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Nauki o polityce publicznej — szansa na rozwoj czy slepa uliczka dla badan

polityki spotecznej??

Public policy sciences — an opportunity for new development or dead end for

research on social policy?

Abstrakt

Urzedowe wprowadzenie dyscypliny nauk o polityce publicznej w 2011 r. wywotato
interesujgcg dyskusje o wptywie tego wydarzenia na sytuacje dotychczas nieuznanych
nauk o polityce spotecznej. Zagadnienie to ma dwa wymiary organizacyjno-finansowy
oraz merytoryczny. W artykule skoncentrowano sie na tym drugim, czyli na odpowiedzi
na pytanie o mozliwy wptyw dorobku teorii nauk o polityce publicznej na badania
polityki spotecznej. Teorie te sprowadzono do koncepcji stadialnej procesu polityki
publicznej oraz listy o$miu teorii naukowych nastawionych na wyjasnianie
przyczynowo-skutkowe. Dodatkowo uwzgledniono roéwniez dynamike w innych
obszarach nauk spotecznych, w szczegodlnosci zwigzang z rozwojem ekonomii
behawioralnej. Zaproponowano dwie odpowiedzi na gtdwne pytanie artykutu. Pierwsza
wskazuje na juz obecne pozytywne oddziatywania nauk o polityce publicznej na rozwoj
badan polityki spotecznej w Polsce. Druga bierze pod uwage teze o kryzysie
standardowego modelu nauk spotecznych i ostrzega przed slepg uliczkg, w ktérej sg

zachodnie nauki o polityce publicznej.

Abstract

The official introduction of a discipline of public policy sciences in 2011 provoked an
interesting discussion about the impact of this event on the situation of still officially
unrecognized social policy sciences. The issue has two dimensions: more formal

(organizational and financial) and substantive. The article focuses on the second one

1 Artykut napisany dla czasopisma Polityka Spoteczna.



and tries to answer question about the possible impact of the achievements of the
theory of public policy on research on social policy. To do that theory of public policy
was divided on policy stages concept and eight scientific cause-and-effect theories of
public policy. Additionally, it takes into account also the dynamics in other areas of
social sciences, in particular concerning the development of behavioral economics.
Two answers were proposed to the main question of the article. The first points to
already identifiable positive impact of theories of public policy on research on social
policy in Poland. The second takes into account the thesis about the crisis of the
standard social sciences model and warns of the dead end where western approach
to public policy may stuck.
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Wprowadzenie

Od 1 pazdziernika 2011 r. w Polsce oficjalnie uznana zostata nowa dyscyplina
nauki pn. ,nauki o polityce publicznej’. Przypisano jg do obszaru wiedzy nauk
spotecznych w dziedzinie o takiej samej nazwie. Wprowadzenie odbyto sie przy
aktywnym sprzeciwie przedstawicieli juz uznanej dyscypliny o podobnej nazwie: ,nauki
o polityce”. Dano temu wyraz w uchwale przyjetej na Il Kongresie Polskiej Politologii w
2012 r. Mozliwe, ze srodowisko nauk o polityce zaakceptowato jednak nowg
dyscypline, gdyz na lll Kongresie w 2015 r. wystgpit jej projektodawca i opiekun prof.
Jerzy Woznicki sugerujgc symbiotyczng relacje miedzy obiema dyscyplinami. Wygtosit
referat pt. ,Nauki o polityce publicznej — cztery lata rozwoju w symbiozie z politologig”
(Woznicki 2015). Nowa dyscyplina od 2014 ma dedykowane czasopismo naukowe
Studia z Polityki Publicznej, w 2016 powstato tez Polskie Towarzystwo Polityki
Publicznej.

Jeden z pierwszych wydziatéw, ktére otrzymaty uprawnienia do nadawania
stopni doktorskich w zakresie nauk o polityce publicznej byt Wydziat Dziennikarstwa i
Nauk Politycznych (obecnie Wydziat Nauk Politycznych i Studiéw Miedzynarodowych)
Uniwersytetu Warszawskiego. Wedtug wiedzy autora obroniono tam do tej pory (maj
2017) trzy doktoraty w zakresie nauk o polityce publicznej (Danitowska 2016,
Bakalarczyk 2017, Kolek 2017). Promotorami ich byli pracownicy Instytutu Polityki
spotecznej: Wtodzimierz Aniot, Ryszard Szarfenberg, Gertruda Uscinska. Pierwszy z
doktoratéw dotyczyt przemian dunskiego welfare state, drugi — polityki wsparcia
nieformalnych opiekunéw niesamodzielnych oséb starszych, a trzeci — reform
systeméw emerytalnych w perspektywie ekonomicznej teorii demokracji. Termin
polityka publiczna wystepuje we wszystkich tych pracach. Na pierwszy rzut oka byty to
jednak typowe prace z zakresu nauk o polityce spotecznej, choc¢ trzecia nawigzuje tez
do podejs¢ ekonomicznych. Jaki jest wiec ich zwigzek z naukami o polityce publicznej?
Przyjeto, ze polityka spoteczna to jedna ze specjalnosci naukowych w ich ramach
(Woznicki 2012, Btedowski 2014). Potwierdzeniem tej decyzji moze by¢ obszerna
publikacja dotyczgca metodologii badan nauk o polityce publicznej w obszarze
zabezpieczenia spotecznego (Uscinska, Samoraj-Charitonow, Kolek 2016).

Powyzej opisany rozwdj mogt potoczy¢ sie w nieco innym kierunku — nauk o
zarzgdzaniu publicznym. Miatby on wtedy moze solidniejsze zakorzenienie w polskiej
akademii i bardziej oddolnym ruchu naukowym, ktory juz od 2007 r. ma swoje
czasopismo Zarzgdzanie Publiczne. Opublikowano tam juz liczne teksty oryginalne,
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ale tez ttumaczenia wielu artykutow zagranicznych waznych dla rozwoju badan nad
administracjg i politykg publiczng. Dodatkowg nosnos¢ nadawato temu srodowisku,
przynajmniej w poprzedniej dekadzie to, ze nowe zarzadzanie publiczne (new public
management) stanowito jedng z kluczowych koncepcji uzasadniajgcych reformy
administracyjne na swiecie. Wazna byta tez posta¢ akademika i polityka prof. Jerzego
Hausnera jako promotora tego ruchu. W srodowisku akademickim polityki spotecznej
nurt ten zostat doS¢ szybko zauwazony i wprowadzany do tytutdbw publikacji (np.
Fraczkiewicz-Wronka 2007, redaktorka najpierw badata zarzadzanie opiekag
zdrowotng). Dlaczego wiec nie wpisano na liste dyscyplin nauk o zarzgadzaniu
publicznym?

Kluczowe pytanie tego artykutu jest jednak inne, czy dorobek nauk o polityce
publicznej jest w stanie zainspirowac badaczy polityki spoteczneji wptyng¢ pozytywnie
na ich badania i dalszy rozwoj? Na poczatku poprzedniej dekady wyrazano opinie, co
prawda w odniesieniu do dydaktyki polityki spotecznej, wskazujgcg na ,koniecznos¢
wigczenia dorobku public policy, public administration czy policy analysis do ogélnego
kursu przygotowujgcego do zajmowania sie bardziej konkretnymi zagadnieniami”
(Szarfenberg 2002: 283). Mozna wiec rowniez zapytac, co z nauk o polityce publicznej
nalezatoby wprowadzi¢ do programu studiow w zakresie polityki spotecznej. Na to

pytanie jednak zabraknie przestrzeni i pozostawiamy je na inng okazje.

Miedzy catoscia a czescia

Pojecia polityki publicznej i polityki spotecznej majg taki sam pierwszy element.
Koncepcji polityki jest wiele, wiec podobienstwo moze by¢ pozorne. Podchodzgc do
sprawy czysto jezykowo o roznicy musi decydowaé drugi czion. Czy miedzy
publicznoscig a spotecznoscig, miedzy publicznym a spotecznym da sie
przeprowadzi¢ jasne granice? Mozna przypuszczacé, ze publiczne w administraciji
publicznej wzieto sie w Polsce stad, ze w PRL i jeszcze w latach 1990 w literaturze
byta mowa wylgcznie o administracji panstwowej. Gdy przywrécono samorzad
terytorialny wraz z prébami przeciwstawiania go panstwu, termin administracja
panstwowa przestat by¢ uzyteczny i zostat zastgpiony administracjg publiczng. Z tego
wynika, ze publiczne w Polsce jasno sie kojarzy z panstwowym lub z rzgdowym i
samorzgdowym.

Odroéznianie panstwowego od spotecznego, a w szczegolnosci procesow

upanstwowienia (nacjonalizacji) od uspotecznienia (socjalizacji) byto wazne w dyskusiji
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idei socjalistycznych co najmniej od pierwszej potowy XX wieku (np. Kulczycki 1933).
Interesujgce, ze zagadnienia te zajmowaty nadal teoretykow (ekonomistéw, choc¢ nie
tylko) w okresie PRL w kontek$cie odrdzniania etatystycznego i samorzgdowego
modelu socjalizmu i tezy, ze kluczowa dla uspotecznienia wtasnosci w socjalizmie jest
demokratyzacja systemu politycznego (Brus 1975). W dyskusiji nad politykg spoteczng
podobne ujecie zostato w petni Swiadomie zastosowane do ukazania trudnego wyboru
miedzy upanstwowiong a uspoteczniong politykg spoteczng u progu lll RP (Supinska
2014).

Dyskusja o administracji publicznej w Polsce musiata predzej czy pdzniej
nawigza¢ do dyskusji zachodnich zdominowanych przez koncepcje nowego
zarzagdzania publicznego. Dokonato sie to w srodowisku administratywistow (np.
Kulesza, Szescito 2013), jak i ekonomistéw (Zawicki 2011). MysSlenie o panstwie w
kategoriach administracyjno-zarzgdczych wydaje sie by¢ najogdlniejszg cechg
podejs¢ tego rodzaju. Sg one zdominowane przez idee racjonalnoéci instrumentalnej i
wartosci prakseologiczne. Cele panstwa nie sg przedmiotem dyskusji, gdyz one dane
sg z zewnatrz. Mozliwe, ze u podstaw takiego przekonania jest zasada separaciji
polityki od administracji. W centrum zainteresowania jest wiec aparat wykonawczy
panstwa, a nie jego szeroka koncepcja oraz jej podstawy filozoficzno-ideologiczne i
dyskusje aksjologiczne. Nie oznacza to, ze jest to $wiat wolny od ocen, kontrola i
ewaluacja rozwijajg sie w takim srodowisku bardzo dobrze. Gtéwne kryteria oceny
majg jednak charakter prakseologiczny, w szczegdélnosci wazna jest efektywnoscé
rozumiana jako stosunek kosztow do rezultatow. Spor ideologiczny o to, co jest lepsze
w zaspokajaniu potrzeb zbiorowych, panstwo czy rynek, zostaje rozstrzygniety na
wyzszym poziomie. Pozostaje pytanie bardziej techniczne jak organizowac i regulowac
rynek, czyli jaki ma byc¢ ksztatt architektury instytucjonalnej dla z zasady wolnej ludzkiej
dziatalnosci.

Nowe zarzgdzanie publiczne nadaje pewien szczegolny sens dyskusjom o tym,
jak zorganizowac panstwo (czy scislej dostarczanie ustug publicznych). Pojecie polityki
publicznej nie ma takiego potencjatu. Czesc¢ definicji jest bardzo zwiezta i jednoczesnie
ogromnie pojemna, np. wszystko co rzad swiadomie robi lub od czego $wiadomie sie
uchyla (Dye 2014). W ten sposob otwiera sie ogromny obszar dziatalnosci
wspotczesnych panstw-rzgdéw bez zadnych ograniczeh poza tym wynikajgcym z
pojecia rzadu rozumianego wasko lub coraz szerzej, jako wielopoziomowy, zmienny i

pozbawiony jednego centrum zbidr interesariuszy wspotzarzgdzajgcych sprawami
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publicznymi (Mazur 2015). Wsrod dziatan rzadu s3 tez dziatania nastawione na jego
wlasng organizacje i aparat wykonawczy, zagadnienia organizacyjno-zarzgdcze sg
wiec takze wigczone do pojecia polityki publiczne;.

Polityka spoteczna nie byta definiowana tak szeroko, cho¢ gtéwnie w panstwie
(partii rzagdzacej) lokowano jej podmiotowos¢. Nawet przy odroznianiu rozszerzajgco
rozumianej polityki spotecznej od waskiej polityki socjalnej (np. Szatur-Jaworska 2016)
nie posuwano sie do twierdzenia, ze polityka spoteczna to po prostu catos¢ polityki
rzagdu (panstwa). Mozliwe, ze wraz z wilgczaniem kolejnych spraw do polityki
panstwowej z czasem tworzyly one wieksze kompleksy i nadawano im wiasne nazwy.
Dziato sie to jednak w pewnej izolacji od szerszego namystu nad tym, jak rosngcy zbior
spraw publicznych mozna uporzgdkowac. Stad tez porzgdkujgcy namyst zewnetrzny
napotykat na wewnetrzne dyskusje w autonomicznie rozwijajgcych sie obszarach
polityki publicznej, ktére mogly toczyé spory miedzy innymi o charakterze
miedzyobszarowym, np. o zakres przedmiotowy.

Zatézmy, ze mamy naukowcdéw badajgcych polityke panstwa jako catos¢ i
odrebng grupe naukowcdw, ktéra bada tylko jeden z jej duzych i ztozonych obszarow.
Co moze wynikngé ze spotkania obu tych grup, gdy juz znajdg na to czas? W
pozytywnym scenariuszu przynajmniej wzajemna inspiracja. Pojecia wypracowane
przez pierwszych mogg by¢ przydatne dla drugich, gdyz z zatozenia miaty mieé
zastosowanie do catej polityki publicznej, a wiec i do wszystkich polityk czgstkowych
czy obszarowych, ktére sie na nig sktadajg. Skoro co$ stuzy dobrze analizie pewnej
catosci, to moze bedzie tez dobrze stuzy¢ analizie czesci tej catosci. A jak analiza tylko
jednej (nawet duzej) czesci przystuzy¢ sie moze analizie catosci? Trudno
odpowiedzieC jednoznacznie negatywnie na to pytanie. Prowadzenie badan nad
catoscig bez przynajmniej podstawowego wgladu w dziatanie czesci oraz wzajemne

relacje miedzy nimi moze by¢ jatowe.

Koncepcja stadialna polityki publicznej jako inspiracja dla badan nad polityka
spotecznag

Gtownym elementem teorii polityki publicznej byto poczgtkowo rozumienie jej
jako procesu. Zasadniczg inspiracjg dla takiego podejscia byta koncepcja racjonalnego
podejmowania decyzji. W zbiorze omawiajgcym teksty klasyczne dla anglosaskiej
administracji i polityki publicznej wsrod pierwszej czworki znajdujemy artykuty Herberta
A. Simona i Harolda D. Lasswella z potowy XX wieku. W obu gtéwnym przedmiotem
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rozwazan sg decyzja i proces decyzyjny. Pierwsza z postaci odgrywata wiekszg role
w rozwoju nauk ekonomicznych i organizacyjnych, a druga — nauk politycznych i
prawnych.

Simon wydaje sie by¢ lepiej pamietany ze wzgledu na to, ze byt jednym z
pierwszych krytykéw abstrakcyjnej teorii racjonalnosci ludzkich decyzji i zachowan
wypracowanej na gruncie ekonomii neoklasycznej. Wskazat na to, ze w praktyce
decyzyjnej wiele z zatozenh teorii racjonalnej decyzji nie moze by¢ spetniona, np. petna
wiedza o terazniejszosci i przysztosci. Mamy do czynienia z ograniczong
racjonalnoscia, ktoéra nie powinna by¢ jednak utozsamiana z irracjonalno$cig (Simon
1987). To wikasnie ten dorobek Simona jest obecnie powodem, dla ktérego zalicza sie
go do perkursorow (starej) ekonomii behawioralnej, ktéra probuje zrewidowac
zatozenie o racjonalnosci decyzji ekonomicznych (Sent 2004).

Dlaczego Lasswell odchodzi w zapomnienie, a dorobek Simona jest wcigz
aktualny? Jednym z powoddédw moze byé to, ze Lasswell po prostu przyjat
bezkrytycznie teorie racjonalnych decyzji na gruncie polityczno-prawnym.
Zaproponowat w latach 50., aby ,proces decyzyjny” rozumiec jako zbiér siedmiu faz
badz stadiow (Ronit, Porter 2015: 56-57). Pierwsze trzy to zbieranie danych, ich
selekcja i analiza w celu okreslenia probleméw do rozwigzania; proponowanie
alternatywnych rozwigzan dla zidentyfikowanych probleméw oraz ich ocena na
podstawie ich kosztow i korzysci; wybdr rozwigzan i ich doprecyzowanie w jezyku
prawnym aktéw normatywnych i w zgodzie z obowigzujgcymi procedurami.

Lasswell nie nawigzuje do ekonomicznej teorii racjonalnych decyzji, ani tez do
zadnych badan nad rzeczywistymi procesami decyzyjnymi. O tym, ze jest to jednak
teoria racjonalnych decyzji Swiadczyé mogg wskazane wyzej etapy. Pierwszy opiera
sie na tym, ze decydent powinien mie¢ (petng) wiedze o Swiecie, a drugi i trzeci na
tym, ze majgc te wiedze, powinien zdefiniowac¢ precyzyjnie problem wymagajgcy
decyzji, ustali¢ (wszystkie) mozliwe jego rozwigzania i wybrac to, ktére ma najlepszy
bilans kosztéw i korzysci. Wczesne krytyki tego podejscia na gruncie nauk politycznych
odwotywaly sie wtasnie do koncepcji ograniczonej racjonalnosci Simona (np.
inkrementalizm, Lindblom 2013). Pdézniejsze kwestionowaty sekwencje definicja
problemu — poszukiwanie rozwigzan. W literaturze dotyczgcej naukowych podejs¢ do
procesu polityki publicznej koncepcje tego rodzaju (proces podejmowania decyzji

roztozony na kilka faz) przestajg by¢ traktowana jako naukowa. Wyrazem tego jest



wytaczenie koncepcji stadialnej z zestawu spetniajgcego kryteria naukowosci (Sabatier
2007).

Mimo tego, trudno nie zauwazyé, ze w dyskusji o obszarze badawczym i
podstawowych pytaniach badawczych w stosunku do polityki publicznej nadal ujecie
to zachowuje swojg uzyteczno$¢. Dowodem na to sg proby uporzgdkowania obszaru
badan nad politykg publiczng. Pierwsza to koncepcja podstawowych pél i pytan
badawczych (Smith, Larimer 2009). Te pierwsze (pola) zostaty wyréznione zgodnie z
logikg stadialng. Zaliczono do nich poza analizg i ewaluacjg polityki takze jej
projektowanie, badania implementacji, aktorow i instytucje oraz procesy i podsystemy
(zob. Szarfenberg 2016a).

Gtébwne pytania badawcze odpowiadajg poszczegdlnym  stadiom
umieszczanym w koncepcji stadialnej. Podobnie jest w przypadku drugiego ujecia,
gdzie dla kazdego ze stadiéw zaproponowano po dwa pytania (Knill, Tosun 2012).

Tabela. Pytania badawcze nauk o polityce publicznej w ujeciu stadialnym

Stadia w procesie

polityki publicznej
Definicja problemu i
ustalanie agendy

Pytania Smitha i Larimera Pytania Knilla i Tosun

Na jakie problemy rzad
zwraca uwage i dlaczego?

Dlaczego postrzeganie i
definicje problemow zmieniajg
sie w czasie / roznig sie miedzy
krajami?

Dlaczego niektére problemy sg
pomijane, a inne umieszczane
sg na agendzie?

Formutowanie i
przyjmowanie polityki
publicznej

Jaka odpowiedz rzadu na te
problemy bedzie najlepsza i
dlaczego?

Jak wybierane sg
rozwigzania [probleméw]?

W jaki sposdb podejmowane sg
decyzje dotyczace polityki?

Jak mozna wyjasni¢ produkty
polityki?

Implementacja

Jak wybrane rozwigzania
przektadane sg na dziatania?

Dlaczego niektore polityki
ponoszg porazki?

Jakie czynniki odpowiadajg za
réznice w implementowaniu
polityki?

Ewaluacja

Jaki wptyw miata polityka
(policy) na te problemy?

W jaki sposob nalezy mierzy¢
skutki polityki (jej rezultaty i
wplyw)?

Jakie czynniki wyjasniajg
zréznicowanie skutkéw polityki?

Zrodto: opracowanie wtasne




Czy powyzsze ujecia mogg by¢ zastosowane w celu uporzgdkowania obszaru badan
nad politykg spoteczng? Jakie pola badawcze w obszarze polityki spotecznej mogtyby
wynikac z koncepcji pél badawczych polityki publicznej?

e Procesy i podsystemy polityki spotecznej.

e Analiza polityki spoteczne;.

e Projektowanie polityki spoteczne;.

e Aktorzy i instytucje polityki spoteczne;j.

e Badania implementacji polityki spotecznej.

e Ewaluacja polityki spoteczne;.
Mimo enigmatycznosci niektérych z tych pdl wydajg sie one dos¢ dobrze pokrywac
obszar przedmiotowy badan nad politykg spoteczng, gdybySmy uznali, ze nie ma
jakosciowych réznic miedzy nig a politykg publiczng.

Zatézmy, ze uwaga rzgdu skupiona jest na problemach spotecznych, czyli
takich, ktére wystepujg w obszarze pracy najemnej i spraw socjalnych. Pozwala to na
zadanie pytan z powyzszej tabeli. Stosujgc te z drugiej kolumny otrzymamy
nastepujaca liste.

1. Na jakie problemy spoteczne (w obszarze rynku pracy i spraw socjalnych) rzad
zwraca uwage i dlaczego?
Jaka odpowiedz rzgdu na te problemy bedzie najlepsza i dlaczego?

Jak wybierane sg rozwigzania problemoéw spotecznych?

WD

Jak wybrane rozwigzania przekfadane sg na dziatania?
5. Jaki wptyw miata polityka spoteczna na problemy spoteczne?
Pytania wydajg sie by¢ sensowne niezaleznie od tego, jaki obszar polityki publiczne;j

bedzie przedmiotem badan.

Naukowe teorie polityki publicznej w polskich badaniach polityki spotecznej
Koncepcja stadialna z watpliwosciami zostaje wigczona poczgtkowo do listy
teorii naukowych, aby pézniej z niej znikng¢ (Sabatier 2007: 8). Nie znaczy to, ze
koncepcja ta nie ma zadnych waloréw poznawczych, stad nazywanie jej heurystykg
stadialng. Nie spetniata ona jednak kryteriow bycia naukowg teorig o charakterze
przyczynowym. Gdyby uzna¢, ze sercem koncepcji stadialnej byto racjonalne
podejmowanie decyzji, to rozwaj teorii polityki publicznej mozna przedstawic¢ jako dtugi

proces dystansowania sie od takiego zatozenia. Nie doprowadzito to jednak do



przyjecia innej rownie uniwersalnej podstawy, ale raczej do uznania wielosci teorii

wyjasniajgcych proces polityki publicznej (Sabatier, Weible 2014).

Dla odrdznienia takich teorii od innych narzedzi poznawczych zastosowano

cztery kryteria (Sabatier 2007):

1)

2)

3)

4)

naukowosci (pojecia i twierdzenia jasno przedstawione i wewnetrznie
spojne, klarownie okreslone przyczyny sprawcze, falsyfikowalne hipotezy,
szerokie zastosowanie do wyjasniania procesu polityki);

zywotnosci (naukowcy rozwijajg jej pojecia i prowadzg badania empiryczne
majgce na celu jej testowanie, wielu naukowcdow uznaje jg za dobry sposob
rozumienia procesu polityki publicznej);

pozytywnosci (powinna wyjasnia¢ wiekszo$¢ procesu polityki publicznej,
moze, ale nie musi zawierac elementow aksjologicznych i normatywnych);
wszechstronnosci (uwzglednia wiekszos$¢ czynnikow, ktére dotgd naukowcy
interesujgcy sie politykg publiczng uznawali za wazne: konflikty wartosci i
interesdw, przeptywy informacji, instytucie, zmiennos¢ $rodowiska

spotecznoekonomicznego).

W ostatnim przegladzie tego typu wyrézniono osiem teorii, ktére poréwnano pod

wzgledem: zakresu i poziomu analizy, terminologii i poje¢, zdefiniowanych zatozen,

zwigzkow miedzy gtéwnymi pojeciami oraz modelu cztowieka.

1.

D

© N o O

Instytucjonalizm racjonalnego wyboru (E. Ostrom).

Wielostrumieniowos$¢ (J. Kingdon).

Konstrukcjonizm spoteczny adresatow polityki (A. L. Schneider, H. Ingram).
Przerywana rownowaga (punctuated-equilibrium) [F. R. Baumgartner, B. D.
Jones].

Koalicje rzecznicze (P. A. Sabatier).

Modele innowaciji i dyfuzji polityki publiczne;.

Teoria sprzezenia zwrotnego (P. Pierson).

Teoria narracyjna tgczgca koalicje rzecznicze z  podejsciami

postpozytywistycznymi.

Na szczegotowe omoéwienie kazdej z nich nie ma tu miejsca (por. Szarfenberg 2016b).

Czy teorie te znajdujg zastosowanie w badaniu polityki spotecznej? Sposréod

wymienionych tylko jedna wydaje sie by¢é mocniej zwigzana z badaniami polityki

spotecznej, gdyz Pierson zastosowat jg porownujgc reformy emerytalne Reagana i

Thatcher (Pierson 1992). Pézniejsze doprecyzowanie jego podejscia brato pod uwage

10



prace Gosty Esping-Andersena (1990) oraz Thedy Skocpol (1992), ktére uznawane
sg za bardzo wazne dla rozwoju badan polityki spotecznej (Pierson 1993). Teoria
sprzezenia zwrotnego nawigzuje do znanej od co najmniej lat 30. XX wieku tezy, ze
skutki polityki (w sensie policy) stajg sie nastepnie jej (w sensie politics) przyczynami.

Przynajmniej dwie teorie z powyzszej listy byty juz omawiane i/lub stosowane w
odniesieniu do polityki spotecznej w Polsce: instytucjonalizm racjonalnego wyboru
(Pielinski 2014), teoria wielostrumieniowosci (Szatur-Jaworska 2015). Jezeli teorie
sprzezenia zwrotnego przypiszemy do instytucjonalizmu historycznego, to réwniez w
tym zakresie mamy dostepne juz analizy autoréw polskich (Polakowski 2010; przeglad
zob. Pielinski 2013a i 2013b).

Z listy teorii naukowych, dobranych przez Sabatiera, wypadta analiza sieciowa,
ale réwniez i na jej temat w kontek$cie badan polityki spotecznej pisali polscy autorzy
(Theiss 2013).

Scista naukowo$é i scjentyzm to cechy charakterystyczne przytoczonych wyzej
kryteriow naukowos$ci teorii. Byta to podstawa do wyeliminowania nie tylko podej$cia
sieciowego, ktore i tak moze sie wydawa¢ do$¢ zgodne z paradygmatem
pozytywistycznym. Jako teorie nie mieszczg sie w takim ujeciu przede wszystkim
rozmaite perspektywy krytyczne. W literaturze nastawionej na korzystanie z dorobku
nauk o polityce publicznej w badaniach polityki spotecznej podzielono rézne teorie i
podejscia na trzy duze obszary wedtug dwoch osi: radykalna zmiana — regulacja oraz
subiektywno$¢ — obiektywnos¢ (Netting, O’Connor 2011). Ich zestawienie daje
mozliwos¢ wyrdznienia co najmniej czterech kategorii podejs¢, ale autorki
umiejscawiajg podejscia krytyczne nie odrozniajgc subiektywistycznych od
obiektywistycznych. Specyficzne jest wiec nastawienie na radykalng zmiane sytuacji i
warunkow, ktore postrzegane sg jako przejawy wyzysku i opresii.

Mozliwe, ze w Polsce najbardziej rozpoznawalna wsréd krytycznych jest
perspektywa feministyczna. O niej i jej zastosowaniach w badaniach polityki
spotecznej napisano juz wiele (Godlewska-Szyrkowa 2013; Kurowska, Pielinski,
Szarfenberg, Wojtewicz 2016; Szelewa 2014, 2016). Do nurtu krytycznego mozna tez
dodac prace koncentrujgce sie na wielowymiarowej krytyce argumentéw przeciwko
panstwowej polityce spotecznej, ktére stosowano w dyskursie o kryzysie panstwa
opiekunczego (Szarfenberg 2006; Szarfenberg 2007). W pdzniejszym czasie
stanowito podstawe dla rozwoju podejscia racjonalnej dyskusji w analizie
dyskursywnej warstwy polityki spotecznej (Szarfenberg 2012).
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Nowe kierunki w badaniach polityki publicznej — stosowane nauki
behawioralne?

W ujeciach ekonomicznych polityki publicznej postrzegano jg jako interwencje
w procesy rynkowe. Przy zachowaniu teorii racjonalnych decyzji wyjasniano jg gtownie
poprzez koncepcje zawodnosci rynku (np. Barr 2016). Interwencja publiczna ma
zmniejszy¢ niedoskonatosci rynku. To standardowe wyjasnienie opierato sie na
zasadniczym zatozeniu dla koncepcji administracji publicznej: dziatania administracji
prowadzone sg zgodnie z interesem publicznym, ktory wyrazony jest w
ustawodawstwie (np. Izdebski, Kulesza 2004). Teoria wyboru publicznego i wynikajgca
Z niej koncepcja zawodnosci panstwa zakwestionowaty to zatozenie. Altruizm i dgzenie
do dobra wspdlnego zastgpiono teorig racjonalnych decyzji charakterystyczng dla
ekonomii: politycy, urzednicy, wyborcy majg na wzgledzie swoj wiasny interes
ekonomiczny (maksymalizacja zysku), do ktérego dgzg w racjonalny sposob
(Buchanan 1983). Jezeli zawodno$¢ rynku uzasadniata interwencje altruistycznych
agentéw panstwa, to racjonalnie egoistyczni politycy, urzednicy i wyborcy podwazajg
wiare w to, ze interwencja bedzie dobroczynna i cokolwiek naprawi. Z drugiej strony
rynek moze bardziej zawodzié niz sie tego spodziewano ze wzgledu na irracjonalnosé
konsumentow, wtascicieli firm, menedzerdow, pracownikéw.

Podwazenie teorii racjonalnych decyzji przez Simona i pbzniej przez
eksperymentalng psychologie Tverskyego i Kahnemanna doprowadzito do dyskusji
nad podstawowymi zatozeniami ekonomii. Czy to samo dotkneto nauki o polityce
publicznej? Gtéwne postaci promujgce rozwoj behawioralnego podejscia do polityki
publicznej (Richard Thaler i Cass Sunstein) nie podejmowaty dyskusji z tradycjg
procesu decyzyjnego i modelu stadialnego. Pierwszy byt ekonomistg, a drugi
prawnikiem. Zasadniczym zagadnieniem byto dla nich rozwazanie konsekwencji dla
projektowania i stosowania prawa, wynikajgcych nie tylko z ograniczonej
racjonalnosci, ale takze ograniczen sity woli oraz interesownosci (Jolls, Sunstein,
Thaler 2000). Rozwoj tego podejscia miat miejsce w kolejnych latach poprzedniej
dekady i zostat ugruntowany koncepcjami libertarianskiego paternalizmu (Sunstein,
Thaler 2003) oraz interwencji behawioralnej (nudge, w polskim ttumaczeniu ,impuls”,
Sunstein, Thaler 2008). Gtdéwng ideg byto wptywanie na decyzje i zachowania ludzi

bez ograniczania wolnosci wyboru, co zostato nazwane architekturg wyboru:
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»Zmienianie zachowan ludzi w przewidywalny sposob bez stosowania zakazéw i bez
zasadniczej zmiany bodzcow ekonomicznych” (Sunstein, Thaler 2008: 6).

W rozwazaniach nad znaczeniem tych innowacji dla polityki publicznej
ubolewano, ze cate to podej$cie nazywane jest ekonomig behawioralng lub prawem i
ekonomig behawioralng. Wyrazano ten zal jednak nie ze wzgledu na badaczy
zajmujgcych sie procesem polityki publicznej, ale psychologow i ich dorobek. Stad tez
propozycja nazwy bardziej neutralnej dyscyplinowo: stosowane nauki behawioralne
(applied behavioral science, Shafir 2013). Potwierdzenie separacji miedzy naukami o
polityce publicznej a stosowanymi naukami behawioralnymi znajdujemy w pracach
dotyczacych procesu polityki publicznej zaréwno tych wprowadzajgcych (Birkland
2016), jak i zaawansowanych (Sabaitier, Weible 2014). Nie ma tam ani jednej
wzmianki o literaturze spod znaku libertarianskiego paternalizmu i architektury wyboru
Thalera i Sunsteina. Gdy takie wzmianki pojawiajg sie, dotyczg one przede wszystkim
zastosowania koncepcji ograniczonej racjonalnosci Simona oraz wnioskow z
eksperymentalnej psychologii w niektorych teoriach procesu polityki publicznej
(przerywana réwnowaga, punctuated equilibrium, Smith, Larimer 2009).

Pierwsze wyjasnienie separacji klasycznych nauk o polityce publicznej i
stosowanych nauk behawioralnych jest wiec dos¢ proste. Odkrycia fundujgce te
ostatnie zostaty juz dawno przyjete i przetrawione u tych drugich wraz z akceptacjg
tezy Simona o ograniczonej racjonalnosci. Nie doprowadzito to jednak do
jednoznacznego odrzucenia standardowego modelu racjonalnosci przyjmowanego w
ekonomii (Smith, Larimer 2009: 222). Mozna do tego doda¢ diagnoze z poczatku lat
80., ze o ile w nauce o polityce (political science) szybko odrzucono perspektywe
racjonalno-systemowg (synoptyczna w ujeciu Lindbloma), to utrzymata sie ona w
obszarze administraciji i polityki publicznej (Garson 1980).

Drugie wyjasnienie separacji to roznica celdéw. Projektanci interwencji
behawioralnych nie sg zainteresowani wyjasnianiem, dlaczego rzagd X wprowadzit
reforme Y, dlaczego polityka Z niewiele zmienita sie w ciggu 40 lat, albo dlaczego teraz
rzgdy zajmujg sie czyms$, czym wczesniej sie nie zajmowaty. Koncentrujg sie oni na
tym, jak efektywniej i skuteczniej wptywa¢ na konkretne zachowania obywateli,
opierajgc sie na wynikach badan empirycznych nad tym, jak ludzie rzeczywiscie
podejmujg decyzje, a nie na abstrakcyjnych modelach. Réznica jest wiec taka, jak
miedzy wyjasnianiem procesu tworzenia okreslonej polityki, a empirycznie

uzasadnionym usprawnianiem jej dziatania w celu uzyskania wiekszego wptywu. Czy
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jednak stosowane nauki behawioralne nie mogg by¢é wykorzystane réwniez do
wyjasniania ciggtosci i zmiany polityki publicznej? Ekonomisci zastosowali teorie
racjonalnych decyzji do wyjasniania zachowan politycznych (teoria wyboru
publicznego i zawodnosc¢ panstwa). Jezeli jednak politycy, urzednicy i wyborcy nie sg
racjonalni, ale przewidywalnie irracjonalni, majg liczne ograniczenia swojej
racjonalnosci, woli i interesownosci? Jak to wptynie na wyjasnianie formy i tresci
polityki publicznej, poza konstatacjg, ze trudno sie dziwi¢ nieracjonalnosci polityki
(niespdjnosci, niesystemowosci etc.), gdy tworzgcy i stosujacy jg ludzie réwniez nie sg
racjonalni.

Tematem artykutu sg inspiracje ptyngce z teorii polityki publicznej dla badaczy
polityki spotecznej. Biorgc pod uwage wspomniang wyzej separacje mozna by
przeoczy¢ rewolucje behawioralng. Zostata on juz w Polsce zauwazona, ale nie przez
Srodowiska zwigzane z politykg publiczng czy politykg spoteczng, ale z ewaluacjg i
rozwojem regionalnym (Olejniczak, Sliwowski 2014). Dokonywata sie ona gtéwnie w
ekonomii pod wptywem dyskusji ekonomistow z psychologami i rozwijata sie dzieki
wspotpracy tych pierwszych z prawnikami.

Teorie polityki publicznej wskazane wyzej byly rozwijane gtéwnie przez
politologéw. Niektdrzy z nich z niepokojem diagnozowali stan rozwoju badan nad
politykg publiczng. taczyto sie to z przekonaniem, ze ,standardowy model nauk
spotecznych” zaktadajgcy plastycznos¢ ludzkiej natury, relatywizm, konstrukcjonizm
oraz determinizm kulturowy pogrgza sie w kryzysie (Tooby, Cosmides 1992).
Prowadzito to do postulatéw, aby w podstawowych zatozeniach nauk spotecznych
uwzgledniaé¢ szybko rosngcy dorobek biologii, szczegdlnie ewolucyjnej i dotyczgcej
relacji dziatanie mézgu a zachowania, ale tez psychologii poznawczej, psychologii
ewolucyjnej itp. Nie wiadomo czy te postulaty sg zywe w Srodowisku politologéw
zainteresowanych badaniami polityki publicznej, gdyz wskazana jako przetomowa w
tym zakresie ksigzka ukazata sie w 2003 r. (Somit, Peterson 2003) i trudno znalez¢
kolejne pisane w tym duchu.

Symptomatyczny jest tez niepokdj w srodowisku socjologéw, ktérych mozna
uzna¢ za gtdbwnych przedstawicieli standardowego modelu. Bardzo krytyczng
diagnoze przedstawili niedawno polscy badacze proponujgc podejscie nazwane przez
nich socjo-technikg (Afettowicz, Pietrowicz 2013; o socjotechnice i polityce spotecznej
zob. Szarfenberg 2013a). Wydaje sie ono bardzo podobne do podejscia architektury

wyboru i interwencji behawioralnych z podkresleniem technologicznego i
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inzynieryjnego aspektu. Podobne sg tez ostrzezenia przed putapkami, na ktére
napotka¢ moze takie podejscie, a w szczegdlnosci sprowadzanie go do manipulacji i
psychotechniki. Ostatnio na zarzuty tego rodzaju wobec libertariannskiego paternalizmu
odpowiedziano catg ksigzkg (Sunstein 2016).

Uzupetnia ten obraz konstatacja jednego z krytycznych obserwatoréw ewolucji
refleksji akademickiej przebiegajgcej od administracji publicznej do polityki publicznej.
Uznat on te drugg za dziecko nauk spotecznych lat 60. i 70., o silnych zwigzkach z
naukami politycznymi, z naciskiem na badanie proceséw, a nie ich rezultatow.
Praktycznym dowodem na wyczerpanie sie tej formuty miaty by¢ sukcesy nowego
zarzadzania publicznego oraz rosngcy popyt na analizy ekonomiczne w poszukiwaniu

wiekszej efektywnosci (racjonalizacji) wydatkow publicznych (Hughes 2003).

Whnioski

Wprowadzenie nauk o polityce publicznej do polskiej akademii wywotato zywg
reakcje tylko w srodowisku politologicznym. Jest to zrozumiate ze wzgledu na to, ze to
jego przedstawicieli najbardziej interesuje polityka, oraz to, ze podziat na nauki o
polityce i nauki o polityce publicznej od razu wywotuje niezrozumienie i watpliwosci.
Nie przeszkodzito to jednak otwieraniu kierunku polityka publiczna na niektérych
wydziatach nauk politycznych. Niewielka cze$¢ tego srodowiska zajmujgca sie politykg
spoteczng aktywnie poparta te urzedowg innowacje. Nie byto to poparcie jednomys$ine,
niekiedy podkreslano, ze upowszechnianie terminu polityka publiczna jeszcze bardziej
zmarginalizuje polityke spoteczng. Ekonomisci (naukowcy zatrudnieni na uczelniach
ekonomicznych) zajmujacy sie politykg spoteczng wyrazali obawy, czy nie zagrozi ona
status quo, ktére udato sie zbudowac na uczelniach ekonomicznych wokot zajeé z
polityki spotecznej. Klasyczni socjologowie w swoich macierzystych jednostkach
pozostajg chyba obojetni, gdyz zmiany w obrebie politologii czy ekonomii mato ich
interesujg. Czes¢ socjologéw zajmujgcych sie badaniami stosowanymi wyrazita jednak
che¢ nadawania doktoratéw z nauk o polityce publicznej (przyktadem wniosek
Wydziatu Stosowanych Nauk Spotecznych i Resocjalizacji UW, czyli tradycja Adama
Podgoreckiego).

Pomijajgc obawy i nadzieje zwigzane z wprowadzenie nowej dyscypliny do
porzgdku prawnego nauki polskiej, pozostaje odpowiedz na pytanie kluczowe: czy jej
dorobek jest w stanie zainspirowa¢ badaczy polityki spotecznej i wptyng¢ pozytywnie

na ich badania i dalszy rozwaj?
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Proponuje dwie na pierwszy rzut oka konkurencyjne odpowiedzi. Pierwszg
optymistyczng, a drugg pesymistyczna.

Starsze i mtode pokolenie badaczy zaczyna nawigzywacC do teorii polityki
publicznej w swoich wtasnych badaniach. Instytucjonalizacja nauk o polityce publicznej
wzmochni ten trend, gdyz powstajgce w ramach nowej dyscypliny doktoraty powinny
nawigzywac¢ do nauki Swiatowej. Bedzie to z pozytkiem dla jakosci badan polityki
spotecznej, gdyz do tej pory nie miaty one solidnej podstawy teoretycznej. Czy jednak
wieloparadygmatycznos¢ nauk o polityce publicznej takie solidne podstawy
gwarantuje? To prowadzi nas do drugiej odpowiedzi.

Opiera sie ona na wyrazonych wyzej watpliwosciach dotyczgcych
standardowego modelu nauk spotecznych. Jezeli poprawna jest teza, ze klasyczne
podejscie naukowe do polityki publicznej wyczerpato sie razem z tym modelem, to
nawigzywanie teraz do niego i rozwijanie w Polsce jest Slepg uliczkg. Zamiast w nig
wchodzi¢ lepiej bytoby przytgczy¢ sie do ruchu stosowanych nauk behawioralnych czy
socjo-techniki i nada¢ badaniom polityki spotecznej taki wtasnie charakter.

W obu odpowiedziach koncepcja nauki spotecznej i przedmiotu badan wydajg
sie by¢ odmienne, co wskazuje na odmienne perspektywy teoretyczno-
metodologiczne (zob. Szarfenberg 2013b). Pierwsza koncentruje sie na teorii i
wyjasnianiu zmian tresci polityki spotecznej w dtuzszych okresach, a druga na empirii
oraz biezgcym usprawnianiu konkretnych instrumentéw spotecznych i socjalnych.
Mozliwe, ze potrzebujemy ozywienia badan w obu tych obszarach, a wiec tytutowy

dylemat jest fatszywy.
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