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W poszukiwaniu modelu
obywatelskiej polityki spolecznej

Kwestia pozadanego modelu polityki spotecznej nalezy do tych tematow dyskursu
w polityce spolecznej, ktdre mimo uptywu lat nie tracg na aktualnos$ci. Powody takiego
stanu rzeczy sg liczne. Nalezg do nich z pewnoScig zmieniajace si¢ w czasie uwarunko-
wania spoleczne, ekonomiczne 1 demograficzne, ktore powinny znalez¢ odzwierciedlenie
w proponowanych koncepcjach ustrojowych. W przypadku Polski nie bez znaczenia jest
fakt, iz po 1989 r. sitom politycznym nie udalo si¢ osiggnac¢ konsensusu w sprawie zato-
zen realizowanej w praktyce polityki spotecznej. Poszczegdlne polityki szczegbdtowe, jak
rowniez konkretne instrumenty nie stanowig wyrazu jednej, spojnej koncepcji, a wydaja
si¢ by¢ raczej wypadkowa biezacych interesow i gier politycznych.

W obliczu niekorzystnych procesow demograficznych, restrykcyjnych ograniczen makro-
ekonomicznych oraz rosnacej skali niektorych kwestii spolecznych, problem racjonalnosci
1 efektywnosci prowadzonej polityki spotecznej staje si¢ szczegOlnie istotny. Wydaje si¢ nie
budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, iz warunkiem koniecznym (choc nie wystarczajacym) nada-
nia polityce spolfecznej takiego charakteru jest uzgodnienie jej ogolnych priorytetow i zato-
zen, ktore stanowilyby punkt wyjscia dla opracowania wszelkich rozwigzan szczegotowych.

Punktem wyjScia dla okreSlenia takiej ogolnej koncepcji moze byC analiza dotych-
czas zaproponowanych w literaturze przedmiotu typologii modeli polityki spoteczne;j. Ich
autorami byli m.in. R. Titmuss, C. Jones, G. Esping-Andersen oraz N. Ginsburg (Rymsza
1998), w polskiej literaturze za$§ m.in. T. Szumlicz (Szumlicz 1994). Przytoczone typologie
(oprocz odmiennej koncepcyjnie typologii Szumlicza) zestawione zostaly na rysunku 1.
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Rysunek 1.
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W srodowisku politykow spotecznych najszerszym echem odbita si¢ uaktualniana w ko-
lejnych pracach typologia Espinga-Andersena (Esping-Andersen 1990; 1999; 2002). Cha-
rakterystyczng cechg zardwno tej, jak i innych przedstawionych na rysunku 1 koncepcji,
jest istotne znaczenie kryteriow ideologicznych i politycznych. Zastosowanie tych kryteriow
umozliwia dokonanie stosunkowo przejrzystego 1 spojnego opisu poszczegdlnych modeli,
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co stanowi niewatpliwg zalet¢ z analitycznego punktu widzenia. W przypadku dyskusji
na temat pozadanego modelu polityki spotecznej, ktora musi angazowac zroznicowane sily
polityczne 1 powinna zakonczyc¢ si¢ osiggnieciem konsensusu, obecnos¢ kryteriow ideolo-
gicznych moze jednak fatwo stac si¢ zrodlem dodatkowych sporow.

W Swietle powyzszego wydaje si¢, ze niezaleznie od ostatecznego rozstrzygniecia kwe-
stii priorytetowych wartoSci i idei, ktore powinny przySwieca¢ ustawodawcom w zakresie
polityki spotecznej, istnieje potrzeba okreslenia optymalnych sposobow realizacji jej zadan.
Wybor metod realizacji zadan spotecznych jest przede wszystkim problemem natury prak-
tycznej, a co za tym idzie mozna go dokonac bez ostatecznych rozstrzygnie¢ o charakterze
ideologicznym.

Wsrdd podstawowych zagadnien w dyskusji nad praktycznymi sposobami wypetniania
zadan polityki spotecznej znajduje si¢ wybor podmiotow je realizujacych. W procesie
zaspokajania potrzeb ludnoSci uczestniczy¢ mogg bowiem zaréwno podmioty publiczne
(rzadowe i samorzadowe), rynkowe (podmioty gospodarcze), jak tez spoleczne (orga-
nizacje pozarzadowe!). Niezmiernie istotna jest rowniez kwestia zasobow, ktdre mozna
wykorzysta¢ w celu zaspokajania potrzeb ludnosci. Wspolczesnie coraz czgSciej uznaje si¢
za niewystarczajace rozwigzywanie problemow spotecznych w oparciu o tradycyjne Srodki
administracyjne i finanse publiczne. Stad tez poszukuje si¢ zasobow dodatkowych, ktore
nie byly dotychczas wystarczajaco wykorzystywane.

W dalszej czesci niniejszego artykutu przedstawiono ogdlne zalozenia koncepcji oby-
watelskiej polityki spolecznej, ktora wychodzi naprzeciw obu powyzszym zagadnieniom,
starajac si¢ abstrahowac od tradycyjnych podziatow politycznych 1 ideologicznych. Celowo
postuzono si¢ tu pojeciem ,.koncepcji”, a nie ,,modelu”, poniewaz zalozenia te majg zbyt
ogOlny charakter, by pretendowa¢ do tego drugiego miana. W zamysle autora przedsta-
wiona koncepcja ma stanowi€ gtos w dyskusji nad kierunkiem zmian w polityce spoteczne;j
oraz stac si¢ punktem wyjScia do opracowania modelu bardziej przydatnego do zastosowan
praktycznych. Zatozenia te sa nastepujace (Kaminski 2005).

Zalozenie I. W obywatelskiej polityce spolecznej sfera publiczna stanowi przestrzen
wspolnej odpowiedzialnosci za ksztalt zycia spoleczno-gospodarczego.

Sfera publiczna rozumiana jest tutaj jako arena dziatalnosci autonomicznych podmio-
tow zycia spoteczno-gospodarczego: panstwa, samorzadow, organizacji gospodarczych,
organizacji pozarzagdowych, jednostek ludzkich 1 innych podmiotow spoteczenstwa obywa-
telskiego. Zasade udziatu w sferze publicznej stanowi nie koncepcja gry o sumie zerowej,
w ktorej wygrana jednego gracza oznacza przegrang drugiego, lecz wspolna troska o los
wspolnoty — czy to spolecznosci lokalnej, czy tez catego spoleczenstwa.

Efektywna realizacja zadan spotecznych w warunkach ograniczonych zasobow wymaga
przyjecia wspotodpowiedzialnosci za ten proces przez wszystkie podmioty sfery publiczne;.
Jak piszag W. Powell i E. Clemens: ,,Fundamentalne pytanie, na ktoére musza odpowie-
dzie¢ sektor prywatny, publiczny i non-profit, brzmi: czy cele i interesy organizacji, ich

I Organizacje pozarzagdowe rozumie si¢ tu jako podmioty, ktére charakteryzuje: wyrazista
1 trwala struktura organizacyjna, strukturalna niezaleznoS¢ od panstwa, charakter niezarobkowy,
samorzadno$¢ i dobrowolnos¢ (Les, Natecz 2001).
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liderdw i 0sob zarzadzajacych przystaja do interesOw spoteczenstwa w taki sposob, ze
dzialania organizacji — czy polegaja na generowaniu zyskow czy tez na dostarczaniu ustug
— zwigkszaja wspOlny dobrobyt spoteczefistwa” (Powell, Clemens 1998). Nie oznacza to, iz
poszczegoOlni ,,gracze” musza wyzby€ si¢ swych wlasnych interesow — na przykiad podmioty
rynkowe powinny zrezygnowaé z dazenia do osiagniecia zysku. Swiadczy o tym migdzy
innymi rozwijajacy si¢, rowniez w Polsce, ruch odpowiedzialnosci spotecznej przedsig-
biorstw. Chodzi wigc raczej o sposOb postrzegania ukfadu ograniczef wtasnej dziatalnoSci:
uwzglednienie interesu spotecznosci wsrod warunkow funkcjonowania w sferze publiczne;.

Zachowan o charakterze partykularnym z pewnoscig nie da si¢ catkowicie wyelimino-
wac, mozna jednakze tworzy¢ mechanizmy sprzyjajace upowszechnianiu postaw obywatel-
skich. Jak pisze Esping-Andersen: ,,Geny z pewnoScia nie tworza preferencji 1 przekonan.
Tworzy je samo spoteczefistwo ze swoimi instytucjami, systemem motywacyjnym i normami
wladciwego postepowania” (Esping-Andersen 1999, s. 172). Nie mozna zmusi¢ jednostki
czy przedsigbiorstwa do odpowiedzialnego udziatu w realizacji zadan spolecznych; mozna
jednakze tworzy¢ do tego zachety. Sposrod mozliwych rozwigzan wymieni¢ mozna szeroko
zakrojong edukacje obywatelska, preferencje podatkowe dla przedsiebiorstw odpowie-
dzialnych spolecznie oraz oparcie administracji publicznej o apolityczng stuzbe cywilna.

Przedstawione zalozenie moze budzi€ skojarzenia z zasadg dobra wspoOlnego, ktdrej obec-
nos¢ przesuwataby refleksje na grunt aksjologiczny. Autor opowiada si¢ jednakze za tworze-
niem bodZcow motywujacych do powszechnego zaangazowania w realizacj¢ zadan spotecznych
racze] w oparciu o przekonanie, iz w przeciwnym przypadku ich realizacja na pozadanym
poziomie moze si¢ okaza¢ niemozliwa, prowadzac do zakiocen porzadku spotecznego, co
z kolei miatoby negatywne konsekwencje dla wigkszosci uczestnikow zycia spolecznego.

Zalozenie II. Naczelng zasadg organizujacg system obywatelskiej polityki spotecznej
jest zasada pomocniczosci.

Konstytucyjna zasada pomocniczoSci w kontekscie polityki spotecznej oznacza pierw-
szenstwo instancji nizszej w realizacji zadania spotecznego, o ile jest ona w stanie sama
sobie z danym problemem poradzi¢. Jezeli samodzielne rozwigzanie problemu przerasta
jej mozliwosci, zadaniem instancji wyzszej jest udzielenie jej wsparcia. Natomiast w sy-
tuacji, gdy instancja nizsza nie moze zrealizowa¢ zadania nawet przy wsparciu instancji
wyzsze], zadanie powinno zosta¢ wykonane przez te ostatnig. Przyktady instancji nizszej
1 wyzsze] stanowi¢ mogg organizacja pozarzadowa i gmina, gmina i rzad, itp.

Obywatelska polityka spoleczna jest wiec systemem zdecentralizowanym. Zasadni-
czej zmianie ulega w nim rola panstwa. Rezygnuje ono z bezposredniej realizacji zadan
na wszystkich etapach prowadzenia polityki spolecznej — od diagnozy i planowania do
dostarczania dobr i ustug. W zamian przyjmuje ono rol¢ koordynatora systemu, nadzorcy
kontrolujacego zgodno$¢ podejmowanych dziatan z istniejagcym prawem oraz gwaranta
realizacji przystugujacych jednostkom praw w sytuacji, gdy instancje nizsze nie s w stanie
temu podofac.

Odmienna rola panstwa w opisywanym systemie wigze si¢ z koniecznoScig przepro-
wadzenia w obrebie administracji publicznej istotnych zmian strukturalnych. Przede
wszystkim powstaje potrzeba wprowadzenia na kazdym szczeblu decyzyjnym rozwigzan
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instytucjonalnych umozIliwiajacych zlecanie wykonania zadan r6znorodnym podmiotom.
Przyktad takiego rozwigzania stanowi procedura kontraktacji wykonania zadania. Ponadto
nalezy stworzyC sprawne mechanizmy diagnozy i nadzoru, tak aby mozliwa byla kontrola
przestrzegania obowiazujacych przepisow i stopnia realizacji przystugujacych jednostkom
praw.

Z praktycznego punktu widzenia istotna jest jeszcze jedna uwaga. Delegowanie wyko-
nania zadania do instancji nizszej nie jest rownoznaczne z brakiem finansowego zaangazo-
wania pafstwa w jego realizacje. Wynika to z zawartego w zasadzie pomocniczoSci stwier-
dzenia, iz instancja wyzsza udziela instancji nizszej wsparcia w sytuacji, gdy ta ostatnia nie
jest w stanie samodzielnie sobie poradzi¢ z realizacja zadania. Przyktadowo, jezeli utwo-
rzona przez czlonkow spotecznosci lokalnej organizacja pozarzagdowa potrafi skutecznie
rozwigza¢ problem nurtujacy te spoleczno$¢, a nie jest w stanie udzwigna¢ finansowania
tej dziatalnosci, zadaniem administracji publicznej jest udzielenie jej pomocy.

Oparcie organizacji polityki spotecznej na zasadzie pomocniczoSci, decydujace o jej
zdecentralizowanym charakterze, ma stanowi¢ podstawe stworzenia mechanizmow wyko-
rzystujacych, obok potencjatu sektora publicznego, rowniez potencjat spoteczenstwa
w procesie realizacji zadan spotecznych. Abstrahuje si¢ tu od ideologicznego w duzej
mierze sporu, czy zadania spoteczne lepiej wykonujg organizacje spoteczne czy podmioty
publiczne. Obywatelska polityka spoteczna probuje wykorzystac predyspozycje i potencjat
podmiotow nalezacych do obu sektorow. Powyzsze zatozenie nie wyklucza rowniez udziatu
podmiotdw sektora rynkowego w realizacji polityki spotecznej, moga one bowiem zostac
dopuszczone do procedur przetargowych/konkursowych?. Wydaje si¢ zatem, ze prezento-
wana koncepcja miesci si¢ w nurcie ,welfare mix” (Ascoli, Ranci 2002).

Zalozenie II1. Obywatelska polityka spoleczna wspottworzy i wykorzystuje kapital
spoteczny jako istotny zasob, umozliwiajacy realizacje zadan spolecznych w warunkach
ograniczen makroekonomicznych i zawezajacego sie tradycyjnego instrumentarium poli-
tyki spoteczne;.

Wspoltczesne przemiany ekonomiczne oraz demograficzne sprawiaja, iz politycy spo-
teczni dysponujg coraz mniejszg liczbg instrumentow regulacyjnych i Srodkéw finansowych.
W zwigzku z tym obywatelska polityka spoteczna korzysta z dodatkowego zasobu, ktory
moze stuzy€ realizacji zadan spolecznych - kapitatu spotecznego.

Jak pisza Woolcock i Narayan, ,,podstawowa idea kapitalu spofecznego polega na tym,
ze (...) spolecznosci obdarzone réznorodnym potencjalem wigzi spotecznych i obywatel-
skich majg wicksze szanse, aby skutecznie stawi¢ czolo ubostwu i bezradnoSci, rozwigzac
konflikty i wykorzysta¢ otwierajace si¢ przed nimi mozliwosci” (Putnam 2002, s. 6). Na
jego znaczenie dla dobrobytu spoleczefistw wskazuja nie tylko teoretycy; Bank Swiatowy
uznal wzmacnianie kapitatu spotecznego za jeden z najwazniejszych Srodkow poprawy
sytuacji spoleczno-gospodarczej w krajach rozwijajacych si¢ (Kwiatkowski 2002). Roz-
wigzywanie problemOw spolecznych jedynie przy wykorzystaniu instrumentOw instytu-
cjonalnych i finansowych wiele razy okazalo si¢ bowiem nieefektywne, a na poziomie

2 Postulowane kryterium wyboru wykonawcy zadania spolecznego przedstawia zatozenie IV.
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teoretycznym wydaje si¢ ekonomicznie nieracjonalne. Nie sposob osiggnaé maksymalnej
uzytecznoSci rozwigzan polityki spolecznej, jesli nie korzysta si¢ z istniejgcych zasobow
w postaci wspolnotowych wiezi miedzy cztonkami spotecznosci lokalnych, grup spolecz-
nych czy tez po prostu mi¢dzy wspotobywatelami. Wigzi, ktore tworza zaufanie spoteczne
1 prowadza do powstania norm wzajemnosci, co z kolei sprzyja obywatelskiej aktywnosci
i wspdlnemu rozwigzywaniu problemow trapigcych jednostki i lokalne spotecznosci.

Realizacja opisywanego tu zalozenia moze iS¢ w dwoch kierunkach. Pierwszy z nich, to
aktywizacja obecnego poziomu kapitalu spotecznego danej wspdlnoty lub spoteczenstwa.
Kapitat spoleczny zasadniczo istnieje niezaleznie od panstwa, moze ono jednakze tworzy¢
mechanizmy angazujace ten zasob do realizacji zadan spotecznych. Przykiadem takiego
dziatania jest tworzenie infrastruktury centrow wolontariatu badz tez oSrodkow stano-
wigcych centrum zycia spotecznego wspdlnot lokalnych. Drugi kierunek, to wytwarzanie
dodatkowego kapitalu spolecznego. Powstaje on przede wszystkim dzigki aktywnosci jed-
nostek w stowarzyszeniach i innych podmiotach spoteczefistwa obywatelskiego, ale zalezy
rowniez w pewnym stopniu od charakteru i sposobu funkcjonowania panstwa — im bardziej
jest ono demokratyczne, im szerszy zakres praw obywatelskich i politycznych zapewnia,
a takze im bardziej przejrzyste 1 uczciwe sg jego struktury, tym wyzszy jest ogolny poziom
zaufania, a co tym idzie, kapitatu spolecznego. Opierajac si¢ na tych wnioskach, oby-
watelska polityka spoteczna tworzy instytucjonalne mechanizmy wspierajace dziatalnos$¢
instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, strukture administracji publicznej organizuje zas,
positkujac si¢ kryterium przejrzystosci 1 otwartoSci na wspolprace z obywatelami.

Powyzsze rozwazania nalezy opatrzyC zastrzezeniem, iz podkreSlenie znaczenia kapitatu
spolecznego jako zasobu polityki spolecznej nie oznacza umniejszania roli zasobow trady-
cyjnych — instrumentow finansowych, prawnych czy tez infrastruktury spotecznej. Wszystkie
te zasoby stanowig centralng czeS¢ instrumentarium kazdej koncepcji polityki spoteczne;.

Zalozenie IV. W obywatelskiej polityce spotecznej podstawowe kryterium wyboru pod-
miotu wykonujacego zadanie spoleczne stanowi okresSlenie bezposrednich oraz posrednich
rezultatow wynikajacych z jego realizacji przez poszczegolne podmioty, w przypadku zas
zblizonej oceny tych rezultatow preferuje si¢ podmiot spoleczny.

W niektorych obszarach przedmiotowych polskiej polityki spotecznej stosuje si¢ obec-
nie procedure kontraktacji ustug oraz inne mechanizmy wylaniania wykonawcy zadania
spotecznego. Nalezy jednakze podkresli¢, iz ich zalety ujawniajg si¢ wtedy, gdy najwicksze
znaczenie przywiazuje si¢ nie do samego mechanizmu, lecz do prawidiowego okreslenia
kryterium wyboru wykonawcy zadania.

Powszechnie stosowanym kryterium wyboru wykonawcy w tego rodzaju rozwigzaniach
jest oferowana przez niego cena. Jest to kryterium najprostsze, a jednoczesnie korzystne
z punktu widzenia krotkookresowej polityki budzetowej. Tymczasem w dtugim okresie
jedynym racjonalnym kryterium wyboru wykonawcy zadania spotecznego wydaje si¢ by¢
okreslenie wszechstronnych, zarowno bezposrednich, jak 1 poSrednich, efektow wykonania
zadania przez dany podmiot. Oprocz kosztu realizacji zadania, stanowigcego jeden z re-
zultatow bezpoSrednich, nalezy wzig¢ pod uwage miedzy innymi pozytywne i negatywne
efekty zewnetrzne, wplyw dzialalnoSci danego podmiotu na funkcjonowanie spotecznosci
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lokalnej i poziom kapitatu spotecznego czy tez stopien aktywizacji beneficjentow danego
dziatania. Oczywiscie tak wszechstronne okreslenie kryterium decyzyjnego sprawia, ze jego
stosowanie jest niezwykle skomplikowane. Jednakze tylko taka, ztozona ocena wydaje si¢
zapewniac racjonalny wybor wykonawcy zadania.

Preferencja dla podmiotu spotecznego w przypadku takiej samej oceny potencjalnych
rezultatow wykonania zadania przez r6zne podmioty wynika z przekonania, iz rozwigzanie
takie dodatkowo stuzy budowaniu kapitalu spotecznego.

Powyzsze zatozenia stanowig oczywiscie jedynie bardzo ogdlne ramy polityki spoteczne;j,
dopuszczajac szeroki zakres zroznicowanych rozwiazan szczegdtowych oraz pozostawiajac
otwarte pytanie o priorytetowe wartosci i zadania tejze polityki. Jak juz wspomniano, prze-
stanke dla takiego podejScia stanowi cheC przeniesienia ci¢zaru dyskusji nad modelami
polityki spolecznej z obszaru ideologii na pole sposobdw jej realizacii.
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In quest for the model of civic social policy

The aim of the article is to present one of the possible models of social policy — civic
social policy. The author argues that traditional models such as those proposed by Esping-
Andersen are based on the ideological criteria, which makes it difficult to accept one of them
by all political parties. Therefore, the solution is to create model which concerns ways of
accomplishment of social policy rather than ideology.

Presenting the concept of civic social policy, the author argues that not only government,
but also citizens and companies should be responsible for social and economic life. The
subsidiarity should be the main rule organizing the social policy. The social capital can be
used to accomplish some social tasks. When choosing the contractor of social tasks, price
should not be the only criteria, but direct and indirect results rather.



