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STRESZCZENIE

W opracowaniu przedstawione s3 cztery nurty ewolucji polityki spo-
tecznej w panstwach europejskich: 1) od panstwa opiekunczego do
spoteczenstwa opiekunczego, 2) od zintegrowanego systemu do roz-
wigzan sieciowych, 3) od programéw ostonowych do aktywizujacych
i4) od tradycyjnej biurokracji do nowego rzadzenia. Wielokierunkowa
konwersja panstw dobrobytu nie prowadzi jednak do wykrystalizowa-
nia si¢ nowego calo$ciowego modelu polityki spoteczne;.

Stowa Kkluczowe: panstwo dobrobytu/panstwo opiekuncze, rekon-
strukcja/konwersja, wielosektorowa polityka spoleczna, sieciowanie,
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aktywna (aktywizujaca) polityka spoleczna, wspélrzadzenie, nowe za-
rzadzanie publiczne, spoteczenstwo obywatelskie, trzeci sektor, obywa-
telstwo socjalne/spoteczne

NURTY REKONSTRUKCJ1 WELFARE STATES JAKO PRZEDMIOT BADAN
POROWNAWCZYCH

W niniejszym opracowaniu, odwotujac si¢ do literatury przedmiotu
i analiz wlasnych autora, przedstawiono gtéwne nurty polityki spotecz-
nej i zwigzane z nimi kierunki rekonstrukcji europejskich panstw do-
brobytu przetomu XX i XXI wieku. Poszczegdlne nurty reformatorskie,
pomimo pewnych odmienno$ci ideowych, przenikajg si¢ i wzajemnie
warunkujg na zasadzie sprzezenia zwrotnego, a jednoczesnie w kaz-
dym z nich wystepuja istotne programowe niespdjnosci. Poréwnanie
owych nurtéw prowadzi do konkluzji, ze cho¢ bez watpienia zachodzi
konwersja panstw dobrobytu (por. Rymsza 2013a: 35-98), to nie ob-
serwujemy krystalizowania sie jakiego§ nowego — spdjnego i zarazem
kompleksowego — modelu polityki spoteczne;j'.

Wielowymiarowy charakter zachodzacych zmian strukturalnych
sprawia, ze pomimo programowej integracji polityk spotecznych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (por. Kvist i Saari red. 2007)
waznym poznawczo zadaniem pozostaje $ledzenie reform spotecz-
nych w poszczegélnych panstwach europejskich oraz wychwytywanie
podobienstw i réznic w preferowanych kierunkach zmian. Oznakom
konwergencji tych polityk (czyli stopniowemu ich upodabnianiu sig¢)
towarzysza bowiem oznaki dywergencji (czyli réznicowania — por. Hay
i Wincott 2012: 164-193).

Wraz z Arkadiuszem Karwackim (Karwacki i Rymsza 2011: 30-33)
dokonali$my zestawienia nurtéw reformatorskich w konwencji opisy-

! Przez jaki$ czas uwazalem, ze taki model wykrystalizuje si¢ wokét nurtu akty-
wizacji. Obecnie, cho¢ uznaje podejscie aktywizujace za nurt wybijajacy si¢ wzgledem
pozostatych i majgcy najwieksza ,moc rekonstrukcyjng’, to nie jest on na tyle kom-
pleksowy, aby doprowadzit do uksztaltowania si¢ nowego modelu polityki spotecznej
(por. Rymsza 2013a: 357-363).
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wania meandréw wspoélczesnej europejskiej polityki spolecznej. Uzyte
w tytule naszego wspdlnego opracowania okreslenie ,meandry” mia-
to za zadanie - przez analogie do ciagle zmieniajacego kierunek nur-
tu rzeki - podkresla¢ brak wyraznego oblicza obserwowanych zmian,
swoiste kluczenie europejskich reformatoréw, podejmowanie przez
nich préb laczenia ,wody z ogniem” czy rozwigzywania ,kwadratury
kota”. Wskazaliémy wowczas na osiem aspektow ewolucji polityk spo-
tecznych panstw europejskich:

1) rekonstrukcje welfare state rozumiang jako zmiana logiki inter-
wengcji panstwa — z gwarantowania bezpieczenstwa socjalnego
na stymulowanie rozwoju i inwestycje spoleczne (por. charak-
terystyke social investment welfare state w Morel, Palier, Palme
red. 2012);

2) zmiane wizji fadu spotecznego, ktory polityka spoteczna ma za
zadanie urzeczywistnia¢ (por. takie ujecie istoty polityki spo-
tecznej w Auleytner 2002);

3) zmiang filozofii wsparcia publicznego, polegajaca na dowarto-
$ciowaniu aktywizacji przy zachowaniu zasady empowerment,
czyli podmiotowego traktowania adresatow wsparcia (por.
Karwacki 2010; Rymsza 2013a);

4) zmiane¢ paradygmatu w zarzadzaniu programami publicznymi:
od rzadzenia do wspdlrzadzenia (idea governance of welfare —
por. Glendinning, Powell, Rummery red. 2002, a w nieco wez-
szym ujeciu jako social services governance — Nullmeier 2013);

5) wigksza dbalos¢ o rownowage finanséw publicznych, oznaczajaca
zgode na urynkowienie sfery socjalnej, takze w panstwach uzna-
wanych tradycyjnie za ,,opiekuncze” (por. Eikas i Selle 2002);

6) scalanie polityki spolecznej z polityka zatrudnienia, co po-
wigzane jest z rosngcg pozycja pracy jako wartosci spotecznej
i dystrybuowanego dobra (por. Golinowska 2003);

7) proby laczenia deregulacji rynku pracy z zachowaniem ochro-
ny socjalnej pracownikoéw i szerzej — 0s6b zatrudnionych (idea
flexicurity — por. Wilthagen i Tros 2004);

8) rosngce znaczenie trzeciego sektora w systemie social services
(por. Grewinski i Kaminski 2007).
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Analiza podjeta w niniejszym opracowaniu ma bardziej porzad-
kujgcy charakter. Uwzglednia ona cztery nurty welfare startes recon-
struction. W tytule opracowania uwypuklony jest jeden z nich: obser-
wowana ewolucja, a moze trafniej — konwersja welfare states w welfare
societes®, czemu towarzyszy rosnaca rola spotecznosci lokalnych i spo-
teczenstwa obywatelskiego (ale juz niekoniecznie organizacji pozarza-
dowych) w $wiadczeniu ustug spotecznych i szerzej — w zarzadzaniu
sferg spoteczng (Rodger 2000). Nastepnie uwzglednione zostaly trzy
inne nurty, zwigzane z rosnagcym znaczeniem w programach publicz-
nych 1) powigzan sieciowych, 2) dziatan aktywizujacych i 3) nowych
form i metod zarzadzania. W koncowej czesci opracowania przedsta-
wiono zestawienie wszystkich czterech nurtéw z wyeksponowaniem
kluczowych ich aspektéw i pojawiajacych si¢ problemdw, ktore sg po-
chodng nierozstrzygnietych dylematéw wyboru.

KIERUNEK PIERWSZY: OD WELFARE STATE DO WELFARE SOCIETY

Ten kierunek rekonstrukcji najlepiej oddaje hasto welfare mix. Nie jest
to w polityce spolecznej hasto nowe. Przez lata byto ono wykorzysty-
wane, gtéwnie w panstwach skandynawskich, do ttumaczenia aktywnej
roli panistwa w gospodarce przy zachowaniu ram ustroju kapitalistycz-
nego, co odrozniato te panstwa od panstw realnego socjalizmu, gdzie
mechanizmy rynkowej podazy i popytu dobr i ustug zostaty zastagpione
przez panstwowe centralne planowanie. Fraza mixed economy of wel-
fare oznaczata wowczas réwnoprawno$¢ dwoch podstawowych ,,pro-
ducentéw” dobrobytu: rynku i panstwa i znaczyta de facto tyle, ile pu-
blic-private mix (por. Rein i Rainwater 1981). Zaznaczmy, Ze znaczenie
sektora non-profit bylo w okresie tzw. zlotej ery panstwa opiekunczego
(lata 50., 60. i 70. XX wieku) marginalizowane, zwlaszcza w klasycznym
- instytucjonalno-redystrybucyjnym (socjaldemokratycznym) modelu

> Wyeksponowanie tego akurat nurtu jest konsekwencja tematyki sesji w ramach
Ogodlnopolskiego Zjazdu Socjologicznego PTS w Szczecinie we wrzesniu 2013 roku,
gdzie autor zaprezentowal referat pt. ,Od welfare state do welfare society. Rola $rodo-
wiskowej pracy socjalnej”, bedacy podstawa przygotowania niniejszego opracowania.
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polityki spolecznej (por. Titmuss 1974; Esping Andersen 1990). Przy
czym, jesli chodzi o produkcje débr publicznych (czyli débr konsumo-
wanych zbiorowo) — przewage w ramach systemu mixed economy uzy-
skiwalo panstwo, a w produkgcji dobr prywatnych - rynek.

We wspdlczesnych studiach poréwnawczych welfare mix uzysku-
je nieco inne znaczenie, ktére za Mirostawem Grewinskim (Grewinski
2009) warto tlumaczy¢ na jezyk polski jako ,wielosektorowa polityka
spoleczna”. Zmiana znaczeniowa ma tu charakter ambiwalentny. Pod
wzgledem podmiotowym nastepuje poszerzenie znaczenia terminu,
bedace wyrazem wigkszego otwarcia — tak ekspertéw, jak i decyden-
tow — na roznych instytucjonalnych aktoréw. Rynek, panstwo, trzeci
sektor traktowane s3 tu jako rownoprawni partnerzy, ale dostrzega sie
tez nowe sektory, jak sektor ekonomii spofecznej, lokowany na przecie-
ciu trzech klasycznych sektoréw (Kelly 2003), czy sektor nieformalny
(rodzina, sasiedztwo itp. — Johnson 1999). W zakresie przedmiotowym
nastepuje jednak zawezenie znaczenia terminu do dziatan w obrebie
sfery socjalnej, a zwlaszcza ustug spotecznych. To w tym segmencie
systemu zabezpieczenia spolecznego rosnie znaczenie niezaleznych
podmiotéw o charakterze non-profit, a wigc stowarzyszen, fundacji czy
koscielnych organizacji socjalnych, podczas gdy w innych obszarach
polityk publicznych (transport, mieszkalnictwo, rekreacja itp.) naste-
puje wzrost znaczenia gléwnie podmiotéw komercyjnych.

Welfare society to przy tym bardziej spoteczenstwo opiekuncze niz
spoleczenstwo dobrobytu. Tylko bowiem w tym znaczeniu: konwersji
podmiotu prowadzacego dzialania socjalne (,opiekuncze”) ma sens
traza form welfare state to welfare society. Dobrobyt panstwa w warun-
kach demokratycznych ma bezposrednie przetozenie na dobrobyt spo-
teczenstwa i zadna konwersja nie jest tu ani potrzebna, ani mozliwa do
zaobserwowania. Przejscie od panstwa opiekunczego do spoleczenstwa
opiekunczego zmienia przy tym charakter relacji polityki spolecznej
z obywatelstwem (por. Evers i Guillemard 2013). A méwigc precyzyj-
niej, zmienia si¢ samo znaczenie social citizenship: 1) z obywatelstwa
socjalnego, gdzie — zgodnie z wyjsciowa koncepcja Thomasa H. Mar-
shalla (Marshall 1950) - panstwo gwarantowalo ochrone socjalng (pra-
wa socjalne) jako dopelnienie praw cywilnych i politycznych obywate-
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li w 2) obywatelstwo spoleczne, gdzie posiadanie ,,praw spotecznych”
przez obywateli oznacza mozliwos$¢ ich pelnego uczestnictwa w zyciu
spolecznym (Rymsza 2013b: 319-322). Dlatego w tym drugim podej-
$ciu mowa o aktywnym obywatelstwie spotecznym (active social citi-
zenship): obywatelstwo przestaje by¢ zbiorem formalnych uprawnien
wynikajacych z ,,pasywnego” statusu nadawanego przez panstwo (takie
rozumienie obywatelstwa — por. np. Raciborski 2011); obywatelstwo to
raczej stan aktywnego czlonkostwa w spoteczenstwie obywatelskim.

Zwrot w strone welfare society oznacza dazenie do ,,uobywatelnie-
nia” polityki spotecznej (por. Grewinski i Kaminski 2007). Pojawia sie
tu jednak istotna niesp6jno$¢ programowa. Chodzi o role organizacji
pozarzadowych. Rosngca rola podmiotéw trzeciego sektora wiaze sie
z ich wiekszym niz podmioty publiczne i rynkowe usytuowaniem spo-
tecznym. Ale partycypacja obywatelska nie jest nieroztacznie zwigzana
z aktywnoscig pozarzadows. Samoorganizacja obywateli jest mozliwa
poza strukturami sformalizowanych stowarzyszen i fundacji, szczegol-
nie jesli obywatelom stwarza si¢ warunki do uczestnictwa w podejmo-
waniu decyzji publicznych na zasadzie demokracji bezposredniej (re-
ferenda, konsultacje spoleczne, budzety partycypacyjne, mechanizmy
alokacji procentowych w systemie podatkowym). Co wigcej, rosnie
krytyka organizacji wspdtpracujacych z panstwem jako podmiotéw
tracgcych swoj obywatelski charakter. W literaturze przedmiotu okresla
sie to jako zjawisko governmentalizacji trzeciego sektora (A. Rymsza
2013), a w debacie publicznej w Polsce dodatkowo takze pejoratyw-
nym okresleniem ,,grantozy”. Innymi stowy budowanie welfare society
w dluzszej perspektywie czasowej uruchamia mechanizmy zaréwno
wzmacniajace, jak i ostabiajace pozycje organizacji pozarzadowych
w sferze publiczne;j.

KIERUNEK DRUGIL: OD ZINTEGROWANEGO WELFARE STATE DO SIECIOWEGO
WELFARE STATE

Ten kierunek ewolucji welfare states jest odpowiedzig na zauwazalne
nowe trendy w organizacji zycia zbiorowego. Wspodlczesne panstwa
(por. The State in A Changing World 1997) i wspdlczesne spoteczen-
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stwa (por. Castells 2008; Barney 2008) staja si¢ strukturami sieciowymi.
W logice sieciowej wiecej jest wigzi poziomych niz pionowych, proces
decyzyjny przestaje by¢ procesem linearnym, odpowiedzialnos¢ za de-
cyzje rozklada si¢ na wieksza liczbe aktordw, wigcej jest tez mechani-
zmo6w uzgodnieniowych (dialog obywatelski, demokracja deliberacyjna
- por. Misztal 2011) niz ,,punktowych” decyzji politycznych. Wptywa to
na strukture i logike dziatania panstwa opiekunczego. System zabezpie-
czenia spotecznego to w coraz wigkszym stopniu raczej sfera przeni-
kajacych si¢ dziatan regulacyjnych réznych aktoréw niz funkcjonujace
na zasadzie realizowania samodzielnych misji jasno wyodrebnione in-
stytucje, jak ubezpieczenia spoleczne, pomoc spoleczna czy ochrona
zdrowia. Co wigcej, w Zyciu zbiorowym pojawiajg sie tzw. nowe ryzy-
ka socjalne (Bonoli 2010), ktérych skutki spoteczne trudno kompen-
sowa¢ tradycyjnymi metodami i instrumentami polityki spofecznej,
a wiec tworzac kolejne programy w systemie zabezpieczenia spolecz-
nego (przykltadowo, pomimo postepujacego starzenia si¢ praktycznie
wszystkich spoteczenstw dobrobytu na stworzenie nowego programu
ubezpieczenia pielegnacyjnego jak do tej pory zdecydowala si¢ jedynie
Republika Federalna Niemiec). Niepewno$¢ staje si¢ bowiem podsta-
wowg kategorig funkcjonowania w tzw. ponowoczesnych spoteczen-
stwach ryzyka (Beck 2002). Jest to tylez efektem odgoérnej organizacji
zycia zbiorowego, bardziej lub mniej kontrolowanej przez instrumenty
polityki spotecznej (na przyklad sfera stosunkéw pracy), co przejawem
zachodzacych przemian cywilizacyjnych (doraznos¢ stylow zycia, uni-
kanie przez ludzi podejmowania decyzji dlugookresowo wigzacych
itp.). W tej sytuacji tradycyjni aktorzy spoteczni, jak na przyklad partie
polityczne, zwigzki zawodowe czy organizacje pracodawcéw tracg kon-
trole nad organizacjg zycia zbiorowego, co Alain Touraine okresla jako
»sytuacje postspoteczng” (Touraine 2013). W sytuacji postspolecznej
wzrost znaczenia relacji sieciowych jest tylez odpowiedzia na ujawnio-
ne nowe potrzeby spoteczne i mozliwosci techniczne (a tym samym
elementem programu modernizacyjnego), co odzwierciedla niesku-
teczno$¢ innych rozwigzan (a wiec jest przejawem stabniecia panstwa).

I tak dochodzimy do pytania, jakie zmiany w funkcjonowaniu
administracji publicznej odpowiedzialnej za sprawy socjalne wywoluje
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usieciowienie struktur urzedniczych. Z jednej strony sieciowanie odpo-
wiada idei pomocniczo$ci panistwa, zgodnie z ktorg nastepuje decentra-
lizacja programéw publicznych. Zamiast jednej odgoérnie ,,narzucanej”
polityki spolecznej panstwa (zwlaszcza w panstwie unitarnym, jakim
jest Polska) mamy szereg rownowaznych, powigzanych ze sobg i koor-
dynowanych polityk lokalnych. Oznacza to wzrost znaczenia samorzg-
dow jako aktoréw polityki spolecznej (,,sil lokalnych i regionalnych” -
por. Gorzelak i Jalowiecki 2010), a takze wspomnianych juz organizacji
trzeciego sektora. Z drugiej oparty na logice sieciowych dyfuzji proces
integracji europejskiej przeczy idei pomocniczosci; prowadzi bowiem
do wzrostu znaczenia podmiotéw wyzszego rzedu niz panstwo. For-
malnie zasada pomocniczoéci jest unijng zasada traktatowa. Problem
w tym, Ze interpretowana jest ona niezgodnie z jej klasycznym ujeciem
decentralizacyjnym, oznaczajagcym dazenie do pozostawienia ,,spraw-
czoéci” na jak najnizszym poziomie (Rymsza, Hryniewicka i Derwich
2004). Unijna zasada pomocniczosci to zasada horyzontalna (Izdebski
2008), dowarto$ciowujaca w gruncie rzeczy relacje sieciowe, a w ich ra-
mach ,,duzych graczy” W rezultacie sposréd trzech proceséw sklado-
wych europejskiej integracji az dwa: ujednolicenie (gdzie prawo unijne
wypiera prawo krajowe z nim niezgodne) oraz harmonizacja (gdzie
prawo krajowe dopasowywane jest do norm zawartych w unijnych
dyrektywach ramowych) sa niezgodne z ideg pomocniczosci struktur
wyzszego rzedu wzgledem struktur rzedu nizszego. Jedynie unijna ko-
ordynacja (oparta na metodzie otwartej koordynacji — por. Chalmers
i Lodge 2010) odpowiada idei pomocniczo$ci.

Forma rozwigzywania zauwazonej ,kwadratury kola” (decentra-
lizacja czy centralizacja?) jest zachodzaca w Europie regionalizacja
polityki spolecznej. Proces ten oznacza zaréwno decentralizacj¢ po-
lityki spolecznej, jak i jej europeizacje. Decentralizacje, bo prowadzi
do przejmowania przez panstwa czlonkowskie UE o ustroju unitar-
nym (jak Francja czy Polska) dzialan charakterystycznych dla panstw
o ustroju federacyjnym (jak Republika Federalna Niemiec czy Austria).
Centralizacje, bo ro$nie znaczenie ,zarzadzania regionami” z pozio-
mu unijnego (np. regionalna logika alokacji $srodkéw Europejskiego
Funduszu Spotecznego). Unia Europejska wspiera regionalizacje kra-
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jowych polityk spotecznych w sposéb bezposredni i posredni. Unijna
koordynacja programéw regionalnych sprzyja za$ ksztaltowaniu sie re-
lacji sieciowych wewnatrz panstw cztonkowskich.

KIERUNEK TRZECI: OD DZIAEAN OSEONOWYCH DO AKTYWIZUJACYCH

Kierunek ten dobrze okresla fraza: from passive to active welfare policies
(Williams 2010: 7). W literaturze przedmiotu uzywa si¢ tez okreslenia
aktywna polityka spoleczna (active social policy — Berkel i Moller red.
2002) oraz polityka aktywizacji (activation policy — Berkel i Valkenburg
red. 2007; Karwacki 2010); przy czym angielskojezyczne okreslenie ac-
tivation niesie ze sobg zawezenie problematyki gtéwnie do aktywizacji
ekonomicznej os6b bezrobotnych. W Polsce popularnos¢ zdobyto tez
okreslenie ,,reintegracja spoteczna i zawodowa” (por. Rymsza i Karwac-
ki 2014). Czgsé¢ badaczy opisuje ten paradygmat zmiany jako przejscie
od panstwa opiekunczego do panstwa wspierajacego prace (workfare
state — por. np. Golinowska 2003).

W licznych publikacjach (Rymsza 2003; 2004 i pozniejsze teksty
autorskie) staralem sie polskiemu czytelnikowi przyblizy¢ ten nurt
wspolczesnej europejskiej polityki spolecznej, odrdzniajac go przy
tym od amerykanskiej koncepcji workfare przez uwypuklenie Durk-
heimowskiego (wieziotwdrczego) charakteru europejskich programéw
aktywizujacych’. Wyrdznilem ponadto i omoéwitem trzy aspekty orien-
tacji polityki spolecznej na dzialania aktywizujace: 1) zwrot na po-
ziomie aksjonormatywnym od orientacji na bezpieczenstwo socjalne
do orientacji na partycypacje, 2) ograniczanie transferéw socjalnych
na rzecz dystrybucji i redystrybucji pracy (praca czy moze trafniej -
dostep do pracy staje sie tu bardziej autoteliczny niz instrumentalny)
oraz 3) zmiang bezposrednich adresatéw wsparcia publicznego przez
przeksztalcanie welfare state zorientowanego na obywatela i pracowni-
ka w welfare state zorientowane na pracodawce (dotychczasowi bezpo-

* Por. Rymsza 2013a: 357-374, a takze odrebne omdwienie amerykanskiego i eu-
ropejskiego podejscia do aktywizacji w rozdziatach: odpowiednio 2 i 3 monografii:
Karwacki, Kazmierczak, Rymsza 2014.
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$redni adresaci stajg sie tym samym beneficjentami posrednimi) (Rym-
sza 2013a: 78-98).

Warto tez zaznaczy¢, ze paradygmat aktywizacji oznacza mobili-
zowanie i aktywizowanie nie tylko adresatéw wsparcia, ale i instytucji
wspierajacych (Pigtek, Karwacki 2008), przede wszystkim stuzb spo-
tecznych i stuzb zatrudnienia, a takze rozwdj zatrudnienia socjalnego
(Pigtek 2012) i przedsigbiorstw spotecznych typu WISE (work integra-
tion social enterprises — przedsiebiorstw integracji przez prace — por.
Davister, Defourny i Gregoire 2008).

Wdrazanie programéw aktywizujacych ujawnia dwa problemy. Po
pierwsze, wida¢ wyraznie, ze dla jednych ekspertéw i decydentéw po-
lityka aktywizacji to forma inwestycji spotecznych, ktore w przysziosci
zwrdcg si¢ zardbwno w wymiarze spolecznym (ograniczenie problemu
wykluczenia i marginalizacji spotecznej), jak i ekonomicznym (wyz-
szy poziom zatrudnienia produktywnego to wigksze wplywy do bu-
dzetu panstwa z podatkéw i mniejsze wydatki na pomoc spoteczng),
ale w perspektywie krétko- i $redniookresowej oznaczaja dodatkowe
naklady. Dla innych aktywizacja to strategia ograniczania wydatkow
socjalnych ,tu i teraz”. O ile na przelomie wiekéw, w ramach tak zwa-
nej pierwszej generacji programow aktywizujacych (por. rozréznie-
nie dwdch generacji - Moreira i Lodemel 2012) dominowala strategia
pierwsza, o tyle w ramach programéw drugiej generacji gére wziela
strategia oszczednos$ciowa, a trend ten wzmogl si¢ jeszcze po 2008 roku
w dobie globalnego kryzysu finansowego. W konsekwencji programy
reintegracyjne, zwlaszcza w zakresie reintegracji zawodowej, odchodza
od strategii empowerment (wzmacniania i upodmiotowienia klientéw)
w strone instrumentalnego mobilizowania do pracy, ktére to podejscie
dobrze oddaje termin zarzadzanie underclass (Karwacki, Kazmierczak,
Rymsza 2014, rozdz. 13).

KIERUNEK CZWARTY: OD TRADYCYJNE] BIUROKRACJI
DO NOWYCH FORM RZADZENIA

Nie sposdb analizowa¢ przeksztalcen wspodtczesnych welfare states, abs-
trahujac od nowych trendéw w zarzadzaniu publicznym. Problematyka
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zarzadzania na dobre przenikneta do europejskiej polityki spolecznej,
czego odzwierciedleniem jest rosngca liczba publikacji z zakresu new
mode of governance (nowy tryb/podejécie do rzadzenia) czy new pu-
blic management (nowe zarzadzanie publiczne). Z pewnym, ale stosun-
kowo niewielkim op6znieniem problematyka ta przenikneta takze do
Polski (por. Grewinski 2009; Karwacki 2011*). W ramach tego nurtu
w literaturze przedmiotu pojawia si¢ tez bardziej wyspecjalizowany
trend ,,przysposabiajacy” nowe pomysly i strategie do zarzadzania pro-
gramami socjalnymi (por. np. Berkel 2012).

Rosngcy wplyw koncepcji zarzadzania na funkcjonowanie euro-
pejskich welfare states odzwierciedla poniekad amerykanizacje europej-
skiej polityki spotecznej. W Stanach Zjednoczonych polityka spoteczna
jako dyscyplina akademicka praktycznie nie rozwija si¢ (sam termin
jest uzywany przez stosunkowo waskie grono badaczy specjalizuja-
cych si¢ w poréwnywaniu rozwigzan amerykanskich i europejskich),
a analizy dotyczace welfare policies sa elementem dyscypliny okresla-
nej jako public policy (polityka publiczna - por. DiNitto 1991). Polityka
publiczna obejmuje szerszy zakres programéw (oprdcz tradycyjnych
dla polityki spotecznej obszaréw, jak system zabezpieczenia spotecz-
nego, rynek pracy czy edukacja, takze ochron¢ $rodowiska, polityke
transportu, polityke energetyczna itp.). Polityka publiczna ma bardziej
»technokratyczny” charakter i koncentruje si¢ na analizie skuteczno-
$ci i efektywnosci interwencji panstwa w rézne sfery zycia spotecznego
i rynku, podczas gdy europejska polityka spoteczna w wigkszej mierze
zorientowana jest aksjonormatywnie wokdt problematyki ksztaltowa-
nia fadu spotecznego (Rymsza 2006: 198-201).

»Unarzedziowienie” polityki spofecznej rozwigzaniami z zakresu
racjonalnego zarzadzania przyniosto ze sobg tak rézne pomysly i stra-
tegie, jak: kontraktowanie zadan publicznych ,na zewnetrz”, placenie
za rezultaty, a nie za procedury, tworzenie partnerstw publiczno-pry-
watno-spotecznych, wspdtpraca miedzysektorowa, orientacja na misje

* Waznym zrédtem upowszechniania nowych podejs¢ jest czasopismo naukowe
»Zarzadzanie Publiczne”, wydawane w Krakowie przez Malopolska Szkote Admini-
stracji Publicznej Uniwersytetu Jagiellonskiego.
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i cele, kultura projektowo-grantowa, wspolrzadzenie, rozwigzania hy-
brydowe, wskaznikowanie i ewaluacja programéw publicznych (por.
Alford i O’Flynn 2012; Osborne i Brown red. 2013; Jones 2007; Billis
red. 2010; Glendinning Powell i Rummery red. 2002).

Blizsza analiza tego nurtu ujawnia nie tylko wielo$¢ rozwiazan, ale
i zasadniczy brak spdjnosci w zakresie strategii zmiany. Oto bowiem
w zakresie przeksztalcania tradycyjnej Weberowskej logiki biurokracji
mamy do czynienia ze zderzeniem si¢ dwdch zasadniczo odmiennych
trendow. Jeden z nich polega na przenoszeniu rozwigzan ze $wiata biz-
nesu. To rozwigzania spod znaku NMP (new public management). Dru-
gi za$ glosi potrzebe wigkszej demokratyzacji proceséw decyzyjnych.
To rozwigzania spod znaku governance. Tymczasem réwnosciowa de-
mokracja to prawdopodobnie ostatnia rzecz, o jakiej marza menedze-
rowie biznesu. W tym przypadku nie jest to jedynie pewne napiecie
miedzy réznymi koncepcjami, ale wprost zasadniczo przeciwstawne
kierunki zmian. Tymczasem praktyka pokazuje, Ze implementowane sa
one jednoczesnie dosy¢ bezrefleksyjnie. I tak w unijnych programach
operacyjnych wymaga si¢ realizowania projektow przez partnerstwa
(logika governance), ale rozlicza projekty w duchu NMP, co de facto
oznacza, ze partnerstwo musi mie¢ lidera, biorgcego samodzielna od-
powiedzialno$¢ przed dysponentem $rodkéw publicznych za wyko-
nanie powierzonego zadania. W rezultacie zawigzywane partnerstwa
projektowe majag w duzej mierze pozorny charakter. Przyktady moz-
na mnozy¢. Mozna tez postawi¢ bardziej fundamentalne pytanie, czy
w nowoczesnym zarzadzaniu sferg publiczng chodzi o jej deregulacje,
czy tez o doregulowanie - i nie znalez¢ jasnej, przekonujacej odpowie-
dzi. Co wigcej, czasem mozna odnie$¢ wrazenie, ze administracja pu-
bliczna wdraza nowe pomysty, uzywajac starych procedur, co prowadzi
do jeszcze wigkszej nieprzejrzystodci i napiec.

NURTY REKONSTRUKCJI EUROPEJSKICH WELFARE STATES PRZELOMU WIEKOW —
ZESTAWIENIE

Analizujac kierunki rekonstrukcji europejskich panstw dobrobytu,
warto uwzgledniaé cztery aspekty zmian, ktére skrétowo mozna okre-
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8li¢ przez pytania: kto?, co?, jak?, dla kogo? Obserwowane zmiany do-
tycza bowiem czterech podstawowych dla polityki spotecznej kwestii:

1) odpowiedzialnosci za prowadzenie polityki spofecznej (pytanie
o podmioty sprawcze - kto?);

2) treséci programow (kwestia merytoryczna — co ma by¢ osiagnie-
te przez interwencje);

3) strategii dzialan (jak prowadzi¢ programy publiczne?);

4) do kogo s3 bezposrednio adresowane dzialania (dla kogo poli-
tyka spoleczna? - rozrdznienie migdzy beneficjentami bezpo-
$rednimi i posrednimi).

Kazdy z nurtéw analizowanych w niniejszym opracowaniu kon-
centruje si¢ na jednym z czterech wymienionych obszaréw; mozna wiec
wskazac¢ gléwny wymiar/obszar konwersji welfare state, jaki jego urze-
czywistnienie ze sobg niesie. Jednoczesnie kazdy nurt jest w waznym
aspekcie niespojny wewnetrznie, co pozwala sformulowa¢ nierozstrzy-
gniety w jego ramach zasadniczy dylemat. Stan ten ilustruje tabela 1.

Tabela 1. Cztery wspdtczesne nurty rekonstrukcji europejskich welfare states: poréwnanie

Nurt w polityce spotecznej Istota konwersji Nierozstrzygniete dylematy wyboru
wielosektorowa p°'”¥"a spofeczna od welfare state do welfare society rosnaca czy malejaca rola NGOs?
(welfare mix)
od zintegrowanego narodowego o o
o decentralizacja czy centralizacja
strategia sieciowania welfare state do koordynowanych o .
o polityki spotecznej?
rozwigzan sieciowych
od, pasywnych” programéw
s - ostonowych (passive welfare) do strategia empowerment czy
podejscie aktywizujace ) - . o ;
programéw aktywizujacych (active mobilizowanie do pracy?
welfare)

od wiadztwa biurokracji paristwowej
do zarzadzania quasi-beznesowego
i wspotrzadzenia

nowy tryb zarzadzania (new mode of
governance)

new public management czy
governance?

Irédto: Opracowanie whasne.

W konsekwencji zarysowanej wielodci nurtéw i ich wewnetrznej
niespdjnosci dokonujaca sie wielowymiarowa konwersja europejskich
panstw dobrobytu nie prowadzi do wykrystalizowania si¢ nowego mo-
delu polityki spotecznej. W odniesieniu do poziomu ogdélnoeuropej-
skiego zachodzace zmiany interpretowane s3, co prawda, jako rewizja
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europejskiego modelu spotecznego — kategorii szerszej niz model po-
lityki spolecznej, ale analitycznie (w zakresie badan poréwnawczych)
duzo mniej uzytecznej’. Trudno bowiem uchwyci¢ zasadnicze cechy
owego ,,zrewidowanego modelu”, gdy?z literatura przedmiotu dostarcza
tu w wiekszym stopniu analiz unijnych dokumentéw programujacych
(por. Andett i Hardy 2005) niz oceny stanu realnego. Specjalisci z za-
kresu analiz poréwnawczych nadal tocza wigc spor, czy w integrujacej
sie Europie urzeczywistniane sg trzy czy cztery (a moze nawet wigcej?)
modele polityki spolecznej (por. Ferrera i Rhodes red. 2000; Hay i Win-
cott 2012; Schroder 2013). Tyle ze w opisie owych modeli coraz czgsciej
i w coraz wiekszym zakresie pojawiaja si¢ nowe watki zwigzane z im-
plementacjg przedstawionych tu nurtéw rekonstrukeji welfare states.
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ABSTRACT

The paper examines four trends of social policy change in the European
countries: 1) form welfare state to welfare society, 2) from integrated (national)
systems to network solutions, 3) from passive welfare to active welfare,
4) from traditional bureaucracy to the new mode of governance. Nevertheless
multidimentional converse of the welfare states does not result in shaping a new
complex social policy model.
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