ubezpieczeniach spotecznych, publicznej stuzbie zdrowia czy publicznej edukac;ji.

Od lat 80. Coraz bardziej popularne staje si¢ przekonanie, ze publiczne ustugi spoteczne to tylko jedno
z wielu zrédet dobrobytu spotecznego.” W PRL rola ustug spotecznych dostarczanych przez panstwo
byta duzo wigksza niz w Wielkiej Brytanii. Znaczenie podmiotow pozarzadowych (rynkowych i
spotecznych) byto znikome w ustroju, ktory charakteryzowat daleko posunigty etatyzm i centralizacja.
Dlatego prawie w ogoble nie byto zadnych bodzcow, aby interesowac si¢ pozapanstwowymi zrodtami
dobrobytu spotecznego. Ze wzgledu na duze znaczenie funkcji socjalnych panstwowych zakladow
pracy ten aspekt sprawy mogt by¢ analizowany niezaleznie od typowych ustug spotecznych. Nalezy
jednak pamigtac, ze ekonomisci zachodni zainteresowali si¢ rowniez sektorem publicznym jako takim
i powstal wyspecjalizowany dziat — ekonomia sektora publicznego.? Roznica polegata na tym, ze
nasza ekonomia zajmowat si¢ wytacznie tym sektorem, gdyz udziat innych byt marginalny.

Trzeci powdd odseparowania nauki polityki spotecznej od ekonomii, podkreslony przez Piachauda,
wigzal si¢ z tym, ze w ramach tej pierwszej rozktad szans na zatrudnienie w czasach pelnego

® W. Szubert Przedmiot, geneza i zakres polityki spolecznej [w:] A. Rajkiewicz (red.) Polityka spoleczna,
Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1979, s. 47.

" Zob. m.in. M. Grewinski Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach panstwa opiekuriczego,
Wyzsza Szkota Pedagogiczna TWP, Warszawa 2009.

® Jeden z wezesnych przykladow to ksigzka A. B. Atkinsona, J. Stiglitza Lectures on Public Economics,
McGraw-Hill Inc., USA, 1980.



zatrudnienia traktowano jako dany i nie podlegajacy Swiadomemu wptywowi. Stanowisko takie byto
trudne do utrzymania w czasach wysokiego bezrobocia. Wida¢ wtedy wyraznie, ze bezrobotnymi nie
sa na ogo6t absolwenci prestizowych uniwersytetow, dzieci ustosunkowanych i bogatych rodzicow itd.
Mamy wiec do czynienia z nier6wnoscig szans na zatrudnienie. Pojawia si¢ wtedy mysl przeksztatcen
spotecznych (zaby nawigza¢ do Konstantego Krzeczkowskiego) w duchu zwigkszania szans tych,
ktorzy sa w gorszej niz inni sytuacji na rynku pracy. Rozklad szans na zatrudnienie przestaje by¢
traktowany jako czynnik zewngtrzny.

Piachaud rozszerza to rozumowanie na inne wymiary nierowno$ci wewnatrz rynku pracy, jak i
pomigdzy utrzymujacymi si¢ z pracy i osobami, ktore znajduja si¢ poza nim. Nieréwnosci pod
wzgledem warunkow mieszkaniowych, w poziomie emerytur i zgromadzonego kapitatu na starose,
nierownosci klasowe, rasowe i pod wzgledem pici. Separacja nauki o polityce spotecznej od ekonomii
ma tu konsekwencje takie, ze wiele z tych nier6wnosci nie powinno interesowac analitykow polityki
spotecznej, poniewaz duza cze$¢ z nich ma zwigzek z gospodarka, a oni interesujg si¢ wylacznie tym
co pozagospodarcze. Jezeli ich zainteresowania ograniczy si¢ tylko do zagadnien pozagospodarczych,
to poza uwagg pozostang wielkie obszary nieréwnosci na rynku pracy oraz nieréwnosci pomiedzy
tymi na rynku pracy i poza nim.

Moze by¢ wiec tak, ze uznaje si¢ za sukces polityke spoteczna polegajaca na zapewnieniu
minimalnego poziomu zycia ludziom, ktorzy za pomocg rynku pracy samodzielnie zrobi¢ tego nie
moga, mimo, ze rosng nieréwnosci poziomu i jakosci zycia migdzy nimi a dobrze sobie radzagCymi na
tym rynku. W PRL mieli§my do czynienia z gospodarka pelnego zatrudnienia, a wigc rowniez nie
pojawialo si¢ zagadnienie nierownos$ci szans na zdobycie i utrzymanie pracy. Byla to tylko kwestia w
przypadku dziataczy opozycyjnych, ktorym z powodow politycznych utrudniano dostep do
zatrudnienia. Jezeli juz moéwi¢ o nieréwno$ciach to dotyczyly one zatrudnionych i jakosSci tego
zatrudnienia, np. w podziale na pracownikoéw fizycznych i umystowych, partyjnych i niepartyjnych,
kobiet i mg¢zezyzn itd.

Whioski Piachauda byly radykalne: ,,Wyrazne odréznienie i odseparowanie polityki spotecznej od
polityki gospodarczej wydaje sie dzisiaj niemozliwe do utrzymania”.’ Nalezy zastanawiaé si¢ wiec
nad ich wzajemnych relacjami i intensyfikowa¢ je. Samo podkreslanie szlachetnos$ci intencji polityki
spotecznej i wiara w to, ze altruistycznie nastawieni profesjonalisci zatrudnieni w sektorze publicznym
dobrze zaopiekuja sie biednymi i potrzebujacymi prowadza do tego, ze zaczyna si¢ polityke spoteczna
obwinia¢ o wszelkie bolaczki spoteczne. Skoro ma ona za zadanie rozwigzywac¢ i fagodzi¢ problemy
spoteczne, a te nie znikajg, a nawet si¢ zaostrzajg, to winna jest ona. Ponadto polityka spoteczna
traktowana jako utrzymywanie niepracujacej czeSci populacji stanowi obcigzenie dla gospodarki, a
wiec w przypadku pojawiania si¢ problemow gospodarczych zawsze mozna na nig zrzuci¢ wing.

Piachaud stawia postulat: ,,Naukowcy spoteczni powinni by¢ twardogtowi, a nie migkkosercy wobec
polityki spotecznej” (hardheaded vs softhearted). Politycy spoleczni nie powinni skupia¢ si¢ na
wystepowaniu w imieniu upo$ledzonych i potrzebujacych, formulujac czasem nierealistyczne
postulaty (niektére problemy spoteczne trudno skutecznie rozwigza¢ w sytuacji wysokiego
bezrobocia) i chcac na politykach wymoc mato istotne ustgpstwa. Bez uwzglednienia gospodarczych
uwarunkowan probleméw spotecznych niektore z nich nie majg rozwigzania. Brytyjski autor krytykuje
poglad lana Gougha, wyraznie dzielacy zadania migdzy polityke gospodarcza (interwencja w sfere
produkcji) a polityke spoteczng (interwencja w sfere reprodukcji zdolnosci do aktywnosci
produkcyjne;j i sily roboczej).

° M. Bulmer...., op. cit. s. 263.



Dodam, ze z tego pogladu wynika jednak wyraznie gospodarcza rola polityki spolecznej, skoro
decyduje ona o ilosci i jakosci sity roboczej, to jej znaczenie gospodarcze jest wigksze niz si¢
potocznie przypuszcza. Jezeli kapital ludzki zaczgto wigcza¢ do modeli wzrostu gospodarczego, a
przyjmiemy dodatkowo, ze o jego ilosci i jakosci (wspot)decyduje polityka spoleczna, to jej wptyw na
wzrost powinien by¢ pozytywny. Problem jednak w tym, ze poza reprodukcja polityka spoteczna ma
tez za zadanie wspomaga¢ utrzymanie niepracujacej czesci populacji. I te jej funkcje mozna jednak
zinterpretowaé na sposob gospodarczy, tj. utrzymywanie poza rynkiem pracy mniej wydajnej czgsci
populacji pozwala na zwigkszanie wydajnosci w gospodarce.

Krytyka takiego podzialu pracy miedzy polityke gospodarczg i spoteczng polega na tym, ze w wielu
przypadkach trudno odrézni¢ sfer¢ produkcji od reprodukeji (szczegdlnie w krajach rozwijajacych
sie). Wiele zalezy tez od kontekstu. Piachaud podaje przyktad przygotowania positku dla dziecka, co
moze by¢ czgécig polityki spotecznej (jezeli miato miejsce w stotdwce szkoty publicznej), czeScia
gospodarstwa domowego (jezeli zostal przygotowany w domu) lub gospodarki (jezeli przygotowano
go w barze szybkiej obstugi). Trzeba tez pamigtac, ze to, gdzie dziecko spozywa positek moze mie¢
istotne konsekwencje dla sytuacji zawodowej kobiet, jak i dla poziomu i jako$ci odzywienia dzieci.

Kolejny bardziej ogdlny wniosek brytyjskiego autora, wynikajacy z powyzszych refleksji to postulat,
aby przesta¢ zajmowac si¢ wylacznie skutkami burz w gospodarce i pomaganiem ich ofiarom, a
zabra¢ si¢ za badanie przyczyn: ,,Wymaga to od analityka polityki spotecznej, aby byl lepszym
naukowcem spotecznym i1 mniej si¢ koncentrowat na przepisywaniu recept na problemy, a bardziej na
skutkach ich zastosowania”.®

Analityk powinien si¢ interesowac definicjg problemu i proponowal jego rozwigzania, a takze
przewidywa¢ skutki ich zastosowania i wskazywac te, ktore sg lepsze. Jedng z metod porownywania
alternatywnych rozwigzan jest wlasnie analiza koszty-korzysci.

Ekonomiczne podejscie do polityki spotecznej

W poprzednim punkcie wspomniatem o tym, ze od lat 70. ekonomisci coraz bardziej interesowali si¢
polityka spoteczng, co moze wyda¢ si¢ dziwne, jezeli zalozymy, ze przedmiotem analizy
ekonomicznej jest gospodarka rynkowa. Gléwnym podmiotem polityki spolecznej jest panstwo, co
oznacza przynajmniej tyle, ze polityka spoleczna z gospodarka rynkowa niewiele ma wspolnego. Nie
przedmiot jest jednak cechg charakterystyczna ekonomi, ale sposob ujecia zagadnienia, dlatego mogta
powstac szerzej zakrojona — wspomniana juz — ekonomia sektora publicznego oraz ekonomia polityki
spotecznej.™ Kiedy ekonomisci zaczynali si¢ zajmowac¢ polityka spoteczng napotykali na naukowcow,
ktorzy zajmowali sie nia juz wczesniej z innej perspektywy i wobec tego poczatkowo skupiali sie na
wyjasnianiu na czym polega specyfika ich podejscia.

Przyktadowo, Susan Charles i Adrian Webb podkreslili charakterystyczne dla ekonomii zatozenie, ze
nasze pragnienia (w perspektywie jednostki, jak i spoteczenstwa) zawsze przekraczaja mozliwosci ich
zaspokojenia, czyli zasoby sg ograniczone, a ludzkie cele nie. Pojawia si¢ wigc podstawowy problem
ekonomiczny — problem wyboru, jak przydzieli¢ ograniczone zasoby do poszczegoélnych zastosowan,
aby zaspokoi¢ pragnienia i zrealizowaé wszystkie cele w stopniu maksymalnym.*? Dokonane wybory
sa tylko jedna z wielu mozliwosci, stad idea kosztow alternatywnych (niewybrania innego, by¢ moze

M. Bulmer...., op. cit. s. 265.

! Na przyktad ksiazka Nicholasa Barra pod tytutem ,,Ekonomika polityki spotecznej” (w angielskiej wersji byto
welfare state) — zostata przettumaczona na jezyk polski juz w 1993, Wydawnictwo Akademii Ekonomiczne w
Poznaniu

12'3. Charles, A. Webb The Economic Approach to Social Policy, Wheatsheaf Books, Brighton 1986.

5



lepszego podziatu zasobow pomigdzy zastosowania). W tradycyjnej nauce o polityce spotecznej punkt
wyjscia ma by¢ inny. Zaczyna si¢ od idei dobrego lub lepszego spoteczenstwa i zwraca uwagg na to,
ze wszedzie warunki 1 jakos¢ zycia moglyby by¢ poprawione:

»polityka spoteczna [jako refleksja] jest zasadniczo normatywna z natury, poniewaz poszukuje
poprawy ludzkiej kondycji. Pytania o to, co by¢ powinno i czego by¢ nie powinno s3
najwazniejsze. Wartosci sg na czele... Pytania o to jak dziata spoleczenstwo pojawiaja si¢ dopiero
po, a nie przed pytaniami o to, jak doprowadzi¢ do zmiany spotecznej”.*®

W ekonomii odroznia si¢ pytania pozytywne, np. jak spoteczenstwo przydziela i wykorzystuje
(alokuje) swoje ograniczone zasoby, oraz pytania normatywne, np. jak spoteczenstwo powinno je
alokowa¢, aby odnie$¢ jak najwigksze korzys$ci. Odpowiedz na drugie pytanie wymaga okre§lenia
celow, dlatego ma charakter normatywny. Stad odrdznienie ekonomii pozytywnej od ekonomii
normatywnej (polityka gospodarcza). W nauce o polityce spotecznej podziat ten miat by¢é mnigj
wyrazny (wiedza pozytywna i rekomendacje sg traktowane jako nierozdzielne czg$ci refleksji), ale
rownie istotny — motywacja uczynienia §wiata lepszym nie jest sprzeczna z ideg efektywnej alokacji
zasobOow, nie jest tez sprzeczna z ideg oparcia programow zmian na realistycznych zalozeniach i
systematycznie zbieranej wiedzy o §wiecie.

W podobnym duchu podkres§lano, ze ograniczanie ekonomii i polityki gospodarczej do potrzeb i celow
gospodarczych, lub do mechanizmu rynkowego, albo rynku ekonomicznego w odréznieniu od ,,rynku
spolecznego” (takie rozrdznienie stosowal Richard Titmuss) nie ma podstaw.* Odroznianie
gospodarki od spoteczenstwa, celow gospodarczych od celow spotecznych, potrzeb gospodarczych od
potrzeb spotecznych jest do$¢ czeste w kregach politykéw spotecznych, ale ,,Decyzje ekonomiczne
wymagane sa we wszystkich dziedzinach aktywnosci, nie tylko w fabryce lub na gieldzie...”."
Oznacza to, ze spoteczenstwo dysponuje ograniczonymi zasobami i dotyczy to wszystkich celow,
jakie moze ono przed sobg postawiC. Jezeli juz ograniczymy si¢ do tego, co zwykle wiacza si¢ do
zakresu polityki spotecznej, to ekonomiczny charakter ma dyskusja, czy wiecej wydawacé pieniedzy na
podnoszenie wiedzy i umiejetnosci (edukacja), ochrone zdrowia (stuzba zdrowia), czy moze na
ograniczanie ubdstwa (zabezpieczenie spoteczne), a takze w jakich proporcjach mamy je wydawaé w
ramach tych obszaréw, np. w obszarze edukacji — jaka cz¢$¢é na edukacj¢ ogdlna, a jaka na edukacje

zawodowa.

»Zatozenie, ze ekonomia dotyczy tylko ‘materialnego dobrobytu’ jest btedne... ‘cele gospodarcze’ sa
czesto przeciwstawiane ‘celom spoltecznym’ przez niektorych politykow i publicystow, ktorzy wydaja
si¢ zaktada¢, ze cele gospodarcze dotycza wylacznie spraw takich, jak wysoki i rosngcy poziom
produktu. Pojecia ‘cel gospodarczy’ mozna uzywacé jednak tylko w tym sensie, Ze zasoby powinny by¢
zastosowane w jak najbardziej efektywny sposob do zaspokajania konkurencyjnych pragnien,
jakimikolwiek by one byty i jakkolwiek by one byly okreslone. Krotko mowiac celem gospodarczym
jest po prostu ekonomizacja... unikanie marnotrawstwa i niewlasciwego spozytkowania zasobow”.'®

W $wietle ostatniego zdania mozna zapytaé, jakiego rodzaju celem jest wiec wzrost gospodarczy?
Moze jest to tylko przejaw realizacji podstawowego celu ekonomicznego, tzn. z ograniczonych
zasobow udaje nam si¢ osiaga¢ coraz wigksza produkcje?

Wilson i Wilson odniesli sie tez do sceptycyzmu wobec mozliwosci ekonomicznej analizy polityki
spotecznej opartym na wskazywaniu, ze: 1) ekonomia dobrobytu od Vilfredo Pareto zaklada

38, Charles. .., op. cit. s. 9.

YT Wilson, D. J. Wilson The Political Economy of the Welfare State, G. Allen & Unwin, London 1982, s. 15.
> T, Wilson..., op. cit., s. 16.

6 T, Wilson..., op. cit., s. 17.



miedzyosobowa nieporownywalno$¢ uzytecznosci i dlatego nie moze da¢ zadnych wskazowek
dotyczacych redystrybucji dochodu; 2) w ekonomii zaklada si¢, ze ludzie zachowuja si¢ egoistycznie,
tzn. maksymalizujg wlasng uzytecznos$¢. Polityka spoleczna dotyczy przede wszystkim zagadnien
zwigzanych z redystrybucja dochodu i pomaganiem innym (altruizm i poczucie obowigzku wobec
potrzebujacych jako podstawa polityki spotecznej), co jest jawnie sprzeczne z tymi podstawowymi
zatozeniami ekonomii, dlatego tez niewiele z niej wynika dla naszego obszaru zainteresowan.

Podwazenie tego argumentu polega na odrzuceniu jednego z dodatkowych zatozen ekonomii
dobrobytu — funkcje uzytecznosci jednostek nie sa niezalezne od siebie, tzn. jednostkom nie jest
obojetne zaspokojenie pragnien innych, szczegdlnie tych znajdujacych sie¢ w gorszej sytuacji, a na tej
podstawie da sie¢ przewidzie¢ przynajmniej dobroczynno$é (uzasadnieniem dla przymusu jest wtedy
efekt gapowicza, co wprowadza kolejne watki do dyskusji)." Po drugie, gtéwny instrument polityki
spotecznej, a mianowicie — ubezpieczenia spoteczne trudno uzna¢ za jednoznaczny wyraz altruizmu.
Ludzie nie ubezpieczaja si¢ dlatego, ze sg altruistami i chcg wspomoc obcych w potrzebie. Jednym z
istotnych motywow jest tu wlasne bezpieczenstwo i wlasne straty, gdy wystapi ryzyko
ubezpieczeniowe. Poza tym, teoria wyboru publicznego zaklada, Ze politycy i urzednicy rozbudowuja
polityke spoteczng dziatajac dla wlasnego interesu, pierwsi dlatego, ze chca uzyska¢ lepszy wynik w
sondazach i w wyborach, a drudzy dlatego, ze od wielko$ci budzetu ich urzgdu zalezy réwniez ich
wlasna sytuacja. Kolejny watek to wskazanie, ze dazenie do wlasnych korzy$ci moze by¢ korzystne
rowniez dla innych (niewidzialna r¢ka rynku).

Ludzie postrzegani sg jako odizolowane komorki w tym sensie, ze w wymianach dobr i ustug z innymi
obcymi nie muszg i nie powinni bra¢ pod uwage korzysci i niekorzysci drugiej strony. Od nikogo nie
wymaga si¢, aby w handlu pozwalal sobie na straty ze wzgledu na korzysci tych, z ktorymi handluje.
Interakcje tego rodzaju nie wymagaja, abysmy realizowali w nich wszystkie swoje cele. Nie znaczy to,
ze nie powinni$my si¢ troszczy¢ 0 swoich bliskich, o potrzebujacych, czy o panstwo. Zasadg wymiany
ekonomicznej jest ,,nie-cibizm” — od ,,nie ciebie” (non-tuism, not you) musze bra¢ pod uwage, jezeli
od ciebie kupuje lub ci sprzedaje, a nie egoizm.*®

Problemy z tym argumentem pojawiaja si¢, gdy strony transakcji sg pod jakim$ istotnym wzgledem
nierowne lub ushluga wymaga brania pod uwage dobra drugiej strony. Przyktadem pierwszej sytuacji
sa targi w desperacji, np. chcemy mie¢ lek ratujacy zycie naszemu dziecku, co druga strona latwo
moze wykorzysta¢ podnoszac jego cene (co jednak zaklada jaka$ forme monopolu); chcemy utrzymac
prace ze wzgledu na wysokie bezrobocie i potrzeby naszych bliskich, co moze wykorzystac
zatrudniajacy, obnizajac nam wynagrodzenie i wymagajac pracy ponad sity. Nieréwnos$¢ tego rodzaju
stwarza pokuse¢ wykorzystania jej dla wilasnej korzysci przez silniejsza strong, co mozna nazwac
wyzyskiem.

Przyktadem drugiej sytuacji jest ustuga opieki, np. lekarz, pielegniarka, opiekun nie moze nie bra¢ pod
uwage dobra pacjenta czy podopiecznego, na tym polega specyfika tego rodzaju ustugi. Nie-cibizm
sprawia tez ktopoty w przypadku intereséw grupowych, tzn. w dazeniu do celow wilasnej grupy
(firmy, urzedu, partii, grupy zawodowej, grupy spotecznej). W konkurencji z innymi moze doj$¢ do
tego, ze nikt nie bierze pod uwage intereséw i celow catosci, do ktorej naleza konkurujacy ze sobg o
ograniczone zasoby (dylemat wspolnego pastwiska).

7 Pomijam zagadnienie na ile ta Friedmanowska koncepcja jest przekonujgca. Szerzej o tym pisalem w: R.
Szarfenberg Krytyka i afirmacja polityki spolecznej, Instytut Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 2008.
18 Autorem tego neologizmu jest Philip Wicksted.



Na koniec jeszcze przytocze opini¢ Petera S. Rosnera, kolejnego autora, ktéry uprawia ekonomi¢
polityki spotecznej.

,»Niezaleznie od celow programow polityki spotecznej nalezy bada¢ ich ekonomiczne skutki. Czasem
odrzuca si¢ taki punkt widzenia na podstawie zatozenia, ze cel polityki spolecznej [zaspokojenie
potrzeb a nie pragnien, zaspokojenie podstawowych potrzeb] uzasadnia odtozenie na bok rozwazan
ekonomicznych. Wynika ono jednak z btednego rozumienia ekonomii... zadaniem ekonomistow nie jest
stwierdzanie, ktory program polityki spolecznej nalezy realizowaé, a ktory nie, ale analiza
prawdopodobnych konsekwencji programoéw spotecznych i tego, jak powinny by¢ one realizowane, aby
byly efektywne — czyli osiagaty pozadane rezultaty minimalnym kosztem”.*

Innymi stowy, w perspektywie ekonomicznej zadne cele nie majg absolutnego priorytetu, tzn. nie ma
takich celow, ktore nalezy realizowaé bez zwracania uwagi na koszty. Doda¢ jednak nalezy, ze jezeli
pewne cele wydajg si¢ nam wazniejsze od innych (cele spoteczne, zaspokojenie podstawowych
potrzeb), to moze bedziemy (jako spoteczenstwo) bardziej sktonni zaptaci¢ za nie wigcej, majac przy
tym $wiadomosé, ze czg$¢ tych srodkdw bedzie marnowana. Rozumowanie to zaktada, ze w
przypadku niektérych celéw znaczng role odgrywa napigcie migdzy skuteczno$cia a efektywnoscia, tj.
cel jest na tyle wazny, Ze nie mozemy sobie pozwoli¢ na obnizenie skutecznosci jego realizacji, ktora
moze nastgpi¢ w wyniku dazenia do obnizenia kosztow jego realizacji. Wymaga to oczywiscie
zatozenia, ze zadnych celow nie da si¢ osiggnaé bez kosztow. Dlatego zwolennicy réznych planow
obnizenia wydatkow na cele spoteczne podkreslajg zwykle, ze nie chodzi o ciecia niezaleznie od tego,
co dzieki tym wydatkom realizujemy, ale o ich racjonalizacje, czyli zmniejszenie, ale bez wptywu na
poziom realizacji celow spotecznych. Czasem nawet dowodza, ze mozna obniza¢ wydatki spoteczne i
jednoczesnie lepiej realizowaé te same cele, ktore im przy$wiecaty.

Rosner przedstawia réznice podejscia ekonomicznego i politykospotecznego do zagadnien polityki
zdrowotnej nastepujgco. W pierwszym ujeciu zdrowie jest jednym z waznych dobr, ale nie jedynym,
wiec jednostki dokonujg wyboréw miedzy zdrowiem a innymi dobrami bioragc pod uwage swoje
preferencje 1 ceny. Wartos¢ ustug zdrowotnych wynika z tego, jakg wartos¢ ma zdrowie, a ta z kolei
jest pochodng wyborow rynkowych. Drugie podejscie zaklada, Ze istnieje potrzeba na ustugi
zdrowotne, ktéra musi by¢ zaspokojona za pomoca obecnej lub przyszlej technologii medyczne;.
Jedynym zrodtem wartos$ci tej technologii dla spoteczenstwa jest jej skuteczno$é, wartos¢ zdrowia w
zestawieniu z innymi dobrami nie ma tu znaczenia.

Z obu podej$ciami sg pewne problemy i oba sa niewystarczajace, a przyjecie tylko jednego z nich przy
projektowaniu polityki zdrowotnej bedzie miato negatywne skutki.

.. podejscie uwzgledniajace wybor — naturalne dla ekonomistéw — zaniedbuje problem potrzeb, a
podejscie polityki spotecznej nie bierze pod uwage ekonomicznych probleméw zwigzanych z
zapewnieniem ustug zdrowotnych... Systemy zorientowane rynkowo, np. w USA i w Szwajcarii, muszg
zajaé si¢ potrzebami, ktore nie sg zaspokojone przez komercyjnie zorganizowang podaz ustug
zdrowotnych i ubezpieczen. Z drugiej strony, wszystkie systemy zorganizowane wedlug podejscia
politykospotecznego muszg zajaé sie kosztami i efektywnoscia”. %

Wynikatoby stad, ze dazenie do efektywnosci wiaze si¢ z tym, ze cze$¢ potrzeb pozostanie
niezaspokojona, na co trudno si¢ zgodzi¢. Z kolei dazenie do zaspokojenia potrzeb bez wzgledu na
koszty wigze si¢ z ich szybkim wzrostem, co tez nie jest oboj¢tne. Nadzieje tworcoéw Narodowej
Stuzby Zdrowia w Wielkiej Brytanii po Il Wojnie Swiatowej byly takie, Zze objecie wszystkich
powszechnym i bezptatnym systemem stuzby zdrowia spowoduje szybko poprawe stanu zdrowia i
zmniejszenie kosztow tego systemu, w rzeczywisto$ci stalo si¢ odwrotnie. Wniosek jest taki, ze wazne

9°p_ G. Rosner Economics of Social Policy, Edward Elgar, Cheltenham 2003, s. 49.
2P, G. Rosner... op. cit, s. 85-86.



sa zarowno potrzeby, jak i koszty ich zaspokojenia, a wigc nalezy w nauce o polityce spolecznej
stosowa¢ metody analizy ekonomicznej. Przyjmijmy, ze trudno sobie wyobrazi¢ bardziej ekonomiczng
metod¢ niz poréwnywanie kosztow z korzySciami i wybor takich rozwigzan, ktore dadza najwyzsze
korzysci netto.

Istota analizy koszty-korzysci

W literaturze z zakresu polityki publicznej zasadniczym problemem jest racjonalne uzasadnianie
stwierdzen, ze jakie§ rozwigzanie jest lepsze od innych i nalezy je w zwigzku z tym wybra¢ (analiza
ewaluacyjna). Nie ma chyba powodow, aby twierdzi¢, ze analiza polityki spolecznej zasadniczo
odbiega od tego paradygmatu.

Przegladajac literature na ten temat mozna zobaczy¢ duza réznorodno$¢ technik stosowanych do
analizy ewaluacyjnej rozwigzan probleméw publicznych. Oto kilka przykladow tej réznorodnosci, a
czgsto autorzy dodawali, Zze poza wymienianymi przez nich istnieje wiele innych metod.

e Analiza koszty-korzysci, analiza decyzyjna (drzewa decyzyjne), symulacje i modele, analiza
eksperymentalna (opisana w notatkach do ewaluacji).*

e Analiza werbalno-prawna, analiza korelacji statystycznych, metody z dziedziny zarzadzania
(programowanie liniowe), analiza wielokryterialna (macierze cele/alternatywy), analiza
wygrany-wygrany.?

e Analiza koszty-korzysci, analiza etyczna.?

e Formalna analiza koszty-korzysci, jakoSciowa analiza koszty-korzysci, zmodyfikowana
analiza koszty-korzysci, analiza koszty-skutecznosé, analiza z wieloma celami.”

Miejsce analizy koszty-korzysci w tych zestawach wydaje si¢ by¢ szczegolne, np. Guy Peters twierdzi,
ze jest to najczeSciej stosowana technika analizy polityki publicznej, a za prezydentury Reagana
uzywano jej do kazdego projektu legislacyjnego (powyzej pewnej kwoty), co miato przyczynié¢ si¢ do
zmniejszenia zaangazowania panstwa w gospodarke.”” Réznie mozna interpretowaé ten zamiar, ale
wiara w to, ze ewaluacja ekonomiczna ma prorynkowe nastawienie i jest stosowana jako instrument
ograniczania sektora publicznego, powinna by¢ powodem do niepokoju o jej bezstronnosé. Oto kilka
definicji tej techniki.

e _Polega [ona] na zestawianiu negatywnych i pozytywnych konsekwencji dzialania, aby
zobaczy¢ czy ostatecznie doprowadzi ono do zysku lub straty. Decyzje podejmuje si¢ wedtug
jednego kryterium lub zasady: podejmuj dziatanie, gdy jego korzySci przewyzszaja koszty...
Jezeli trzeba wybrac jedno z alternatywnych dziatan... podejmuj takie dziatanie, ktére przynosi
najwicksza korzy$¢ netto”. %

e Jest to podejscie do formulowania zalecen, ktére pozwala analitykowi poréwnywac i zalecaé
poszczegblne rozwia(zania27 na podstawie obliczenia ich catkowitych kosztow i korzysci

wyrazonych w pienigdzu”.

2L R. A. Heineman i in. The World of the Policy Analyst : Rationality, Values, and Politics, wydanie 11, Chatham
House, Chatham 1997.

223, S. Nagel Public Policy Evaluation: Making Super Optimum Decisions, Ashgate, Aldershot 1998, s. 45.

8 Guy Peters American Public Policy: Promise and Performance, wydanie 7, CQ Press, 2007, s. 71.

2 D. L. Weimer, A. R. Vining Policy Analysis: Concepts and Practice, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle
River 2004, s. 338-343.

 Guy Peters. .. op. cit. s. 435.

%6 D, Stone Public Policy Paradox: The Art of Political Decision Making, W. W. Norton, New York 2001, s.
235. Deborah Stone podobnie jak Guy Peters stwierdza, Ze jest to najbardziej rozpowszechniona metoda juz nie
tylko w polityce publicznej, ale rowniez w zyciu prywatnym.

2 W. N. Dunn Public Policy Analysis: An introduction, Pearson Prentice Hall, Upper Saddle River 2002, s. 236.
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e Jest to metoda oceny polityki publicznej, ktéra przedstawia wszystkie jej skutki dla

spoteczenstwa w jednostkach pienig¢znych. Spoleczne korzysci netto decyduja o wartoSci
95 28

danej polityki”.
Jest to technika stosowana do przedsigwzie¢ rynkowych, czyli wyboru sposobu inwestowania w
oczekiwaniu na najwyzszy zysk. Wobec tego zastosowana do sfery publicznej zyskuje pewne nowe
wlasciwosci. Joseph Stiglitz uznat, ze jest t0 uwzglednianie szerszego zakresu oddzialywan
przedsigwzigcia na otoczenie, a nie tylko na wielko$¢ zyskow prywatnych firm; wycenianie niektorych
kosztow i korzysci wedtug innych zasad niz rynkowe.

Koszty 1 korzysci roznie mogg by¢ definiowane i dzielone na rodzaje wedhig réznych kryteriow.
Przyktadowo W. N. Dunn podzielit je na wewngtrzne 1 zewngtrzne (wobec danej grupy docelowej lub
obszaru), materialne i niematerialne (a wiec bezposrednio lub posrednio mierzalne), bezposrednie i
posrednie (w zaleznosci od tego czy sg to bezposrednie czy posrednie skutki programu) oraz
efektywnosciowe i redystrybucyjne (w zaleznosci od tego, czy powieszaja korzy$¢ netto, czy tylko
zmieniaja rozktad korzysci).”®

Procedura prowadzenia ewaluacji ekonomicznej jest zwykle przedstawiana w literaturze jako
sekwencja nastgpujacych po sobie dziatan. W. N. Dunn zalecal wykonanie nastepujacych krokow™:

Analiza problemu.

Wyszczegolnienie celow, jakie mamy zrealizowac.

Identyfikacja alternatyw, z pomocg ktorych chcemy zrealizowac¢ cele.

Zebranie, analiza i interpretacja informacji.

Wyszczegolnienie grup docelowych i beneficjentow.

Oszacowanie kosztéw i korzysci.

Dyskontowanie kosztow 1 korzys$ci (procedura uwzgledniajagca fakt, ze ta sama suma

pienigdzy ma wicksza wartos¢ dzisiaj niz w przysztosci ze wzgledu na inflacje).

8. Oszacowanie ryzyka i niepewnosci (zwigzanych z niepewnoS$cig rezultatdéw poszczegdlnych
rozwigzan w przysztosci).

9. Wybor kryterium decyzyjnego.

10. Uzasadnienie wyboru jednej z alternatyw.

NoogkrwdpE

Techniki takie, jak analiza koszty-korzysci sa wyrazem dazenia do zracjonalizowania procesu
podejmowania decyzji publicznych. Jak wiadomo decyzje takie podejmuje si¢ w systemie
politycznym. Jezeli ma on charakter demokratyczny, wigkszo$¢ z nich musi by¢ uzgodniona z
wieloma réznymi uczestnikami zycia publicznego. Z tego powodu argumenty, ktére wysuwamy za lub
przeciw jakiej$ polityce na podstawie racjonalnej analizy sa tylko jednymi z wielu i niekoniecznie one
maja decydujacy wpltyw na losy polityk i programow spotecznych. W takiej sytuacji najlepiej
przemawia do uczestnikow polityki kalkulacja quasi-finansowa, czyli odpowiedZ na pytanie, ile na
tym zyskamy jako calo$¢. Najprostsze rozumowania tego typu odwotujg si¢ do argumentu z
oszczednosci, np. jezeli wprowadzimy rozwigzanie X, to zaoszczedzimy na tym Y min lub mld
ztotych. Czesto nie opiera si¢ ono jednak na pelnej analizie wszystkich kosztow i korzysci.

Weimer i Vining wyrdznili pigé podej$¢ do analizy polityki publicznej, rozumianej jako wspomaganie
procesu decyzyjnego przed wprowadzeniem rozwazanych rozwigzan w zycie, czyli z perspektywy ex
ante.*> Sprébujmy podsumowaé ich stanowisko. O ile wazna jest tylko efektywnos$¢ (kryterium

%8 A, E. Boardman i in. Cost-Benefit Analysis: Concepts and Practice, Prentice Hall, Upper Saddle River 2002,
S. 2.

2 W. N. Dunn... op. cit., s. 239.

%0 W. N. Dunn... op. cit., s. 241.

1 Weimer. .., op. cit. s. 338 i 339.
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korzys$ci netto) i wszystkie konsekwencje zastosowania alternatywnych rozwigzan daje si¢ wyrazi¢ na
skali pieni¢znej, najodpowiedniejsza jest formalna analiza koszty-korzysci. Wazne sg wiec dwa
pytania: 1) czy efektywnos¢ jest jedynym kryterium oceny rozwigzan? 2) czy wszystkie konsekwencje
rozwigzan da si¢ przedstawi¢ na skali pienieznej? Odpowiedz kolejno ,,nie” i ,tak” identyfikuje
formalng analize koszty-korzysci. Inne mozliwosci odpowiedzi daja pozostate typy tej analizy.

Tabela 1. Podejs$cia do analizy polityki publiczne;j

Czy efektywnosé jest Czy wszystkie konsekwencje rozwiagzan da si¢ przedstawi¢ na skali pienigznej?

jedynym kryterium oceny? Tak Nie
Tak Formalna  analiza  koszty- | Jako$ciowa analiza koszty-korzysci
korzysci
Zmodyfikowana analiza koszty- | 1. Analiza koszty-skuteczno$é
korzysci (efektywnos¢ +  skutecznos$¢): z
Nie ustalonym  budzetem, 2z ustalona

skutecznoscia
2. Analiza z wieloma celami

Zrédto: opracowanie wlasne

Z tabeli wynika, ze sg trzy rodzaje analizy koszty-korzy$ci. Ponadto analiza z wieloma celami
pokrywa sie juz z problematyka wielokryterialnego podejmowania decyzji. Wowczas opcje decyzyjne
muszg by¢ ocenione pod wieloma wzgledami, z ktorych tylko czegs¢ da si¢ przedstawi¢ w kategoriach
pieni¢znych. Myliby si¢ jednak kto$ twierdzac, ze na taka sytuacje skazana jest polityka spoteczna, ze
niemozliwe jest potraktowanie jej wszystkich kosztow i1 przynoszonych przez nig korzysci w
jednostkach pienieznych. Podejmowane sg proby oszacowania wartoSci monetarnej takich jej
skutkow, ktére nie maja charakteru finansowego, Co jest podstawowym warunkiem zastosowania
omawianej tu metody. Majac wiarygodne metody wyceny wszystkich spodziewanych kosztoéw i
korzysSci jesteSmy w stanie szacowa¢ ich bilans i wnioskowa¢ o poziomie ich efektywnosci (korzysci
netto) lub nieefektywnosci (koszty netto). Istota analizy polityki publicznej, w tym spotecznej, jest
ocena alternatywnych rozwigzan probleméw spotecznych. Moze si¢ okazaé, ze dany problem ma tylko
rozwigzania nieefektywne, ale to nie znaczy, ze powinni§my zaprzesta¢ zajmowac si¢ tym problemem.
W polityce spotecznej wazne sa réwniez inne cele niz efektywno$¢, wigc mozemy dac¢ im priorytet,
aby nawet programy nieefektywne ekonomicznie byly realizowane. Woéwczas jednak réwniez
mozemy mie¢ do wyboru rozwigzania o réznym poziomie nieefektywnosci, a wigc i tu analiza koszty-
korzy$ci jest przydatna.

Warto wzig¢ pod uwage co najmniej dwa mozliwe nieporozumienia. Pierwsze polega na tym, ze
efektywnos¢ mylona jest ze skutecznoscia (czemu sprzyja tez bliskoznaczno$¢ stow efekt i skutek,
lepiej z tego powodu uzywacé zamiast efektywnos$ci pojecia ekonomiczno$ci), dziatania doskonale
skuteczne moga mie¢ rézny poziom efektywnosci lub nieefektywnosci. Skutecznos$¢ to ocena na ile
zostaty osiagniete cele, czyli zamierzone korzy$ci, a szacowanie efektywnos$ci bierze pod uwage
rowniez koszty oraz ewentualne korzysci niezamierzone. Drugie nieporozumienie, wiaze si¢ z obawa,
ze cala dotychczasowa polityka spoleczna zostanie uznana za nieefektywna, co w polaczeniu z
pierwszym nieporozumieniem (btedne przekonanie, ze nieefektywno$¢ to nieskutecznos¢ i
jednoczesnie koszty netto), skazuje ja na publiczng $mierc.

Po wyjasnieniu pierwszego nieporozumienia trzeba wskazaé, ze wcale tak nie jest, aby wszystkie
programy polityki spolecznej przynosily koszty netto. Sugerowal to Charles Murray w latach 80., ale
zar6wno wtedy, jak i1 pozniej przeprowadzono wiele analiz, z ktéorych wynikato wyraznie, ze
przynajmniej czgs¢ programOw polityki spotecznej jest nie tylko skuteczna, ale efektywna
ekonomicznie, czyli dajaca korzysci netto. W ostatnim rozdziale swojej ksigzki Murray odwotat si¢
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tylko raz do analizy empirycznej sugerujac, ze uzasadnia jego hipotezy. Stwierdzono tam jednak, ze
juz w kategoriach efektywnos$ci co najmniej dwa z czterech programéw dla czterech kategorii
spotecznych daty korzys¢ netto.

Zastosowania analizy koszty-korzysci w polityce spolecznej

Wyzej relacjonowatem i komentowalem poglady Piachauda wyjasniajacego, dlaczego polityka
spoteczna byla odseparowana od ekonomii. Teraz interesujace bedzie bardziej wyjasnienie bardziej
specyficznego fenomenu, dlaczego politycy spoteczni rzadko stosowali analize koszty-korzysci.
Zaproponowali je wzglednie niedawno Weimer i Vining.*

Po pierwsze, na ogot politycy spoleczni nie sg ekonomistami, a jezeli nimi sg, moga si¢ koncentrowac
glownie na stwierdzaniu wptywu polityki spotecznej na problemy spoteczne lub ich niektore aspekty,
a nie na dokonywaniu catosciowych analiz opartych na inwentaryzacji wszystkich kosztow i korzysci.
Po drugie, zasadniczg przeszkodg jest brak ogélnie dostepnych oszacowan pienieznych wielu
niematerialnych kosztow i korzysci programoéw polityki spotecznej. Po trzecie, zwraca si¢ czesto
uwagg, ze inwestycje w polityke spoleczng majg charakter dlugoterminowy i jednocze$nie ztozony,
np. jedne programy przynosza korzysci netto adresatom, a koszty netto reszcie spoteczenstwa, inne
odwrotnie itd. Oznacza to, ze z szacowaniem wielostronnych kosztow i korzy$ci wielu programow
podobnego typu zwigzany jest duzy poziom niepewnosci. Po czwarte, ztozonos¢ skutkéw polityki
spotecznej w zestawieniu z tym, ze poszczegolnymi z nich interesujg si¢ inne instytucje, sprawia, ze
zadna z nich nie jest zainteresowana wszechstronng analizg. Weimer 1 Vining podajg przykiad
programu, ktory ma skutki w zakresie zainteresowan edukacji (np. wzrost poziomu kompetencji),
ochrony zdrowia (ograniczenie nadwagi) i wymiaru sprawiedliwosci (ograniczenie przestepczosci).
Instytucje odpowiadajace za poszczegdlne obszary problemowe nie bedg zainteresowane wptywem
programu w innych obszarach, stad ograniczony popyt na wszechstronne analizy programow
spotecznych. Ostatni powod ostrozno$ci politykow spotecznych moze wynikac stad, Zze stosowanie
formalnej analizy koszty-korzysci zwigzane jest z wieloma niejasno$ciami o charakterze pojeciowym.
Autorzy podali kilka przyktadéw, m.in. spory wokot wyceny przyrostow wydajno$ci spowodowanych
przez inwestycje w kapital ludzki.

Niezaleznie od trudnosci wiazacych si¢ z podejmowaniem analiz, o ktére tu chodzi, jest ich coraz
wigcej. Dostepne sa juz co najmniej dwa podsumowania stanu rozwoju tego typu podej$cia w polityce
spofecznej.®® Dotycza one programéw majacych na celu zapobieganie nastoletniemu macierzyfistwu,
naduzywaniu substancji psychoaktywnych, przestepczosci i przemocy, a takze wyrOwnywanie szans
poprzez interwencj¢ we wczesnym dziecinstwie, promocj¢ zdrowia psychicznego i zmiang zachowan,
czy zwigkszanie poziomu zatrudnienia wsrod klientow pomocy spotecznej.

Pytania, na ktére moze odpowiadac analiza koszty korzysci w stosunku do tego rodzaju programoéw sa
nastgpujace (spolszczylem jednostke pienigzng):

»--. CZy s3 wiarygodne dowody naukowe, ze za kazda zlotowke, ktorg wyda panstwo na naukowo
uzasadniong profilaktyke lub programy wczesnej interwencji dla mlodziezy, otrzymamy efekty warte

%2 D, L. Weimer, A. R. Vining (red.) Investing in the Disadvantaged: Investing in Assessing the Benefits and
Costs of Social Policies, Georgetown University Press, Washington 2009, s. 14-15.

% D. L. Weimer, A. R. Vining Overview of the State- of- the- Art of CBA in Social Policy [w:] Weimer...2009,
op. cit. L. A. Karoly Valuing Benefits in Benefit-Cost Studies of Social Programs, RAND Corporation, Santa
Monica 2008.
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wigcej niz zlotowke, a jezeli tak, jakie rozwigzania dadza podatnikom najwigkszy zwrot z
zainwestowanej ztotowki?”%*

Dla radykalnych przeciwnikow wydatkow panstwa na jakiekolwiek programy polityki spotecznej w
stylu Charlesa Murraya mam zlg wiadomos¢. Okazuje si¢, ze za zlotowke zainwestowang w
przynajmniej niektore z tych programéw otrzymujemy wigcej niz wlozylis$my, a wigc przynosza one
korzy$ci finansowe netto. KorzySci te mogg by¢ niedoszacowane ze wzgledu na problemy z
wyrazeniem niektorych z nich w jednostkach pieni¢znych (co prowadzi do wylaczenia ich z analiz).

Przyjrzyjmy sig¢ teraz jednemu z badan, ktére dotyczyto programu wyréwnywania szans za pomoca
wczesnej interwencji. Jest ono o tyle istotne, Ze jego wyniki staty si¢ waznym argumentem w debacie
na temat polityki spotecznej USA.®

High/Scope Perry Preschool Program rozpoczeto we wezesnych latach 60. w jednym z okregow
szkolnych w USA. Polegatl on na zastosowaniu metody aktywnego uczenia si¢ w stosunku do dzieci z
zaniedbanych $rodowisk (niski iloraz inteligencji dziecka, niska pozycja spoteczno-ekonomiczna
rodzicow). Zastosowano metode eksperymentalng, a wigc poza grupa, ktora skorzystata z programu,
dobrano réwniez grupe kontrolng. Do wieku 40 lat $ledzono losy obu grup, co dato mozliwosé
zidentyfikowania wptywu programu, np. do wieku 27 lat uczestnicy programu mieli istotnie nizsze
wskazniki 6wczesnego i uprzedniego korzystania z pomocy spolecznej, nizsze byly tez wskazniki
aktywnosci przestepczej.*®

Zwrot z zainwestowanych w program ponad 17,7 tys. dolaréw na dziecko szacowano co najmniej
trzykrotnie 1 wynosit on dla spoteczenstwa w zalezno$ci od szacujacego zespolu 16, 17 lub w
granicach 7-8 procent, przy zachowaniu poréwnywalnosci.*” Jeden z bardziej obrazowych wnioskow
jednego z tych zespotéw byt nastepujacy.

,»Za kazdego zainwestowanego W program dolara spoteczenstwo otrzymato 12,90 dolarow w zwiazku z
wyzszymi wpltywami podatkowymi, mniejszymi wydatkami wymiaru sprawiedliwosci i nizszymi

wydatkami na pomoc spoteczng. W najwigkszym stopniu zysk ten byt jednak zwiagzany ze
9 38

zmniejszeniem przestepczosci wsréd mezezyzn”.
Na poziom tych szacunkow z pewnosciag ma wptyw brak dostatecznej podstawy informacyjnej dla
obliczenia warto$ci pieni¢znej wszystkich korzysci w zakresie m.in. poprawy zdrowia i dobrobytu
przysztych pokolen.*®

Przykltadowe zestawienie obszaréw mozliwych korzysci, plynacych z programéw wczesnej
interwencji, z przypisanymi im wskaznikami oraz wstepng ich kategoryzacja wedlug mozliwosci
oszacowania wartosci pienigznej (tatwiejsze w tym wzgledzie zaznaczono kursywg) przedstawia
tabela.

% S. Aos i in. Benefits and Costs of Prevention and Early Intervention Programs for Youth, Washington State
Institute for Public Policy, 2004, s. 1.

¥ pozytywne poglady Jamesa Heckmana na temat programdw wczesnej interwencji byly przytaczane tez w
Polsce, m.in. w programie pt. ,,Debata. Polska dla biednych czy Polska dla bogatych” zorganizowanej przez
Forum Obywatelskiego Rozwoju w TVN24.

% L. A. Karoly i in. Assessing Costs and Benefits of Early Childhood Interventions, The RAND Corporation,
Santa Monica 2001, s. 54.

7). Heckman i in. The Rate of Return to the High/Scope Perry Preschool Program, The Institute for the Study
of Labor, Discussion Paper nr 4533, pazdziernik 2009, s. 53.

% C. R. Belfield i in. The High/Scope Perry Preschool Program: Cost-Benefit Analysis Using Data from the
Age-40 Followup, Journal of Human Resources, tom 41, nr 1, 2006, s. 1.

% Heckman..., op. cit., s. 54.
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Tabela 2. Wskazniki korzy$ci i mozliwo$¢ oszacowania ich warto§ci W programach wczesnej
interwencji

Przykladowe wskazniki

Obszary korzysci dla dzieci dla rodzicow lub opiekunéow
Rozw¢j emocjonalny i |- Wyniki na skalach spoteczno- | — Jako$¢ relacji miedzy rodzicami a
poznawczy emocjonalnych i behawioralnych dzie¢mi

— lloraz inteligencji —  Jakos¢ srodowiska domowego

— Oceny nauczycieli (ratings)
Edukacja —  Wyniki w testach osiggniec¢ —  Wyksztalcenie

— Oceny (grades)

— Zdawanie z klasy do klasy
(powtarzanie klas)
—  Nauka w szkolach specjalnych

—  Wyksztalcenie
Pomoc spoteczna, | —  Korzystanie z pomocy spofecznej —  Korzystanie z pomocy spolecznej
dochody, przestgpczo$é —  Zatrudnienie - Zatrudnienie
—  Zarobki/dochody —  Zarobki/dochody
—  Aktywnos¢ przestepcza —  Aktywnosé przestepcza
— Kontakt z systemem wymiaru | — Kontakt z systemem wymiaru
sprawiedliwosci sprawiedliwosci
Zdrowie — Poziom zdrowia fizycznego i | - Poziom zdrowia fizycznego i
psychicznego psychicznego
— Zaniedbywanie i wykorzystywanie | — Przemoc w rodzinie
dzieci — Naduzywanie substancji
— Naduzywanie substancji psychoaktywnych
psychoaktywnych — Kontrola urodzen

— Kontrola urodzen

—  Wizyty na pogotowiu ratunkowym

— Inne przypadki korzystania z
opieki zdrowotnej

Zrodlo: Karoly... 2001, op. cit. S. XX.

Jakie wnioski mozna wyciggnaé na podstawie ewaluacji i analizy koszty-korzys$ci kilku programow
wczesnej interwencji (w tym powyzszego)? Lynn A. Karoly i wspotpracownicy stwierdzaja, ze te
programy, ktére dajg statystycznie istotne pozytywne wyniki bedg przynosity spoteczenstwu korzysci
netto. Przy czym ich szacunki beda zanizone ze wzgledu na pominigcie wielu niematerialnych
skutkéw pozytywnych trudnych do ujecia w jednostkach pienieznych. Dla pelnego oszacowania
korzy$ci netto programéw wczesnej interwencji potrzebne sa badania panelowe trwajace wiele
dziesigtkow lat, aby mozna byto uchwyci¢ dlugoterminowy wplyw. Niebezpieczenstwo z tym
zwigzane jest takie, ze po Kilku dekadach sytuacja i kontekst znaczenie si¢ zmieniajg, a wigc trudno
wnioskowaé o tym, ze program bylby sukcesem, gdyby go uruchomiono w pierwszej dekadzie XXI
wieku. Jezeli ponadto na podstawie tych badan probujemy przewidywac korzysci w przysztosci (np.
obserwacja grup programu Perry Preschool zakonczyta sie, gdy osiagneli oni wiek 40 lat), pojawia si¢
dodatkowe ryzyko popetienia btedow. Czg§¢ korzysci moze si¢ realizowa¢ jednak szybko, jezeli
wezmiemy pod uwage sytuacje rodzicow. Bylo to szczegoélnie widoczne w przypadku programu
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opieki prenatalnej i matek, gdy korzysci przewyzszyly koszty, gdy dzieci ukonczyly trzy lata, rok po
tym, jak program zostat zakonczony.*’

Wstepne wskazniki stosowania analizy koszty-korzysci w polityce spolecznej przedstawie w kolejnej
tabeli na podstawie zestawienia Karoly dla zbioru programéw spotecznych sprawdzonych naukowo i
uznanych za dobre przyktady w trzech réznych klasyfikacjach.

Tabela.
Obszar polityki spolecznej Liczba sprawdzonych Liczba programéw z
naukowo programéw analiza koszty-korzysci

Interwencja we wczesnym dziecinstwie 10 6
Interwencja w okresie szkoty podstawowej i 7 1
Sredniej
Problemy mlodziezy 1 1
Promocja zdrowia psychicznego i zmiany 5 1
zachowania
Profilaktyka naduzywania substancji 6 5
psychoaktywnych
Zapobieganie nastoletniemu macierzynstwu 2 1
Zapobieganie przestepczosci i przemocy 3 2
Programy prozatrudnieniowe w pomocy 5 5
spolecznej

39 22

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Karoly... 2008, op. cit., s. 23-25.

Kazdy z tych kilkudziesigciu programéw ma wyniki w co najmniej kliku wymiarach, ktére mozna
klasyfikowa¢ podobnie jak w tabeli 2. Bardziej szczegdtowo: dla dzieci — emocjonalno-behawioralny,
poznawczy, edukacyjny, zdrowotny i antyspoteczno$¢ lub ryzykowne zachowania; dla dorostych:
zycie rodzinne, edukacyjny, ekonomiczny, zdrowotny, przestepczo$¢ i1 naduzywanie substancji
psychoaktywnych. Dla kazdego z tych wymiaréw mozemy dobraé¢ po kilka wskaznikow, z ktorych
znowu niektore beda fatwiejsze, a inne trudniejsze do wyrazenia w jednostkach pieni¢znych.
Dokfadniejsza informacje na ten temat w odniesieniu do analizowanych programoéw przedstawia
kolejna tabela.

Tabela 3. Stosowanie cen kalkulacyjnych a rodzaj wynikow programéow spotecznych

Zastosowanie cen kalkulacyjnych Rodzaj wynikow programow spolecznych
(shadow prices)
Nigdy lub rzadko — Zmiany emocjonalne i behawioralne u dzieci i mlodziezy (np.

Zachowania problemowe, zawieszenie w obowigzkach szkolnych
lub wydalenie ze szkoty, zdrowie psychiczne)

— Zmiany poznawcze u dzieci i mtodziezy (np. wyniki testow na
inteligencjg)

— oceny w szkole podstawowej i $redniej, uczeszczanie do szkotly i
zaangazowanie w zycie szkolne

— Ogodlny poziom zdrowia dzieci i mtodziezy

— Stosowanie srodkéw antykoncepcyjnych

—  Wskazniki dotyczace rodzicielstwa dorostych

—  Matzenstwo i rozwod

—  Zdrowie psychiczne os6b dorostych

—  Zdrowie reprodukcyjne dorostych

—  Zatrudnienie

%0 Karoly... 2001, op. cit., s. 67-71.

15




—  Poziom dochodu i ubostwa

Czesto, ale brak zgody co do —  Whyniki testow szkolnych
metqdy warto$ciowania —  Ukonczenie szkoly $redniej
pienigznego —  Uczeszczanie do szkoly wyzszej

— Nastoletnia cigza

— Konsumpcja tytoniu, alkoholu i nielegalnych narkotykow
—  Przestgpstwa I wykroczenia

—  Wykorzystywanie i zaniedbywanie dzieci

—  Zarobki
Czesto i istnienie wigksza zgoda co | —  Uczeszczanie do szkot specjalnych
do metody warto$ciowania — Powtarzanie klas
pienigznego —  Transfery socjalne i inne programy pomocy spotecznej

Zrddto: Karoly... 2008, op. cit., . 78.

Podstawg konceptualng warto§ciowania pieni¢znego skutkdw programéow spolecznych jest w ujeciu
Weimera i Vininga gotowos¢ do zaptaty (willingness to pay). Przedstawili oni sze$¢ metod jej
szacowania: analiza spolecznej nadwyzki, modele réwnowagi ogélnej, metoda kosztéw podrozy,
metoda niechcianych kosztéw (avoided costs), metoda ceny hedonistycznej, wycena warunkowa
(contingent valuation, szczegolnie czesto uzywana w kontekscie polityki ekologicznej).* Przyktady
zastosowania tych metod podane przez wspomnianych autorow raczej stabo odpowiadaty typowym
skutkom zamierzonym polityki spotecznej. Dla metody kosztoéw podrézy podano tylko jeden z zakresu
opieki zdrowotnej, dotyczacy wyceny zwigkszenia dostgpnosci ustug mamograficznych. W przypadku
metody kosztow niechcianych byt to przyktad wyceny przestepczosci na bazie strat ofiar i kosztow
dzialania systemu wymiaru sprawiedliwo$ci. Z kolei przykladem zastosowania metod ceny
hedonistycznej byla wycena wartosci hatasu na podstawie cen dziatek, w zaleznoSci od poziomu
hatasu w okolicy, oraz wartoSci statystycznego zycia w oparciu o decyzje dotyczace podejmowania
bardziej ryzykownych prac za wyzsze place lub kupowania drozszych, ale bezpieczniejszych
produktow. #

Pierwszy wniosek, jaki si¢ narzuca jest taki, ze nawet wsrod programéw, ktore uznane zostaly za
sukces na podstawie rzetelnych ewaluacji brak powszechnego stosowania analizy koszty-korzysci.
Drugi jest taki, ze w jednych obszarach powszechno$¢ zostala juz osiagnieta (np. programy
prozatrudnieniowe w pomocy spotecznej), a w innych jest z tym 0 wiele gorzej (promocja zdrowia
psychicznego). Warto jednak pamigtaé, ze programy prozatrudnieniowe maja ztozony charakter i
moga si¢ roznic pod wzgledem komponentow, co sprawia, ze trudno na ich podstawie wnioskowac o
calosci tego sektora polityki spotecznej.®®

Mozna do tego doda¢ wnioski, dotyczace programéw mieszkaniowych. Analizy, ktore nas tu
interesujg praktycznie nie istniaty w tym obszarze poza jednym rozwigzaniem, a mianowicie regulacja
czynszo6w. A 1 w tym przypadku ich zakres byl ograniczony ze wzgledu na nieuwzglednienie
niektorych potencjalnych korzysci, np. dla kapitalu ludzkiego lokatorow.* Na podstawie tych

! Weimer...2009, op. cit. s. 9-13.

2.0 wycenie kosztow przestepczosci pisat w Polsce Jacek Czabanski, Koszty przestepczosci [w:] J. Czabanski
(red.) Bezpieczne paiistwo. Nowe trendy w polityce karnej, Krakow 2006. Niedawno ukazala si¢ jego ksigzka na
ten temat Cost of Crime Estimates. History, Methodologies, and Implications, Springer-Verlag Berlin Heidelberg
2008.

¥ Weimer...2009, op. cit. s. 243.

* Tamze, s. 239.
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przegladow wyprowadzono ogdlny wniosek, Ze ,,nie mamy mocnej podstawy do zaoferowania rad, jak
9945

dokonywa¢ wyboru sposrod roznych mozliwosci inwestowania w kapitat ludzki”™.

W zwiagzku z taka diagnoza powstal plan dziatania, aby upowszechni¢ analiz¢ koszty-korzysci w
polityce spotecznej.”® Po pierwsze, nalezy zachecaé do prowadzenia badan eksperymentalnych i
nieeksperymentalnych, ktore pozwolg z wigksza precyzja przewidywac¢ skutki programoéow polityKki
spotecznej. To jednak nie wystarczy, jak widzieliSmy wyzej, zasadniczg przeszkoda w rozwoju
metody ewaluacji ekonomicznej jest problem cen kalkulacyjnych. Badania nad ich szacowaniem i
innowacjami w tej dziedzinie powinny by¢ réwniez wspierane. Po drugie, istotne znaczenie ma
uznanie na roznych poziomach wiadzy publicznej, iz jednym z istotnych Zzrodet podejmowania decyzji
w obszarze polityki spotecznej powinna by¢ analiza koszty-korzysci. Dobrym tego przykladem jest
stworzenie Washington State Institute for Public Policy, ktérego meta analizy badan ewaluacyjnych i
analizy koszty-korzysci sa uznawane za bardzo wysokiej jakosci.*’ Po trzecie, w ekonomicznym
podejsciu do polityki spotecznej nalezy bar¢ pod uwage rowniez, koszty pobierania podatkow, z
ktorych nastgpnie finansowane sg programy polityki spolecznej, co nie bylo dotad powszechng
praktyka.”® Po czwarte i piate, rozwiazania wymagaja problemy z oszacowaniem warto$ci pienieznej
wzrostu wydajnosci oraz poziomu wyksztatcenia, ktore sg waznymi wskaznikami osiagnig¢ polityki
spotecznej. Ze wzglegdu na istotne konsekwencje gospodarcze pierwszego oraz wiclowymiarowe
drugiego czynnika wielkg pomocg bedzie wypracowanie tatwych do zastosowania zasad i metod
uzyskiwania cen kalkulacyjnych. Po széste, rownie wazne jest wypracowanie latwych do
zastosowania metod wyceny wynikéw poznawczych mierzonych testami inteligencji. Po siodme,
nalezy rozwigza¢ kwestic wyceny poprawy sytuacji ubogich. Uwzgledni¢ mozna m.in. fakt, ze ludzie
skorzy sg do oferowania pieniedzy i czasu na cele dobroczynne, co mozne by¢ podstawa do
wnioskowania o gotowosci do placenia i tym samym wyprowadzenia cen kalkulacyjnych, w
szczegolnosci metodg wyceny warunkowej. Pozostate postulaty dotyczyt doskonalenia metod wyceny
spolecznych kosztow przestepczosci, wymiaru sprawiedliwosci (w tym wigziennictwa) oraz
zazywania nielegalnych narkotykdéw. Ostatnie zalecenie zwigzane bylo bardziej z praktyka niz
badaniami, uwzglednienie niepewnosci przewidywan ma zapewnia¢ wielokrotna analiza Monte Carlo.
Jest to obecnie tanie ze wzgledu na jej zaimplementowanie w wigkszos$ci pakietow statystycznych.

Whioski

Od dawna bylem przekonany, ze poglad, iz polityka spoteczna jest za droga, szkodzi wzrostowi
gospodarczemu, zatrudnieniu itp. sa jednostronne. Ekonomi$ci wynajdywali mniej lub bardziej
pomystowe sposoby, zeby mierzy¢ i wycenia¢ negatywne skutki uboczne polityki spolecznej. Skad ta
taka jednostronnos¢ si¢ wzigta? Zapewne z zalozenia, ze to co nierynkowe lub nawet antyrynkowe nie
moze by¢ efektywne ekonomiczne.

Usitowatem pokaza¢ wyzej, ze usuniecie tej jednostronno$ci jest mozliwe. Jezeli z rownym zapalem
przystapimy do wymys$lania sposobdéw pomiaru i wyceny pozytywnych skutkéw polityki spotecznej,
to odkryjemy, zZe jest ona mniej lub bardziej efektywna w sensie ekonomicznym. A przynajmniej, ze
taka jest jej najlepsza cze$¢, bo o niej byta mowa wyzej. Najpierw za pomoca ewaluacji eliminujemy

*® Tamze, s. 244.

“® Na podstawie D. L. Weimer i A. R. Vining An Agenda for Promoting and Improving the Use of CBA in Social
Policy, [w:] Weimer...2009, op. cit.

*7 Strona internetowa WSIPP: <http://www.wsipp.wa.gov/>.

“® W jednej z ostatnich analiz programu Perry Preschool wspomnianych wyzej uwzgledniono ten aspekt,
Heckman.... op. cit.
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programy nieskuteczne, a nast¢pnie porownujemy koszty i korzySci wyrazone w jednostkach
pieni¢znych. Innymi stowy polityka spoteczna moze by¢ i skuteczna i efektywna jednoczes$nie.

Na argument, iz podejScie amerykanskie jest w naszym kontekscie mato przydatne latwo mozna
odpowiedzie¢. Coraz wigksza cze$¢ naszej polityki spolecznej upodabnia si¢ do amerykanskich
wzorcow. Jest tak ze wzgledu na proces upowszechniania dziatania projektowego i zlecania zadan
spotecznych podmiotom niepublicznym.

Mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze o niektdrych z typowych dziedzin polityki spotecznej przytoczone wyzej
analizy nawet nie wspominaly. Gtéwnie dotyczy to ubezpieczen spotecznych. Ich gtdwnym celem jest
zapewnienie ludziom zabezpieczenia w razie dobrze rozpoznawanych i powszechnych ryzyk
socjalnych. W zwigzku z istnieniem rynkéw ubezpieczeniowych, nie powinno byé¢ klopotow z
ustaleniem cen kalkulacyjnych i wprowadzeniem ewaluacji ekonomicznej rowniez w tej sferze.

Powyzej nie koncentrowalem si¢ na bardziej fundamentalnych kwestiach i krytyce idei ewaluacji
ekonomicznej polityki spotecznej czy publicznej jako takiej. Przyktadowo, Robert H. Frank uznat, ze
opozycja wobec niej zwigzana jest z oporem przed uznaniem za shluszne przekonania, iz to
bilansowanie skutkow pozytywnych i negatywnych ma wyznacza¢ standardy postepowania, a nie
og6lne zasady moralne. Nawet jezeli ten watek pozostawimy na boku, nadal pozostang dos¢
zasadnicze watpliwosci zwigzane z koncepcjg gotowosci do zaplaty, na co zwracat uwage Amartya
Sen.*

W Polsce ewaluacja ekonomiczna dobrze sie rozwija w analizach dotyczacych ochrony $rodowiska. >
Mozna ja spotka¢ rowniez w innych dziedzinach nico blizszych klasycznej polityce spotecznej, ale
bardzo rzadko i zwykle wylacznie z odwolaniami do literatury zagranicznej.” Zdarzaja si¢ juz takze
teksty o charakterze wprowadzajacym.* Moje poszukiwania byly powierzchowne, wiec moglem co$
poming¢.

Refleksja nad mocnymi i stabymi stronami ewaluacji ekonomicznej w polityce spotecznej to watek w
ramach szerszej problematyki ewaluacji w tym obszarze. Analizy tego rodzaju szybko si¢
upowszechniaja w Polsce w pierwszej dekadzie XXI wieku. Jest to dobry znak dla rozwoju naszej
dziedziny, gdyz jej istota jest naukowa dyskusja o tym, jaka ma by¢ polityka spoteczna, czyli ktore
rozwigzania problemow spotecznych sa warte popierania, a ktore trzeba skrytykowac i porzucic.

* Oba artykuty ukazaly sic w godnej polecenia ksigzce pod redakcja Matthew D. Adlera i Erica A. Posnera
Cost-Benefit Analysis: Legal, Economic and Philosophical Perspectives, The University of Chicago Press,
Chicago & London 2001.

% Zob. m.in. M. Ligus Efektywno$¢ inwestycji w odnawialne Zrédla energii - analiza kosztéw i korzysci,
CeDeWu, Warszawa 2009.

8 Na przyktad: 1. Rydlewska-Liszkowska Ewaluacja ekonomiczna jako element oceny programéw
profilaktycznych, Medycyna Pracy nr 55/6, 2004.

*2 A, Surdej Metoda analizy kosztéw i korzysci: imperatyw efektywnosci w politykach publicznych [w:] A. Haber,
M. Szataj (red.) Srodowisko i warsztat ewaluacji, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2008.
L. Kuczmierowska Wprowadzenie do ewaluacji ekonomicznej, artykut powstal w ramach projektu ,,Postaw na
jako$¢ — ewaluacja jako narzedzie zarzadzania projektami w instytucjach publicznych zajmujacych si¢ polityka
spoteczna”, 2008.
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