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MIROSEAW GREWINSKI

Transformacja polityki spolecznej w Europie
— glowne kierunki reorganizacji

1. WPROWADZENIE

Od zakonczenia drugiej wojny Swiatowej az do konca lat 70. XX wieku
praktycznie we wszystkich krajach europejskich dominowal system polityki
spotecznej okreslany mianem panstwa opiekunczego lub panstwa dobro-
bytu spotecznego (welfare state). Wprawdzie panstwo opiekuncze rozwijato
sie w krajach Europy Zachodniej juz od XIX wiekul, ale sw6j renesans
przezywalo po drugiej wojnie Swiatowej, kiedy powszechnie akceptowana
doktryna Keynesa, zostala dowartoSciowana przez konkretne dziatania poli-
tyczne wladz brytyjskich. Chodzi tu o Raport Spoleczny i program socjalny
Beveridge’a z roku 1942, od ktérego symbolicznie datuje si¢ powstanie wel-
Jfare state?. Raport Beveridge’a zostal dodatkowo wzmocniony w Anglii przez
bardzo rozpowszechniona pézniej koncepcj¢ praw obywatelskich T.H. Mar-
shalla, ktéry w 1949 r. w swoim dziele ,,Citizenship and Social Class”3 stwier-
dzil, ze prawa spoleczne staly si¢ nieuniknionym produktem ksztaltowania

I Przyjecie od konca lat 70. XIX wieku w Anglii réznorodnych rozwigzan prawnych z ob-
szaru socjalnego np. ustawy o zdrowiu publicznym z 1875 roku, czy obowiazku powszechnosci
ksztalcenia podstawowego z 1870 roku, ustawy o emerytach z 1908 r., ustawy o radach branzo-
wych z 1909 r., ustawy o narodowym ubezpieczeniu zdrowotnym z 1911 r., ustawy o ubezpiecze-
niu bezrobotnych z 1911 r. powodowalo, ze kreowano wéwczas solidarystyczny charakter panstwa
jako protektora godnych warunkéw zycia obywateli. Podobnie byto w Niemczech Bismarcka.
Polityka bezpieczenstwa socjalnego ,zelaznego kanclerza” opierala si¢ gléwnie na rozwoju
szerokiego systemu ubezpieczen spolecznych, wpisanych w ustawy socjalne z lat 1883-1889.
Byly to m.in. ustawy o: ubezpieczeniu chorobowym z 1883 r., o ubezpieczeniu z tytutu wypad-
kow z 1884 r., o ubezpieczeniach z tytutu inwalidztwa i wieku z 1889 r.

2 Poréwnaj: G. Magnuszewska-Otulak, Raport Beveridge’a — dobry przyklad podejscia do kwestii
spolecznej, [w:] Wokdl teorii polityki spolecznej, B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska (red.), War-
szawa 2003, s. 291 i nast.

3 TH. Marshall, Citizenship and Social Class, [w:] Sociology at the Cross Roads, New York 1964
lub Class, Citizenship and Social Development, Chicago 1964.
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sie systemu kapitalistycznego, w tym réwniez réznorodnych klas spotecznych
— proletariatu czy burzuazji. Prawa socjalne stawaly si¢ prawami obywatel-
skimi, a nie wybranych grup. Faktycznym urzeczywistnieniem idei praw spo-
fecznych bylta dla Marshalla wtasnie koncepcja welfare state. DostepnoS¢ praw
spolecznych 1 zaspokojenie minimalnych potrzeb bytowych obywateli miato
prowadzi¢ do realnego wyréwnywania pozioméw zycia, a takze do zréwnania
praw osobistych i politycznych®.

Wigkszo$¢ panstw zachodnich majac w latach 50. 1 60. XX wieku ,,nad-
wyzke” dochoddéw inwestowato, zgodnie z teorig Keynesa, w rozwéj panstwa
opiekunczego z rozbudowanym systemem bezpieczefistwa socjalnego 1 pra-
wami socjalnymi dla swoich obywateli. Wtasciwie kazde panstwo Europy
Zachodniej, biorac oczywiScie pod uwage réznorodne modele welfare stated,
bylo panstwem opiekunczym, nie pozostawiajacym obywatela w potrzebie bez
pomocy. Rosly naktady na wydatki socjalne, ale co ciekawe, mimo bardzo
wysokich nakladéow przeznaczanych na systemy zabezpieczenia spotecznego,
zwiekszaly sie takze oczekiwania spoleczenstwa wzgledem panstwa. Réwniez
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym w Polsce, ze wzgledu na przy-
jeta doktryne ustrojowa, dominowato panstwo i koncepcja paternalizmub.

Koniec lat 70. XX wieku uwazany jest za poczatek kryzysu panstwa opie-
kunczego i za poczatek transformacji systemoéw polityki spotecznej. Koniecz-
no$¢ wprowadzania zmian w systemach welfare wymuszone zostato kilkoma
waznymi zjawiskami. Po pierwsze, wowczas to pojawily si¢ pierwsze skutki
kryzysu naftowego z poczatkéw lat 70. Po drugie, masowo wzrastalo bezro-
bocie strukturalne, nast¢gpowata konieczno§¢ wzmacniania konkurencyjnosci
gospodarczej w dobie liberalizacji handlu. Po trzecie, OECD opublikowala
kilka krytycznych raportéw na temat kosztoéw panstwa opickunczego. Po
czwarte, wielu ekspertéow bylo zdania, ze welfare state nie rozwigzalo wielu
probleméw socjalnych (bezrobocie, kryzys rodziny, starzejace sie spoleczen-
stwo) oraz nie radzi sobie z nowymi wyzwaniami takimi jak: emancypacja
zawodowa kobiet, kwestia bezrobocia strukturalnego, ubdstwo, migracje,
kwestia ekologiczna’.

W poszczegélnych panstwach réznie reagowano na kryzys polityki spotecz-
nej i z r6zna dynamika wprowadzano zmiany. Pojawily si¢ hasta koniecznosci

4+ Ibidem.

5 Wiecej na ten temat: M. Ksiezopolski, Modele polityki spolecznej, Warszawa 1999.

6 M. Ksi¢zopolski, Pslwiecze polityki spolecznej w Polsce. Od quasi monopolu paiistwa do paternali-
styczno-rynkowej hybrydy, [w:] 60 lat polityki spolecznej w Polsce, A. Raczaszek (red.), Katowice 2006,
s. 107 i nast.

7 Wigcej o tym w: M. Grewiniski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach paiisiwa
opiekuiiczego, Warszawa 2009.
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redukcji roli panstwa opiekunczego (retrenchment), restrukturyzacji (restruc-
turing) 1 schyltku (decline)®. Kryzys panstwa opiekuiiczego spowodowal wpro-
wadzanie reform, ktoére polegaly z jednej strony na ci¢ciach w wydatkach
spolecznych i redukcji swiadczen socjalnych, ktére byly do przyjecia przez
spoleczenstwo, a z drugiej strony na powaznej reorganizacji systemowe;j
1 instytucjonalnej polityki spolecznej. Reorganizacja ta najczesciej dotyczyla
nastepujacych elementéw: reformy i decentralizacji administracji publicznej,
demonopolizacji i dekoncentracji zadan spotecznych w kierunku organiza-
cji pozarzgdowych 1 komercyjnych; zrzuceniu wickszej odpowiedzialnosci na
rodzing 1 grupy nieformalne. Alternatywnym sposobem prowadzenia polityki
spolecznej, w stosunku do panstwa opickunczego, miato by¢ paiistwo pomoc-
nicze, ktére wspdlnie z podmiotami z innych sektoréw dostarcza mieszanych
form wsparcia (welfare mix)?.

Nowym paradygmatem w polityce spotecznej stal si¢ rozwéj ustug spo-
fecznych, ktére mialy wypiera¢ $wiadczenia finansowe, wpisane w redystry-
bucyjny system tradycyjnego panstwa opiekunczego. Wiele reform w polityce
spolecznej, a takze liczne procesy przy okazji reorganizacji welfare state doty-
czyly wlasnie ustug spotecznych. Zastanawiano si¢ nad rozwijaniem ustug,
nad ich lepsza organizacja i zarzadzaniem, standaryzacjg i zapewnieniem
odpowiedniej jakosci — tak aby w bardziej zindywidualizowany sposob zaspo-
kajaly one réznorodne potrzeby spoteczne. Pojawily si¢ glosy, ze o przysztosci
nowej polityki spotecznej beda decydowaly rozwini¢te 1 dost¢pne dla obywa-
teli ustugi spoteczne, ktére bedg dostarczane przez réznorodne podmioty
w ramach systemu welfare pluralism'9.

Celem artykutu jest ukazanie gtéwnych proceséw i tendencji, ktére poja-
wily si¢ przy transformacji systeméw polityki spotecznej w panstwach euro-
pejskich w konteksScie rozwoju ustug spotecznych oraz préba ich kroétkiego
scharakteryzowania. W artykule przyjeto normatywne podejscie do zmian
instytucji sfery spotecznej, dlatego skupiono si¢ na ogdlnych procesach i ten-
dencjach, takich jak: 1. Decentralizacja i demonopolizacja polityki spotecznej;
2. Komercjalizacja polityki spolecznej w aspekcie prywatyzacji i urynkowie-
nia; 3. Uspolecznienie polityki spotecznej; 4. Menedzeryzacja ustug spotecz-
nych.

8 S. Golinowska, Od paiistwa opickuiiczego (welfare state) do paristwa wspierajgcego pracg, [w:]

Praca i polityka spoleczna wobec wyzwai integracji, B. Balcerzak-Paradowska (red.), Warszawa 2003,
s. 21.

9 M. Grewiniski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przobrazeniach paistwa opickuriczego, War-
szawa 2009.

10 M. Grewinski, A. Karwacki, Pluralizm i migdzysektorowa wspélpraca w realizacji uslug spolecz-
nych, Warszawa 2010.
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2. DECENTRALIZACJA I DEMONOPOLIZACJA
POLITYKI SPOLECZNE]

Jedng z najwazniejszych zmian jakg wprowadzono do systemoéw polityki
spotecznej w ostatnich 30 latach w wickszosci panstw europejskich byla
decentralizacja funkcji socjalnych panstwa. Decentralizacja oznacza prze-
niesienie kompetencji prowadzenia polityki spolecznej, w tym uslug spotecz-
nych, na szczebel terytorialny, blizszy obywatelowi. Proces decentralizacji
zdobyl przychylno$¢ zaréwno polityczna, jak i spoleczng m.in. ze wzglgdu na
fakt, ze zwigzany byt z zasada subsydiarnosci, polegajaca na oddaniu kompe-
tencji spolecznych podmiotom znajdujacym si¢ najblizej obywateli 1 samych
problemoéw. Jak twierdzi J. Hrynkiewicz. . .centralne podejmowanie decyzji przynosic
moze bowiem negatywne skutki, szczegdlnie w sferze spolecznej, gdyz ogranicza wplyw
obywateli i ich wspdlnot na ksztaltowanie procesu decentralizacji wladzy publicznej i wy-
nika z zasady pomocniczosci oraz zasad ladu spolecznego i warunkdw Zycia. Nadrzgdnym
celem powolania samorzqdu jest budowanie spoleczeristwa obywatelskiego, upodmioto-
wienie spoleczeristwa, zapewnienie jednostkom oraz spolecznosciom lokalnym wplywu na
bieg spraw publicznych'!.

Ponadto decentralizacja byla sposobem na zmniejszenie niewydolno-
Sci centralnych, publicznych instytucji, ktére w spos6b zbiurokratyzowany,
formalny 1 czesto bardzo techniczny, realizowaly zadania spoteczne. Decen-
tralizacja byla, 1 czesto jest, dla samego panstwa wygodniejsza, gdyz odpo-
wiedzialno$¢ za realizacje polityki spolecznej i ustug spolecznych spada na
nizsze poziomy, a panstwo dzi¢ki réznym zabiegom moze utrzymaé kontrole
prowadzonej polityki.

Decentralizacja moze mie¢ roznorodne warianty. Moze to by¢ decentrali-
zacja fiskalna lub administracyjna. W pierwszym przypadku rzad centralny
przekazuje catkowita odpowiedzialno$¢ za finansowanie ustug spotecznych
wladzom lokalnym. W drugim natomiast wladze lokalne samodzielnie decy-
duja o alokacji §rodkéw i zarzadzaniu komponentami spolecznymi, lecz finan-
sowanie przyjmuja od rzadu centralnego!?. W literaturze przedmiotu dzieli
si¢ decentralizacj¢ rowniez na: — delegacj¢ — kiedy centralne organy panstwa
zostajg zlokalizowane w terenie, aby stworzyC lepsze warunki dostgpu oby-
wateli do tych instytucji, — dewolucje — Srodki 1 zadania zostajg przekazane
rzadowym agencjom (dzialajacym takze w terenie) i — dekoncentracj¢ — kiedy

11 J. Hrynkiewicz, Paiistwo, rynek, spoleczeristwo obywatelskie, [w:] Wokdl teorii polityki spolecznej,
B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska (red.), Warszawa 2003, s. 254.

128, Golinowska, Decentralizacja — inny wymiar polityki spolecznej, [w:] Dekada polskiej polityki
spolecznej od przelomu do korica wiekdw, Warszawa 2000 [za:] Polityka spoleczna — teksty Zridlowe,
L. Dziewi¢ecka-Bokun, K. Zamorska (red.), Wroctaw 2003, s. 59.
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organy wladzy terenowej przejmuja catkowicie od organéw centralnych kom-
petencje i funkcje socjalne!3.

Decentralizacj¢ wielu funkcji socjalnych przeprowadzono m.in. w Danii,
Francji, Niemczech, Wloszech, Holandii, Norwegii, Hiszpanii, Szwecji, Wiel-
kiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych. W Niemczech i Holandii proces
decentralizacji ustug spotecznych wzmacniata zasada subsydiarnosci. Proces
decentralizacji we Wloszech zaczal si¢ na dobre wraz z ustawg 833, przyjeta
w roku 1978, kiedy odpowiedzialnosc za opieke spoteczng i zdrowotng spadta
na 8000 jednostek administracyjnych, ktére ustanowily lokalne oddzialy opieki
zdrowotnej odpowiedzialne za opieke¢ zdrowotng i socjalng. Francja, histo-
rycznie jeden z najbardziej scentralizowanych krajow, w latach 1981-1982
rowniez wprowadzila zmiany strukturalne, polegajace na zwickszeniu nie-
zaleznosci departamentéw i rad gminnych. Zmiany w Wielkiej Brytanii byly
bardziej zr6znicowane — decentralizacja obejmowala sfere polityczna, jedno-
cze$nie centralizujac inne'*.

W Hiszpanii od roku 1978 do 1995 przeprowadzono skuteczne reformy
decentralizacyjne polegajace na przekazaniu uprawnien socjalnych panstwa
na wspélnoty autonomiczne i gminy. Polityka spoleczna w Hiszpanii ma od
tego czasu przede wszystkim charakter regionalny. To regiony w Hiszpanii
decyduja o ksztalcie prawnym 1 instytucjonalnym systemu polityki spolecznej,
o zarzadzaniu i koordynacji ustugami spolecznymi. Maja one znacznie wigk-
sze uprawnienia anizeli rzad centralny. Wprawdzie, w literaturze podnosi sig,
ze decentralizacja zatrzymala si¢ w Hiszpanii na poziomie regiondw, gdyz
gminy w dalszym ciagu nie maja w pelni uprawnien socjalnych, to z punktu
widzenia zarzadzania i1 koordynacji ustug spotecznych system regionalny rea-
lizacji polityki spotecznej jest w tym kraju odbierany pozytywnie!>. W Grecji
1 Portugalii decentralizacja polityki spolecznej 1 stuzb spolecznych byla nato-
miast znacznie stabsza, anizeli w innych panstwach §rédziemnomorskich!®.

13 S. Golinowska, Polityka spoleczna samorzqddéw terytorialnych. Warunki wigkszej efektywnosci,
[w:] ,,Polityka Spoteczna” 4/2006, s. 1.

14 N. Johnson, The Mixed Economy of Welfare, Hertfordshire 1999, s. 92—134

15 L. Moreno, A. Arriba, Welfare and Decentralization in Spain, Florencja: EUI (European
Forum, WP 1999/8).

16 Znikoma decentralizacja publicznej polityki spotecznej w Grecji, jak réwniez ogra-
niczona inicjatywa dobrowolnych stowarzyszen, podkreslaja wiodacg rol¢ rzadu centralnego
i paraetatyzm ortodoksyjnego Kosciola w ksztattowaniu greckiego panstwa dobrobytu. Z kolei
referendum z 8 listopada 1998 w Portugalii wykazato odrzucenie przez Portugalczykéw planu
regionalizacji panstwa portugalskiego. Pomimo to, nalezy pamigtac, ze wprowadzenie regio-
néw autonomicznych zostalo uznane w Portugalii w Konstytucji z 1976 roku, w zwiazku z czym
nie mozna wykluczy¢ wigkszego stopnia decentralizacji i dekoncentracji w przysztosci.
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Pojawialy si¢ takze dzialania zmierzajace w przeciwnym kierunku. Na
przykiad w Danii 1 Holandii, dwdch wysoce zdecentralizowanych panstwach
podjeto kilka prob w kierunku recentralizacji. Natomiast ogélny trend
w Europie zachodniej, centralnej i wschodniej polegat na szeroko zakrojonej
decentralizacji polityki spolecznej, w tym ustug spolecznych.

W Polsce proces decentralizacji funkcji spolecznych trwa od poczatku
lat 90. XX w. 1 dotyczyl przekazywania zadan w kierunku samorzadowych
jednostek terytorialnych. Proces ten nie byl jednak pozbawiony konflik-
tow. Wynikaly one w wigkszosci przypadkéw z rozdzwicku miedzy stopniem
uprawnien i kompetencji podmiotéw samorzgdowych, a ich mozliwos$ciami
finansowanial’. Takze podzial zadan i kompetencji na poszczegélne szczeble
samorzadu terytorialnego — gmine, powiat 1 wojewodztwo pozostawial wiele
do zyczenia 1 byl, w mniejszym lub wi¢kszym stopniu, przyczyng wielu prob-
leméw natury organizacyjnej 1 wdrozeniowej. Wynikalo to z niedostateczne;j
analizy krytycznej proceséw decentralizacyjnych, niewystarczajgcych kwa-
lifikacji 1 kompetencji menedzerskich kadr samorzadu terytorialnego, nie
zawsze adekwatnego przyporzadkowania poszczegdlnych polityk do odpo-
wiedniego szczebla samorzadu, a takze z trudnosci koordynacji i braku moty-
wacji do samodzielnej kooperacji. Podkresla si¢, ze w Polsce decentralizacja
polityki spotecznej nie ma charakteru systemowego, ale raczej reaktywny,
odpowiadajacy na zapotrzebowanie polityczne!®.

Poprawnie zorganizowana decentralizacja funkcji socjalnych panstwa
powinna przyczyniac si¢ do wickszej samoorganizacji spolecznosci lokalnych,
rozwoju samorzadnoSci 1 tworzenia warunkéw do bardziej harmonijnego roz-
woju 1 wickszej spéjnosci spoteczno-gospodarczej. Sprzyja¢ powinna takze
rozwojowi spoleczenistwa obywatelskiego 1 tworzeniu kapitatu spolecznego,
opartego na zaufaniu 1 zacie$nianiu wi¢zi spolecznych. Wzmacnianie poczu-
cia przynaleznosci spotecznosci lokalnych do wspélnot sprzyjac powinno takze
wickszej aktywnoSci obywatelskiej 1 wickszej partycypacji w rozwiazywaniu
lokalnych problemdéw!.

Niektorzy badacze zagadnien z zakresu polityk publicznych sg zdania,
ze decentralizacja jest konieczna takze z innych powodéw?). W dzisiejszym
spoleczenstwie informacyjnym, gdzie o skutecznosci i1 efektywnosci polityki

17" Zobacz: Z. Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako warunek konieczny zasady sub-
sydiarnosci, [w:] Subsydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Warszawa 1998, s. 173-181.

18 S, Golinowska, Polityka spoleczna samorzqdéw terytorialnych. Warunki wigkszej efektywnosci,
op. cit., s. 1-9.

19 Poréwnaj z: J. Hrynkiewicz, Pasistwo, rynek, spoleczeristwo obywatelskie, op. cit., s. 256.

20 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsighiorczosci przenika i przeksztalca
administracje publiczng, Poznan 2003, s. 341-343.
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decyduje informacja i szybko$¢ podejmowania decyzji i reagowania na prob-

lemy, nie ma czasu na to, aby stosowac zbyt scentralizowane systemy wladzy.

W epoce informatycznej koniecznos¢ szybkiego podejmowania decyzji ktoci

si¢ z coraz wicksza zawilo$cig 1 nieznajomoscig Srodowiska, ktorego decy-

zje maja dotyczyC. Instytucje zdecentralizowane maja znaczna przewage nad
scentralizowanymi, poniewaz2!:

— sg bardziej elastyczne, mogg szybciej reagowaé na zmiany warunkéw i po-
trzeby beneficjentow,

— dziataja bardzo cze¢sto efektywniej 1 skuteczniej anizeli instytucje scentra-
lizowane,

— sg o wiele bardziej skfonne do wprowadzania innowacji,

— dzialajg mobilizujgco na zatrudnionych w nich ludzi, wyzwalajac w nich
wicksza produktywnos¢ i sklaniajac do wickszego zaangazowania w roz-
wigzywanie probleméw lokalnych.

Obok decentralizacji, drugim waznym zabiegiem reorganizacji systemow
polityki spotecznej jest demonopolizacja publicznych instytucji polityki spo-
fecznej 1 przekazanie realizacji cze¢Sci zadan spolecznych organizacjom poza-
rzgdowym lub podmiotom prywatnym, ktérym kontraktuje si¢ realizacje
konkretnych zadan i ustug socjalnych.

Wedtug M. Rymszy, kontraktowanie to...zlecanie przez administracje rzqdowq
i samorzqdowq w ramach umdow kontraktowych realizacji ustug publicznych podmio-
tom nieparistwowym??. 7, kolei wedtug C. Turbin kontraktowanie traktuje sie
jako...instrument, przez ktdry dobra i uslugi wymagane przez rzqdowe departamenty
dostarczane sq z prywatnego sektora?3.

K. Kowalska przyjmuje, ze skoro ramy kontraktu decyduja o wysokosci
kosztow towarzyszacych wymianie 1 motywujg do okreSlonych zachowan, to
nalezy stwierdzi¢, ze kontraktowanie to...transakeja o wyraznej strukturze, w ktorej
partnerzy przyjmujq na siebie konkretne zobowiqzania i okreslajq je mianem kontraktu.
Autorka ta powoluje si¢ takze na sfowa Furubont i Richter, ktérzy podaja
nastepujacg definicje: ... kontrakt moze by¢ rozumiany jako dwustronna transakeja,
w ktdrej dwie strony zgadzajq si¢ co do pewnych swoich zobowiqzan. Opricz porozumie-
nia sig stron w sprawach swoich relacji (planowanie relacji), istnienie legalnych zasad
(prawne egzekwowanie) jest uznane za charakterystyczng ceche kontraktu?*.

21 Ibidem, s. 343-345.

22 M. Rymsza, Kontraktowanie uslug spolecznych z podmiotami pozarzqdowymi — decentralizacja czp
urynkowienie sfery publicznej?, [w:] ,,Roczniak. Pismo o organizacjach pozarzadowych w Polsce,
O kulturze kontraktu”, BORIS, Warszawa 1998, s. 45.

23 C. Turbin, Government Procurement and Contracts, Longman, Harlow 1989, s. IX.

24 K. Kowalska, Kontraktowanie i koszty transakcji w nowej ekonomii instytucjonalnej, [w:]
»Gospodarka Narodowa” nr 7-8, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2003, s. 53.
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Kontraktowanie zadan i ustug spotecznych moze by¢ realizowane zaréwno
przez publiczne pomioty centralne jak i1 publiczne instytucje samorzadowe.
W przypadku kontraktacji zadan migdzy zlecajgcym podmiotem publicznym
a przyjmujacym zadanie podmiotem niepublicznym (w tym prywatnym)
dochodzi do guasi rynkowej transakcji. Kontraktowanie stosuje si¢ najczesScie]
w zakresie Swiadczenia ustug spotecznych, chociaz nie jest to jedyna polityka
publiczna, gdzie ma miejsce podzlecanie niepublicznym podmiotom realiza-
cje zadan.

,Kulture kontraktu” wprowadzono najwcze$niej w Stanach Zjednoczonych,
a takze w Wielkiej Brytanii podczas konserwatywnych rzadéw M. Thatcher.
Jej rzad propagujac opcje rynkowe i pluralistyczne staral si¢ doprowadzié do
zmniejszenia roli panstwa i jednocze$nie zwickszenia efektywnosci wykony-
wanych przez niego zadan?>. Mozliwe to bylo poprzez nowe kroki ,zelaznej
damy” dazace do prywatyzacji panstwa. Wielu badaczy podkresla, ze trium-
falny powr6t organizacji spotecznych na brytyjskg scen¢ w latach osiemdzie-
siatych XX w. stal si¢ mozliwy dzigki m.in. kontraktacji zadan spotecznych?S.
Ocena efektywnosci i skutecznoSci kontraktowania jest bardzo trudna. Wsrod
badaczy sg zaréwno tacy, ktérzy oceniaja pozytywnie zjawisko demonopoliza-
cji ustug spolecznych m.in. poprzez ,kulture kontraktu”, jak i tacy, ktorzy jg
kwestionuja. Pewne jest tylko to, ze kontraktowanie rzeczywiscie w istotny
sposob zmienito charakter i oblicze instytucji publicznych, a takze organi-
zacjl non-profit oraz sektora prywatnego dostarczajacego ustugi spoteczne.
Wszystkie grupy instytucji upodabniaja si¢ do firm biznesowych, dziatajgcych
komercyjnie. Zacieraja si¢ takze réznice mie¢dzy trzema sektorami, ktére
zreszta zaczynajg si¢ wzajemnie przenikac i nakladac na siebie?’.

Przyjmuje si¢, ze rozw6j ustug spotecznych jest mozliwy przede wszystkim
w systemach polityki spolecznej o charakterze zdecentralizowanym i zdemo-
nopolizowanym, gdzie instytucje produkujace i dostarczajace uslugi sg zorga-
nizowane blizej obywatela, lepiej znaja specyfike lokalng i potrzeby spoteczne
mieszkancéw. Decentralizacja polega na lokalnym rozpoznaniu potrzeb, orga-
nizacji instytucjonalnej ustug i finansowaniu ustug. W przypadku deficytu

% G.A. Hodge, Competetive Téndering and Contracting out: Rhetoric or Realisty?, [w:] ,,Public
Productivity & Management Review”, vol. 22, no. 4, June 1999, s. 455.

26 Wiecej zobacz: 1. Pieczatka, Kontraktowanie jako nowa kategoria w polityce spolecznej np.
Wielkiej Brytanii, niepublikowana praca magisterska napisana pod kierunkiem J. Auleytnera,
WSP TWP, Warszawa 2007.

27 W calo$ci na podstawie: M. Rymsza, Kontraktowanie zadatt publicznych jako forma wspol-
dzialania paiistwa i organizacji non-profit, [w:] Wokdl teorii polityki spolecznej, B. Rysz-Kowalczyk,
B. Szatur-Jaworska (red.), Warszawa 2003, s. 261-277.
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Srodkéw panstwo moze wspiera¢ wladze samorzadowe 1 rodziny we wsp6tfi-
nansowaniu ustug spotecznych?26.

3. KOMERCJALIZACJA POLITYKI SPOLECZNE]
— PRYWATYZACJA CZY URYNKOWIENIE?

Istotna zmiane w systemach welfare wprowadzita komercjalizacja polityki
spolecznej. Polega ona na prywatyzacji i/lub urynkowieniu polityki spotecz-
nej?9. Dokonuje si¢ ona przede wszystkim poprzez ,prywatyzacje odpowie-
dzialnosci” (indywidualizacja odpowiedzialnosci za siebie i swoich najblizszych
oraz adresowanie pomocy do grup najbardziej zagrozonych socjalnie) oraz
poprzez dokonywanie przeksztalcenn wltasno$ciowych w kierunku prywatnych
ustugodawcoéw zamiast ustugodawcéw publicznych. Komercjalizacja w zna-
czeniu urynkawiania polityki spolecznej polega natomiast na wprowadzaniu
quasi rynkdw wewngtrznych do sektora publicznego 1 dopuszczenia réznorodnych
podmiotéw do dostarczania ustug spotecznych. Powoduje to komercjalizacje
placéwek §wiadczgcych ustugi spoteczne i pojawienie si¢ mechanizméw kon-
kurencji, pomimo, ze podmioty te mogga by¢ finansowane ze Srodkéw publicz-
nych3Y i same moga by¢ podmiotami publicznymi.

Prywatyzacja polityki spolecznej dokonata si¢ w wielu panstwach. Byla
ona mozliwa, gdyz najbardziej odpowiadata ,postfordystycznej” organizacji
produkeji 1 konsumpgji. O ile ,fordyzm”, charakteryzowal si¢ tym, ze kon-
sumpcja i produkcja byly zorganizowane w sposoéb masowy, o tyle postfordysci
uwazaja, ze czasy potcznej biurokracji, udostepniajacej jednolite ustugi dla
wszystkich juz minely. Jak zauwazyt P Hoggett3! ... Zyjemy w epoce postbiurokra-
tycznych _form udostgpniania swiadczen spolecznych. Cecha charakterystyczng jest
to, ze organizacja ustug musi odpowiadac szybkim i elastycznym zamianom
potrzeb réznorodnych grup beneficjentéw. Prywatyzacja moze by¢ zatem jed-
nym ze sposob6w osiggania lepszych efektéw w tym obszarze.

Jak twierdzi S. Golinowska prywatyzacja sfery spolecznej moze miec
rozne oblicza. Po pierwsze, moze ona oznacza¢ odejscie od rozwiazan obli-

26 A. Brandstaetter, P Herrmann, C. O’Connell (red.), Definiowanie ustug socjalnych w kon-
tekscie europejskim; od ogdlu do szczegolu, WSP TWP, Warszawa 2010.

29 Nawiazuje tutaj do podziatu zastosowanego w: M. Drakeford, Privatisation and Social
Policy, Harlow, Essex 2000, s. 18-19.

30 E. Les$, Od filantropii do pomocniczosci — studium pordwnawcze rozwoju i dzialalnosci organizacji
spolecznych, op. cit., s. 143; S. Golinowska, Od paiistwa opiekuiiczego (welfare state) do paristwa wspie-
rajgcego pracg..., op. cit., s. 22-24.

31 P Hoggett, A New Management for the Public Sector? [w:] ,Policy and Politics” 19/1991,
s. 247.
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gatoryjnych i1 uniwersalnych dotyczacych calej populacji poprzez wylaczanie
z polityki spotecznej zamozniejszych grup spoleczenstwa poprzez odpowiedni
targeting Swiadczen 1 ustug do grup najbardziej poszkodowanych. Po drugie,
moze polegac na przesuni¢ciu na rynek niektérych funkeji spotecznych, ktore
zaspokajaja potrzeby o charakterze bardziej luksusowym. Z tych débr korzy-
stajg grupy zamozniejsze. Po trzecie, moze wreszcie oznaczal wprowadzenie
do sektora publicznego tzw. rynku wewnetrznego, polegajacego na komercja-
lizacji placowek produkujacych ustugi spoteczne32.

Generalnie w literaturze przedmiotu mozna wyr6zni¢ dwa konkurencyjne
modele prywatyzacji. Pierwszy model ,Schumpeterowski”3? charakteryzuje
si¢ tym, ze podkresla znaczenie wlasnosci prywatnej per se. Oznacza to, ze
przejscie wlasnosci publicznej w prywatne rece samoistnie spowoduje wyzwo-
lenie ducha przedsiebiorczosci 1 innowacyjnosci. W modelu tym struktura
rynku ma mniejsze znaczenie — niezaleznie od tego czy jest monopolistyczna
czy konkurencyjna, wlasnos¢ prywatna powinna generowac wi¢cej korzySci niz
publiczna. Drugi model, nazywany — konkurencyjnym, jest nieco odmienny
1 zyskuje w ostatnich latach na znaczeniu. W modelu tym to warunki rynkowe
a nie forma wlasnosci zyskuje wicksze znaczenie. Wolne, konkurencyjne rynki
zapewniaja wydajno$¢ 1 wymuszajg Swiadczenia najwyzszej jakoSci uslug,
udostepnianych po najnizej cenie. Mechanizm cenowy zapewnia wydajne
rozlokowanie zasobdéw, utrzymujac w réwnowadze popyt 1 podaz. W mo-
delu tym, w przeciwienstwie do pierwszego modelu, instytucje publiczne
moga dziala¢ sprawnie, jesli zapewni im si¢ konkurencyjnosé, podobnie jak
1 przedsiebiorstwa prywatne mogg dziata¢ bardzo nieefektywnie w przypadku
monopolu.

Ukazanie powyzszych dwoch modeli prywatyzacji jest o tyle istotne dla
polityki spolecznej, ze dowodzi, iz prywatyzacj¢ 1 urynkowienie nalezaloby
pojmowacé jako dwa osobne zjawiska. O ile czysta prywatyzacja jest pozby-
ciem si¢ przez panstwo ,balastu” finansowania i produkowania débr i ustug
spotecznych, o tyle urynkowienie powoduje, ze rzad w dalszym ciggu finansuje
dobra i ustugi publiczne, ale ich dystrybucje¢ 1 produkcj¢ pozostawia sektorowi
prywatnemu. Jak twierdza J. Vickers 1 V. Wright...nie ma logicznego powigzania
prywatyzacji z konkurencyjnosciq to jednak z calq pewnosciq niektore zalozenia deregu-
lacji wprowadzano rdwnoczesnie z prywatyzacjq i niektdrzy uznali je za zjawiska scisle
powigzane ze sobg3*.

32 S. Golinowska, Przpszlosé paiistwa opickuiiczego i systemu zabezpieczenia spolecznego, [w:] ,,Poli-
tyka Spoteczna”, nr 11-12/2005, s. 5.

33 Od nazwiska austriackiego ekonomisty Josepha Schumpetera.

3% J. Vickers, V. Wright, The Politics of Privatisation in Western Europe, London 1989. Cytat
za: M. Drakeford, Privatisation and Social Policy, Cardiff 2000, s. 22.
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Wprowadzenie mechanizmu prywatyzacyjnego z konicem lat 80. XX w.
w niektorych panstwach europejskich (np. w Wielkiej Brytanii) miato wpro-
wadzi¢ konkurencyjno$é w realizacji programoéw i ustug spotecznych i przy-
czyni¢ sie do zwiekszenia ich efektywnoSci 1 skutecznosci za konkurencyjna
cen¢. Podobnie jak to bylo w przypadku organizacji pozarzadowych proces
ten oparty byl na kulturze kontraktowania ustug spotecznych. Przyktadowo
w Wielkiej Brytanii tylko w latach 80. ubieglego stulecia dwukrotnie wzro-
sta liczba 16zek szpitalnych zarejestrowanych w prywatnych szpitalach i pla-
cowkach opieki, 1 az trzykrotnie wzrosta liczba prywatnych doméw starosci
1 domoéw opieki spotecznej. Potroila si¢ takze liczba miejsc w prywatnych
mieszkaniach socjalnych. Pod koniec lat 90. juz 52% domoéw opieki spotecznej
znajdowalo si¢ w Wielkiej Brytanii w prywatnych rekach?.

Tendencje ku prywatyzacji 1 urynkowieniu niektérych ustug spolecz-
nych mozna analizowaé na przyktadach wielu panstw europejskich36. Nasu-
wajace si¢ pytania dotyczace prywatyzacji ustug socjalnych dotyczg granic
rozpowszechniania tych ustug, koncentracji w poszczegdlnych politykach spo-
fecznych oraz mozliwosci kontroli i monitorowania jakos$ci ustug ze strony
panstwa. Eksperci zajmujgcy si¢ transformacja, polityki spotecznej i dopusz-
czajacy koncepcje rynkowe do systemow welfare nie sg zgodni co do tego jak
daleko powinny p6jS¢ procesy prywatyzacji i urynkowienia polityki spoteczne;j.
Mozna tu wyr6zni¢ grupe radykalnych zwolennikéw nieograniczonego roz-
woju instytucji komercyjnych, jak i skrzydfo umiarkowane, doceniajace wkiad
sektora komercyjnego, ale widzgce takze zagrozenia tego sektora i koniecz-
nos$¢ wprowadzania odpowiednich limitéw oraz ograniczen.

Dla przyktadu N. Johnson analizujac doSwiadczenia brytyjskie w prowa-
dzeniu ustug spotecznych przez podmioty prywatne (domy pomocy dla oséb
starszych 1 prywatne szpitale) twierdzi, ze w sektorze tym dochodzi do czg-
stych naduzy¢ w postaci niskiej jakosci ustug 1 braku profesjonalizmu kadry,
dlatego tak wazne jest stworzenie odpowiednich mechanizméw monitoringu,
kontroli i ewaluacji dla tego sektora®’. Zwolennicy prywatyzacji z kolei pod-
kreSlaja, ze prywatyzacja przedefiniowuje funkcje socjalne panstwa, podejmo-
wane dzialania i cele, a takze reorganizuje stosunki pomi¢dzy instytucjami

35 N. Johnson, Problems for the Mixed Economy of Welfare, [w:] The Foundations of the Welfare
State — Volume I, R. Goodin, D. Mitchell (eds.), op. cit., s. 371.

36 Wiecej zobacz: U. Ascoli, C. Ranci (eds.), Dilemmas of the Welfare Mix — The New Struc-
ture of Welfare in an Era of Privatization, New York 2002, a takze: M. Drakeford, Privatisation and
Social Policy, Cardiff 2000; M. Powell, M. Hewitt, Welfare State and Welfare Change, Buckingham
2002; J. Rodger, From a Welfare State to a Welfare Society, London 2000; J. Wisniewski, Ewolucja
szwedzkiego i brytyjskiego modelu polityki spolecznej, Warszawa 2005.

37 N. Johnson, Problems for the Mixed Economy of Welfare, op. cit., s. 371-375.
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spotecznymi oraz grupami odbiorcéw pomocy. Wedlug nich najwazniejsze

korzysci plyngce z prywatyzacji ustug spolecznych sa nast¢pujace:

—  klienci zamiast odbiorcdw — status os6b korzystajacych z ustug ma wzrosnaé
ze wzgledu na to, ze w sektorze prywatnym konsument ma najwyzszg wla-
dze¢, a w sektorze publicznym zostaje on ,,zdetronizowany” przez subsydia
1 monopole;

— nabywey zamiast dostawedw — w tradycyjnym welfare state pafistwo zajmowalo
si¢ udost¢pnianiem $wiadczen 1 dostarczaniem szerokiego zakresu ustug,
wlacznie z ich tworzeniem. W nowym modelu funkcje te zostaja rozdzie-
lone. Rzad wskazuje ustugi, ktére majg zostaé zapewnione, ale odpowie-
dzialno$¢ za ich udost¢pnianie przechodzi na réznorodne organizacje
prywatne 1 spoleczne. Proces ten nazywany jest elementem ,wydrazania”
panstwa;

— menedzerowie zamiast administratordw — prywatyzacja stuzy wprowadzaniu
nowoczesnych metod zarzadzania organizacjami spolecznymi. Zamiast
administrowania wielkimi biurokracjami, gdzie urzednicy tworza swoje
imperia, menedzerowie na rozdrobnionym rynku sa odpowiedzialni za
efektywne i skuteczne zarzadzanie mniejszymi podmiotami;

— konkurencja zamiast odgdrnej alokacji — wiele $wiadczen spolecznych, takze te
zwigzane z edukacja czy zdrowiem, przestaja by¢ traktowane jako dobra
inwestycyjne 1 staja sic by¢ dobrami konsumpcyjnymi;

— regulacja zamiast planowania — interes publiczny jest zapewniony poprzez
aparat skutecznych regulacji. Prywatyzacja przedsi¢biorstwa publicznego
nie oznacza bowiem zakonczenia kontroli nad nim przez sektor publiczny.
Prywatyzacja nie jest ucieczka od panstwa lecz zmiana trybu interwencji
— z regulacji na wlasnosé;

— 1dwnos¢ szans zamiast rdwnosci wynikdw — rynek ma zapewni¢ réwnos¢ na
starcie, tzn. taki system, gdzie poszczegélne osoby uzyskuja wyniki dzigki
wlasnym wysitkom 1 umiejetno$ciom, a nie dzigki interwencji panstwa.
Nalezy podkresli¢, ze w wigkszoSci panstw modernizujgcych swoj system

polityki spolecznej cz¢sciej wprowadzano mechanizmy rynkowe do ustug spo-

fecznych, anizeli je stricte prywatyzowano. Tam gdzie wspolzawodnictwo i1 kon-
kurencja byta niemozliwa najczesciej wprowadzano outsourcing lub udzielanie
licencji. Szczegblne znaczenie np. w Wielkiej Brytanii mialo pojecie quasi
rynkdw, ktére rozwingl przede wszystkim J. Le Grand38. Odréznial on rynki

38 Julian Le Grand twierdzil, iz wszystkie reformy zapoczgtkowane przez Margaret Thatcher mialy
na celu wprowadzenie pozytywnego procesu, ktory w literaturze angielskiej nazywany byl quasi-market czpli
quasi-rynkiem. Termin ten mial wplynqc znaczqeo na mozliwosc dostarczania uslug pomocy spolecznej. Inten-
¢jq paiistwa bylo zaprzestanie bycia jednoczesnie fundatorem i dostarczycielem uslug. Zamiast tego paiistwo
brytyjskie Jkupowalo” ustugi od raznych prywatnych, woluntarystycznych czy publicznych dostarczycieli, ktd-
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w sferze spotecznej od warunkéw panujacych na rynkach ,,gospodarczych”. To
co roznilo quasi rynki spoleczne od tych ,prawdziwych” gospodarczych to m.in.:
motywem dzialania rynkéw §wiadczen spolecznych nie musi by¢ chec zysku;
nabywcy, klienci nie zuzywaja wlasnych zasobow; zrédiem finansowania pozo-
staja bardzo cz¢sto Srodki publiczne; klientami na quasi rynku rzadko sa jed-
nostki, a cze¢sciej ich przedstawiciele np. lokalnych funduszy lub podmiotéw
dostarczajacych ustugi’?.

Prywatyzacja ustug spotecznych jest zagadnieniem wzbudzajgcym duze
emocje, szczegblnie wsrdd tych, ktérzy polityke spoteczng w sposéb ,fabia-
nistyczny” traktujg jako domene tylko i wylacznie panstwa opiekunczego.
Pojawiaja si¢ glosy, ze prywatyzacja jest zagrozeniem doste¢pnosci do ustug
wielu odbiorcom oraz ze przyczyni si¢ do wprowadzenia odplatnosci, przy
niskiej jakosci uslug. Jednakze wydaje sie, ze trafnie proces ten ocenil jeden
z badaczy dziatan prywatyzacyjnych w polityce spotecznej J. Mitchell*0:
...postrzeganie prywatyzacji jako wycofywania si¢ paiistwa jest zardwno uproszczone jak
i nietrafne. Dzialania zmierzajgce do przeniesienia Srodkow lub stymulowania konkuren-
cji zmieniajq charakter zaangazowania paiistwa, ale go nie eliminujq. Tak czy inaczej
nalezy podkreslié, ze entuzjazm 1 krytyka panstwowej lub prywatnej formy
wlasnosci wystepuje w polityce spolecznej cyklicznie — rozczarowanie jedng
z nich powoduje, ze wicksze nadzieje zaczyna sie¢ poklada¢ w tej drugiej.

A zatem nalezy podkresli¢, ze urynkowienie ustug spotecznych jest wspot-
czes$nie standardem, ktory stosuje si¢ coraz czeSciej 1 powszechniej w poszcze-
gblnych segmentach polityki spolecznej. Proces ten zapewnia konkurencyjnosé
w produkcji ustug i prowadzi do lepszej dostepnosci, a takze jakoSci ustug?!.
Bardziej kontrowersyjnym procesem jest prywatyzacja ustug, czyli przeka-
zywanie prywatnym wlascicielom instytucji ustugodawczych. Doswiadczenia
prywatyzacyjne plyngce z réznych panstw sa zaréwno pozytywne jak i nega-
tywne, dlatego nalezy zachowaé szczegdlna uwage przy ich stosowaniu®2.

12y ze sobq konkurowali na réwnych zasadach. Bylo to moliwe dzigki gloszeniu przez Thatcher wyZszosci
wolnego rynku nad interwencjonizmem paiistwowym. Wigcej zobacz w: J. Le Grand, Ownership and
Social Policy, The Political Quarterly Publishing, Blackwell Publishers, 1998.

39 Ibidem.

40 J. Mitchell, cytat za: M. Drakeford, Privatisation and Social Policy, Cardiff 2000, s. 27.

M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach paiistwa opiekuiiczego,
Warszawa 2009.

42 M. Grewinski, A. Karwacki, Pluralizm i migdzysektorowa wspdlpraca w realizacji uslug spolecz-
nych, Warszawa 2010.
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4. USPOLECZNIENIE POLITYKI SPOLECZNE]
— W KIERUNKU PODMIOTOW TRZECIEGO SEKTORA#

Uspolecznienie we wspoélczesnej polityce spolecznej mozna rozumiec jako
suwrazliwienie” spoleczenstwa obywatelskiego 1 sektora pozarzadowego na
problemy socjalne obywateli 1 przekazanie trzeciemu sektorowi kompeten-
cji socjalnych w tym zakresie przez panstwo i samorzad*. Ze wzgledu na
fakt, ze rola trzeciego scktora w ostatnich dwudziestu latach znacznie wzra-
sta w wickszoSci panstw europejskich w systemach polityki spotecznej warto
monitorowac jakie skutki przyniesie model obywatelskiej polityki spotecznej,
jak niekiedy sie go nazywa®.

Rozwoj organizacji pozarzadowych w polityce spolecznej mozna przypi-
sywaé teoriom ekonomicznym, socjologicznym i politologicznym, w ramach
to ktorych mozna poszukiwa¢ ram dla istnienia stowarzyszen non-profit.
Z ckonomicznego punktu widzenia sens dziatania organizacji pozarzgdowych
zawiera si¢ w dwoch teoriach — zawodnosci rynku oraz — w teorii zawodnoSci
panstwa. Skoro dwa wielkie ,mechanizmy” — rynek i panstwo zawodza to
nalezy poszukiwaé innych instytucji, ktére beda w stanie zaspokajac ludzkie
potrzeby i dostarczac réznorodne ustugi socjalne. Z punktu widzenia socjolo-
gicznego dobrowolne instytucje non-profit sa wyrazem kolektywnego dziatania
dla rozwiagzywania konkretnych problemoéw i sa emanacja sily spoteczenstwa
obywatelskiego, co przeklada si¢ na spdjnosé spoleczng 1 silniejsze wigzi spo-
feczne na poziomie lokalnym czy regionalnym. Organizacje pozarzgdowe
maja znaczenie takze w teoriach politologicznych, jako, ze stanowig one
trzon spoleczenstwa obywatelskiego 1 sa zaréwno zapleczem, weryfikatorem
jak i kontrolerem dzialalnosci politycznej wladz?6.

Jedna z najwazniejszych ekonomicznych koncepcji teoretycznych, wyjas-
niajaca istnienie organizacji pozarzadowych jest koncepcja débr publicznych
(public goods theory) B. Weisbroda*’. WyjSciowym argumentem jest tutaj to, ze
mechanizmy rynkowe nie sprzyjaja w jednakowym stopniu rozwojowi wszyst-
kich dziedzin gospodarki. Zawodno$¢ rynku uwidacznia si¢ bardzo czg¢sto

M. Grewinski, Podmioty ,trzeciego sysiemu” — nowy pariner sektora publicznego w polityce pomocy
i integracji spolecznej — ekspertyza przygotowana na zlecenie MCPS, Warszawa 2009.

#  Warto w tym miejscu podkresli¢, ze takiej definicji uspolecznienia nie nalezy myli¢
z rozumieniem tego terminu w czasach realnego socjalizmu, gdzie uspolecznienie traktowane
bylo w nieco inny sposéb, a mianowicie jako upanstwowienie (nacjonalizacja) wlasnoSci pry-
watnej.

¥ M. Grewinski, S. Kaminski, Obywatelska polityka spoleczna, Warszawa 2007.

46 S, Golinowska, Teoretyczne podstawy dzialania organizacji pozarzqdowych, [w:] Polityka spo-
leczna — teksty Zridlowe, L. Dziewigcka-Bokun, K. Zamorska (red.), Wroctaw 2003, s. 63-64.

47 B. Weisbrod, The Voluntary Nonprofits Sector, Lexington 1977.
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w sferze spotecznej, ktéra ze wzgledu na swojg specyfike (powszechno$é débr
1 ustug) uniemozliwia realizacj¢ débr publicznych w formie, gwarantujace;j
dostep do nich wszystkim obywatelom. W sytuacji niewydolnosci rynku ist-
nieje uzasadniona potrzeba ingerencji panstwa, ale bardzo czesto i rzad nie
moze w pelni zagwarantowac zaspokojenia wszelkich potrzeb zbiorowych.
W rezultacie jaka$§ cz¢S¢ potrzeb pozostaje niezaspokojona i w to miejsce
wchodzg w sposéb naturalny organizacje pozarzgdowe. NajczeSciej odpowia-
daja one potrzebom spolecznym, ktérych nie sg w stanie zapewnic ani insty-
tucje panstwowe ani rynkowe.

Inng koncepcja ekonomiczng rozwoju organizacji pozarzadowych jest kon-
cepcja wiarygodnoSci (thrust teorie) oraz wadliwosci kontraktu (contract failure),
w ktorych podkresla sie problem asymetrii informacji wsrod os6b nabywaja-
cych dobra 1 ustugi na rynku. Konsumenci nie dysponuja taka sama wiedza
dotyczgcg jakosci 1 mozliwosci otrzymania pewnych ustug, w zwigzku z tym
potrzebne jest wsparcie instytucji spolecznych, ktére postrzegane sg jako sub-
stytut rynku w dostarczaniu ustug. Organizacje postrzegane sa jako bardziej
wiarygodne w realizowaniu ustug, poniewaz nie cigzy nad nimi konieczno$¢
zarabiania pieni¢dzy*®.

Wsréd koncepcji socjologicznych 1 politologicznych préobujacych odpowie-
dzie¢ na pytanie dlaczego organizacje pozarzadowe odgrywaja istotng role
spoleczna, nalezg koncepcje — panstwa opickuiczego (welfare state theory),
wspolzaleznosci sektora publicznego i organizacji trzeciego sektora (interde-
pendence theory), ewolucji systemow spotecznych poszczegdlnych panstw (social
origins theory).

Wedtug L. Salamona i H. Anheiera®, w piSmiennictwie na temat panstwa
opiekunczego dominowal przez lata model postrzegania organizacji pozarza-
dowych jako instytucji nie odgrywajacych wickszego znaczenia w systemie
Swiadczenia débr 1 ustug. W ich opinii wspoélczesna debata i dyskurs naukowy
catkowicie ignorowal znaczenie organizacji pozarzadowych zaréwno w wymia-
rze historycznym jak 1 w debatach poswi¢conych rozwojowi spotecznemu.
Dopiero wyrazny kryzys panstwa opickunczego spowodowal, ze organizacje
pozarzadowe znalazly si¢ ponownie w centrum uwagi Srodowiska nauko-
wego.

E. Le$§ przytacza w jednej ze swoich prac argumenty specjalistéw na temat
rozwoju organizacji pozarzadowych. I tak dla W. Seibela rozwdj organizacji

48 E. Les, Organizacje spoleczne — studium pordwnawcze, Warszawa 1998, s. 48-49.

¥ 1. Salamon, H. Anheier, Social Origins of Civil Society — Explaning the Nonprofit Sector
Cross Nationally — Working Papers of the Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project,
1996.

50 E. Les, Organizacje spoleczne — studium pordwnawcze, op. cit., s. 51.
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spolecznych jest mozliwy, gdyz stanowig one...instytucjonalne rozwiqzanie, ktdre
umozliwia wspdlczesnym spoleczenistwom o zloZonej strukturze radzic sobie z problemami
politycznymi i spolecznymi, ktdre nie mogq by¢ rozwiqzane. Funkcjq organizacji spo-
lecznych nie jest jednak rozwiqzywanie problemdw, lecz swoiste przechowywanie kwestii
spolecznych, ktdre nie mogq byc podjete z riznych powodow przez rzqd. Organizacje
pozarzadowe sg zatem tutaj spoleczno-politycznym buforem, ktéry utrzymuje
mechanizm spolecznej koordynacji systemow.

H. Anheier 1 D. Maggio z kolei zwracali uwage na fakt, ze delegowanie
przez welfare state coraz wickszej ilosci ustug spotecznych prywatnym i spo-
fecznym organizacjom w celu utrzymania stabilno$ci, stanowi wyraz kryzysu
legitymizacji panstwa. Moze by¢ jednak i tak, ze elity mogg wykorzystywaé
te organizacje 1 inne quasi publiczne podmioty do realizacji poprzez nie wlas-
nych, czgsto partykularnych, intereséw.

L. Salamon jako jeden z pierwszych zwrdécit z kolei uwage na to, ze wza-
jemne stosunki sektora pafstwowego 1 organizacji spolecznych postrzegane
sg niemal wylacznie w kategoriach konfrontacji, rywalizacji. Tymczasem
mie¢dzy podmiotami publicznymi a spolecznymi jest mozliwe wspéldziata-
nie, partnerstwo oraz ulozenie dobrych relacji. Wedlug niego organizacje
pozarzadowe czg¢sto szybciej dysponuja wiedzg 1 umiej¢tnoSciami na temat
roznorodnych lokalnych probleméw i ich rozwiazan, dlatego w interesie pan-
stwa lezy korzystanie z ich dorobku. Wiele organizacji spotecznych dyspo-
nuje takze odpowiednim przygotowaniem w zakresie wywierania nacisku na
polityczne gremia co tgczy si¢ z umiej¢tnoScig negocjacji 1 wypracowywania
kompromisu. Salamon podkresla jednak, ze podobnie jak panstwo i rynek,
takze organizacje pozarzadowe posiadajg liczne stabosci, z ktérych nalezy
zdawac sobie sprawe. Organizacje pozarzadowe moga odgrywaé réznorodne
role w zalezno$ci od historycznej tradycji systeméw politycznych 1 roli tych
organizacji w tych systemach.

Wyrézniajac za Salamonem i Anheierem cztery modele organizacji wpi-
sujace si¢ w systemy ustrojowe poszczegélnych panstw: model liberalny,
korporacyjny, statyczny, socjaldemokratyczny — nalezy wyraznie zaznaczyc
inng role organizacji w tych systemach. Model liberalny charakteryzuje sie
nieznacznym udziatem panstwa i duza rola organizacji pozarzadowych, przy
mocno rozwini¢tej klasie Sredniej (Wielka Brytania, USA). Model korpora-
cyjny wyrdznia wysoki udzial pafistwa w finansowaniu $wiadczen spotecznych
1 rownoczesnie wysoki udzial organizacji spotecznych przy jednoczesnej duzej
woli elit w zakresie realizacji wspélnej polityki spotecznej 1 osigganiu celow
spolecznych (Niemcy, Austria). W statycznym modelu panstwo posiada nad-
rz¢dng rol¢ w wielu dziedzinach polityki spolecznej. Organizacje pozarza-
dowe maja swoj udzial w dostarczaniu ustug socjalnych, ktory jednak sie nie
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zwicksza (Irancja, Polska). Panstwo w realizacji polityki spotecznej wspierane
jest przez elity gospodarcze. Model socjaldemokratyczny to model rozbudo-
wanego panstwa opickuiiczego z ograniczong rolg organizacji spolecznych,
przy istnieniu sit politycznych wywodzacych si¢ z ruchéw robotniczych 1 pra-
cowniczych (kraje skandynawskie)>!.

Interesujgcg teori¢ dotyczaca rozwoju organizacji spolecznych przedsta-
wil J. Douglas. Jego koncepcja kategorycznych ograniczen dotyczy niewydolnosci
sektora publicznego i ograniczonych mozliwosci rzadu. Douglas stwierdza, ze
podmioty publiczne majg znacznie wicksze ograniczenia inicjowania nowa-
torskich 1 innowacyjnych dzialan w dziedzinie polityki spolecznej, anizeli
organizacje pozarzadowe, co sprzyja rozwojowi tych drugich. Ponadto orga-
nizacje spoleczne nie podlegaja, jak jest w przypadku rzadu, bezposredniej
ocenie 1 krytyce opinii publicznej (wyborcéw). Pozwala to im przeprowadzac
w spos6b znacznie tatwiejszy wiele alternatywnych i niepopularnych dzialan.
Ponadto sektor pozarzadowy moze zapewniac¢ wicksza elastyczno$¢ i rézno-
rodnos¢ oferowanych ustug, podczas gdy rzad uzalezniony jest tu od woli roz-
wiagzan akceptowanych przez wigkszos¢ lub ogoét spoteczenstwa. Po trzecie
organizacje publiczne sg ,utopione” w ograniczeniach administracyjno-biu-
rokratycznych, ktérych nie znaja organizacje pozarzadowed2.

Wielu ekspertéw i badaczy zwigzanych z sektorem pozarzadowym twier-
dzi, ze w realizacji wielu zadan spotecznych, w tym ustug spotecznych, sektor
pozarzgdowy jest niezastgpiony, ze wzgledu na fakt, ze szybciej 1 skuteczniej
dociera do odbiorcéw pomocy, jest bardziej elastyczny, innowacyjny i efektyw-
niejszy finansowo’3. Ponadto sektorowi pozarzadowemu przypisuje si¢ role
trampoliny do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, zacieSniania wigzi spo-
fecznych 1 poglebiania integracji spotecznej. Jest on tez waznym pracodawca.
W niektérych panstwach europejskich (np. w Belgii, czy Holandii) w sektorze
tym znajduje zatrudnienie od 10% do 14% wszystkich zatrudnionych*.

Nie wszyscy zgadzaja si¢ jednak z tym, ze sektor pozarzadowy jest sku-
teczniejszy od instytucji publicznych w dziatalnosci spolecznej. Dla przyktadu
R. Szarfenberg w jednym ze swoich artykuléow przestrzega i jednocze$nie
ironizuje, ze tak jak w XIX wieku rynek nie rozwiazal kwestii spotecznych,
aw XX wieku rozczarowanie przynioslo panstwo opiekuncze, tak w XXI
wieku moze nas spotkac¢ zawod ze strony organizacji pozarzadowych?. W lite-

51 Wiecej na temat teorii organizacji spotecznych: Ibidem, s. 47-59.

52 Tbidem, s. 54-55.

5 Elementarz III sektora, Stowarzyszenie Klon-Jawor, Warszawa 2005, s. 15-21.

5% Dane Klon Jawor, www.ngo.pl, 2010.

R. Szarfenberg, Slabosci trzeciego sektora i partnerstwa publiczno-prywatnego, [w:] ,Irzeci Sek-

tor”, nr 4/2005, s. 118-127.



38 Mirostaw Grewiniski

raturze naukowej mozna ponadto znalezé opinie, ze trzeci sektor jest zbyt
idealizowany, 1 ze cz¢sto organizacje non-profit cechuje w rzeczywistosci par-
tykularyzm, uznaniowo$¢, brak profesjonalizmu, niewystarczalno$é zasobow,
luka odpowiedzialnosci. Partykularyzm polega na tym, ze organizacje poza-
rzadowe realizuja gléwnie swoje interesy grupowe, ktére wecale nie musza byc
zgodne z dobrem ogélu. Z kolei paternalizm trzeciego sektora powoduje, ze
organizacje nie mogac tworzy¢ prawa, Swiadcza ustugi w sposéb uznaniowy.
Wiele organizacji nie posiada takze odpowiedniego zaplecza, zasobow i kadr
co powoduje ich amatorskie podejscie do wielu zadan?.

Wydaje si¢ jednak, ze wspodlczesnie niedocenianie sektora pozarzgdowego
w realizacji ustug spotecznych jest powaznym bledem. W wielu panstwach,
jak chociazby w Niemczech, we Irancji, w Wielkiej Brytanii, w Hiszpanii,
we Wloszech podmioty trzeciego sektora w wielu szczegotowych ustugach,
dysponujg ponad potowa catego rynku. Zrezygnowanie z ich ustug mogloby
w sposdb bardzo znaczgcy zachwiaé calym systemem welfare®’.

5. MENEDZERYZACJA USLUG SPOLECZNYCH

Jednym z elementéw transformacji polityki spotecznej w wielu panstwach
stala si¢ menedzeryzacja instytucji publicznych, odpowiedzialnych za realizacje
zadan socjalnych 1 ustug spotecznych. Menedzeryzacja polegata na wprowadze-
niu do dzialan i organizacji publicznych instytucji spotecznych mechanizméw
sprawdzonych w zarzadzaniu organizacjami biznesowymi. Zauwazono bowiem,
ze zwickszajace si¢ Srodki na programy publiczne nie spetnialy wymogéw sku-
tecznoSci (osiggania zakladanych rezultatéow) i efektywnosci (poniesionych
nakladéw). Coraz czesciej kwestionowano jakos§¢ dziatan aparatu ,rozdetej”
administracji publicznej, a instytucje publiczne traktowano w duzym stopniu
jako zbiurokratyzowane i zetatyzowane podmioty, w duzym stopniu hamujace
rozwoéj 1 konserwujace tradycyjne rozwigzania. W literaturze przedmiotu utart
si¢ termin ,panstwa niezdolnego do rzadzenia” (ungovernability). Zjawisku
temu mialy sprzyjac nastepujace procesy’®:

— ogo6lny spadek akceptacji dla przywddztwa politycznego,
— wzrost politycznego radykalizmu i populizmu,
— ostabienie pozycji tradycyjnych partii politycznych,

56 Ibidem.

57 Wiecej na ten temat w: M. Grewiniski, Wielosektorowa polityka spoleczna — o przeobrazeniach
paiistwa opiekuiiczego, Warszawa 2009.

58 J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania publicznego, [w:] Studia 7 zakresu zarzqdza-
nia publicznego, J. Hausner i M. Kukietka (red.), Krakéw 2002, t. I, s. 54.
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— rozw6j nowych ruchéw spotecznych,

— wzrost przestepczosci 1 reprywatyzacja Srodkéw bezpieczenstwa,

— kryzys panstwa opiekunczego.

Menedzeryzacja polityki spotecznej zwigzana jest z koncepcja New Public
Management, ktéra upowszechniono na poczatku lat 90. XX wieku za sprawa,
glosnego artykutu Ch. Hood’a — A Public Management for All Seasons? i niezwy-
kle popularnej ksigzki D. Osborne’a i T. Gaebler’a pt. Rzqdzic inaczej — jak duch
przedsigbiorczosci przenika administracje publiczng®. Autorzy ci przedstawili prze-
obrazenia sektora publicznego w USA proponujac istotne zmiany w kierunku
podejscia menedzerskiego. New Public Management jest wedlug nich modelem
organizacji sektora publicznego opartym na profesjonalnym zarzgdzaniu
1 wykorzystywaniu narzedzi sprawdzonych w sektorze prywatnym.

Model nowego zarzadzania publicznego jest opisywany w literaturze przed-
miotu za pomoca wielu réznorodnych okreslen. Bardzo popularnymi terminami,
charakteryzujacymi nowe podejScie w administrowaniu sektorem publicznym,
sa jeszczeb!: menedzeryzm, rynkowa administracja publiczna, wladze przedsig-
biorcze, zarzadzanie na zasadach biznesowych, menedzeryzm publiczny.

Zmiany dokonujace si¢ z sektorze publicznym okresla si¢ bardzo czg¢sto
mianem ,rewolucji menedzerskiej” lub pojawieniem si¢ nowego paradyg-
matu zarzadzania tym sektorem. Niewgtpliwie na rozwdj nowego podejscia
do sektora publicznego przyczynily si¢ nast¢pujace elementy:

— coraz powszechniej akceptowana przez ekonomistow, 1 nie tylko ich, kon-
cepcja ,panstwa minimum?”, a takze rozwéj ekonomicznych teorii wyboru
publicznego oraz teorii agencji,

— postep cywilizacyjny 1 zmiany w sektorze prywatnym, dokonujace sig
w ramach globalizacji, internacjonalizacji stosunkéw wymiany oraz coraz
wickszej presji konkurencyjnosci,

— dynamiczny proces informatyzacji i technologizacji sektora prywatnego,
ktére wymusily konieczne zmiany w sektorze publicznym,

— zmiany polityczne 1 ideologiczne polegajace na dostosowywaniu si¢ rza-
dzacych do woli wyborcoéw 1 opinii publicznej.

Wedtug cytowanego powyzej Ch. Hood’a filozofia ,,nowego zarzqdzania pub-
licznego™ bazuje na nastepujacych elementach sktadowych, ktére powinny
zosta¢ wprowadzone62:

59 Ch. Hood’a, A Public Management for All Seasons, [w:] ,Public Administration”, nr 69
(1)/1991.

60 Tytut oryginatu z 1992 roku to: Reinventing Government.

61 M. Zawicki, New Public Management, Public Governance, [w:] Studia z zakresu zarzqdzania
publicznego, J. Hausner, M. Kukietka (red.), Krakow 2002, t. II, s. 78.

62 Ch. Hood’a, A Public Management for All Season, op. cit., s. 4-5.
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— istnieje konieczno$¢ wprowadzenia profesjonalnego, menedzerskiego,
zarzadzania w sektorze publicznym,

— nalezy jasno okre§li¢ standardy i mierniki dziatalnosci,

— nalezy nastawi¢ si¢ na dezagregacje jednostek sektora publicznego,

— nalezy wprowadzi¢ konkurencje do sektora publicznego,

— nalezy w wickszy spos6b wykorzystywac¢ w sektorze publicznym metody

i techniki zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym,

— nalezy polozy¢ wigkszy nacisk na dyscypling i1 oszcz¢dno$é wykorzystania
zasobow.

Z kolei W. Kickert, bazujgc na dorobku OECD, wskazuje na kilka pod-
stawowych trendéw, bedacych wspdélnym mianownikiem réznych podejsé do
nowego zarzgdzania publicznego53:

— decentralizacja wladzy i zapewnienie elastycznosci,

— uzyskiwanie rezultatéw, kontrola 1 odpowiedzialno$¢ za wyniki,
— poprawa konkurencji i mozliwosci dokonywania wyboru,

— dostarczanie ustug odpowiadajacych zapotrzebowaniu,

— doskonalenie i rozw¢j zasobow ludzkich,

— optymalizowanie technologii informatycznych,

— doskonalenie jakosci stosowanych regulacji,

— wzmacnianie funkcji sterujacej na centralnym szczeblu wladzy.

W nowym zarzadzaniu publicznym duza wage przywiazuje si¢ do oddzie-
lenia roli klienta (beneficjenta) od dostawcy i kontraktora ustug publicznych,
a takze do rozwoju uméw kontraktowania i odpowiedzialnosci za efekty,
skutki rezultatow dziatan. Podkresla si¢ takze konieczno$¢ oddzielenia czyn-
nosci politycznych od proceséw zarzadzania i podejmowania decyzji. Wpro-
wadza si¢ elementy rynkowe i quasi rynkowe. Duzo wickszy nacisk ktadzie
si¢ na procesy decentralizacyjne i wykorzystanie wladz samorzadowych do
prowadzenia sprawnej polityki publicznej (public policy).

Generalnie przeglad dorobku naukowego i praktycznych rozwigzan New
Public Management pozwala na uogélnienie, ze koncepcj¢ menedzeryzmu
charakteryzuje przede wszystkim zorientowanie na decentralizacj¢ sektora
publicznego, wprowadzenie instrumentéw deregulacyjnych, prywatyzacji
i urynkowienia. Duza rol¢ odgrywa takze ,,otwarcie” na organizacje spoteczne
1 wspolprace miedzysektorowg (partnerstwo publiczno-prywatne, publiczno-
spoteczne) oraz wewnatrzsektorowa (partnerstwo publiczno-publiczne).
Wprowadza si¢ do sektora publicznego takze konkurencje, polegajaca na
kontraktowaniu ustug w ramach przetargéw publicznych. Wtadze publiczne

63 'W. Kickert, Public Governance in the Netherlands. An Alternative to Anglo-American Manageral-
ism, [w:] ,Public Administration” 75/1997, Oxford.
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stwarzajg warunki do rozwoju form zarzadzania a nie administrowania sek-
torem publicznym. W tym celu przekazuja swoje uprawnienia obywatelom
(uspotecznienie), ktorzy kontrolujg 1 oceniajg sprawnos¢ dziatalno$ci agen-
cji rzadowych. Wtadze tworza sprawne, przyjazne obywatelowi instytucje,
a nie zbiurokratyzowane i sformalizowane podmioty, ktére koncentruja si¢
na uzasadnianiu wlasnego funkcjonowania. W koncepcji nowego zarzadzania
publicznego duza wage przywigzuje si¢ do osigganych rezultatéw, kontroli
wynikéw w oparciu o wygenerowane wskazniki oraz dane pochodzace z metod
ewaluacyjnych i z systeméw monitoringu i audytu. Podmioty publiczne wigk-
sza wage przywigzujg do rekrutacji i rozwoju zasobéw ludzkich wprowadzajac
konkursy, zatrudnienie kontaktowe i bardziej elastyczne formy $§wiadczenia
pracy®*.

Menedzeryzacja w kontekscie ustug spotecznych polega takze na efek-
tywnym zarzadzaniu procesami udost¢pniania i produkcji ustug. Chodzi tu
o calosciowg koordynacje¢ systemu ustug spolecznych, ktéra powinna by¢ pro-
fesjonalnie zorganizowana na poziomie regionalnym lub subregionalnym.
Réznorodni dostawcey uslug powinni by¢ odpowiednio kierowani i kontrolo-
wani przez wladze regionalne lub subregionalne (np. powiatowe) i w razie
potrzeby ustugi powinny by¢ integrowane w celu zapewnienia kompleksowe;]
ustugi dla odbiorcy. Niestety w Polsce nie mamy wielu pozytywnych doswiad-
czen w tym zakresie®. By¢ moze jest to spowodowane istniejgcymi w dalszym
ciagu deficytami w zakresie profesjonalizacji polityki spotecznej. Na wielu
szczeblach decyzyjnych brakuje wiedzy i umiejetnosci z zakresu nowoczesnej
polityki spolecznej, bazujacej na rozwini¢tych ustugach spotecznych. Niska
SwiadomoS$¢ na temat polityki spolecznej skutkuje brakiem nowoczesnych
strategii lokalnych i wizji rozwoju ustug spotecznych®b.

6. PODSUMOWANIE

Wszystkie powyzej opisane procesy mialy miejsce przy reformowaniu
systemow polityki spolecznej w panstwach europejskich, oczywiScie z rézna
dynamika w poszczegdlnych krajach. Maja one wazne konsekwencje dla roz-
woju ustug spotecznych. Najwicksze reformy zostaly podj¢te w panstwach

6% Por.: A. Fraczkiewicz-Wronka, O potrzebie wprowadzenia zasad zarzqdzania publicznego do
organizacji publicznych, [w:] Wokdl polityki spolecznej, K. Glabicka, M. Grewinski (red.), Warszawa
2008, s. 111 1 nast.

65 M. Grewinski, A. Karwacki, Pluralizm i migdzysektorowa wspdlpraca w realizacji uslug spolecz-
nych, Warszawa 2010.

66 M. Grewinski, A. Karwacki (red.), Strategie w polityce spolecznej, Warszawa 2009.
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o silnych wplywach neoliberalnych (np. w Wielkiej Brytanii), najmniejsze
w panstwach o dlugiej tradycji socjaldemokratycznej (np. panstwa skandy-
nawskie), gdzie funkcjonujace dlugo panstwo opiekuncze bylo zbyt silne, aby
mozna bylo przeprowadzi¢ znaczace zmiany. Przy czym warto podkresli¢, ze
zaréwno w Norwegii jak 1 w Szwecji, Finlandii oraz Danii przy reformowaniu
systemow ustug spolecznych nie uzywano w ogéle stéw prywatyzacja, urynko-
wienie czy deregulacja. Terminy te w kulturze panstw skandynawskich bar-
dzo zle si¢ kojarzyly i byly bardzo cz¢sto upolityczniane. Z kolei w Wielkiej
Brytanii podkreslano i eksponowano te terminy jako nowa jakos¢ w zarza-
dzaniu politykg spoleczna, w tym uslugami spolecznymi. W innych krajach
europejskich, w zaleznosci od uktadu sit politycznych 1 przyzwolenia opinii
publicznej, wprowadzono czeSciowe zmiany dazac do redukcji lub podtrzyma-
nia dotychczasowego modelu polityki spotecznej®’.

Transformacja polityki spotecznej nie jest jednak procesem zakonczonym,
trwa dalej. Przyszlo$¢ pokaze jaki model uksztaltuje si¢ takze w Polsce, po
dwudziestu latach przemian ustrojowych. Czy bedzie to model z rozwinieg-
tymi ustugami spolecznymi, czy tez nie przekonamy si¢ pewnie w najblizszej
przysztosci.

67 J. Krzyszkowski, Migdzy paiistwem opickuriiczym, a opickusiczym spoleczeristwem, op. cit.,
s. 36-37.





