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Decentralizacja i pluralizm

Teoretycy i praktycy welfare State w Polsce i na $wiecie wskazujg zgodnie na obser-
wowang od przynajmniej kilkunastu lat tendencje decentralizacji w polityce spotecznej
w Europie.

Od narodzin polityki spotecznej w Niemczech i w Wielkiej Brytanii w koncu XIX wie-
ku az po kryzys energetyczny lat 70. XX wieku polityka spoteczna w Europie byta funkcja
globalnej polityki scentralizowanego panstwa. Centralny osrodek decyzyjny okreslat za-
wsze zatozenia, reguty i sposoby realizacji polityki spotecznej obowigzujgce na catym ob-
szarze danego panstwa. Podobna sytuacja scentralizowanej polityki spolecznej istniata
w USA od 1935 roku (tj. od wprowadzenia New Dealu) po poczatek lat 70., tj. przyjecie tzw.
strategii nowego federalizmu przez administracje Richarda Nixona.

Odejscie od modelu centralistycznego na rzecz decentralizacji byto rezultatem dziata-
nia trzech rodzajow czynnikéw (Breguta 1997):

1) ekonomiczno-doktrynalnych

2) spoteczno-politycznych,

3) kulturalno-$wiadomosciowych.

1Prezentowanie opracowanie stanowito fragment referatu przedstawionego w czasie konferencji Spotecz-
nosci lokalne wobec perspektyw integracji ze strukturami europejskimi, listopad 2000, Ptock
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Czynniki ekonomiczno-doktrynalne zwigzane sg z zakwestionowaniem doktryny eko-
nomicznej interwencjonizmu panstwowego Johna Maynarda Keynesa w wyniku kryzysu
gospodarczego lat siedemdziesigtych. Towarzyszyt mu renesans liberalizmu ekonomicz-
nego z silng orientacjg monetarystyczno-rynkowa, ktora stata sie ideologig prawicy
(M.Thatcher, R.Reagan) realizujacej scenariusz ograniczania, redukcji (retrenchment)
panstwa opiekunczego. Uwarunkowania spoteczne, tj. op6r spoteczny, wzrost bezrobocia,
starzenie sie spoteczenstw, itp. wywotaty jednak tzw. paradoks thatcheryzmu, tj. koniecz-
no$¢ utrzymania wydatkdw na pomoc spoteczng oraz posredniej formy interwencjonizmu
panstwowego.

Kryzysowi panstwa opiekunczego oraz polityce retrenchmentu towarzyszyt, jak pisze
Damian Breguta, zmierzch ideologii industrializacji zastepowanej ekologig spoteczng
oraz renesans idei lokalizmu w sferze politycznej i ekonomicznej. Umozliwito to stworze-
nie podstaw nowej polityki spotecznej realizowanej na szczeblu lokalnym, ale wspieranej
finansowo przez centrum w postaci dotacji. Panstwo zachowato funkcje prognostyczna,
kontrolng i korekcyjna.

Omoéwione dotad czynniki (ekonomiczne, doktrynalne, polityczne i spoteczne) byly
niejako wtdrne wobec kulturalno-$wiadomosciowego komponentu myslenia lokalistycz-
nego, majacego swe zrédta w filozoficznych rozwazaniach o podmiotowosci jednostki,
roli rodziny jako pierwotnego uktadu kulturowego. Poczatkdw tego typu refleksji szukac
mozna juz u filozoféw greckich, np. u Arystotelesa.

Abstrahujac od przekraczajacych ramy tego opracowania rozwazan nad przyczynami
i uwarunkowaniami decentralizacji polityki spotecznej jest ona dzi$ faktem tak w Euro-
pie, jak i w Ameryce. Towarzyszy jej w obszarze panstwa opiekuriczego tzw. pluralizm
opiekunczy (welfare pluralism), okreslany rowniez jako mieszana gospodarka w obszarze
pomocy spotecznej (mixed economy ofwelfare). Poczatki tej tendencji siegajg lat 70. i pu-
blikacji w Wielkiej Brytanii w 1978 roku raportu Wolfendena The Future of Voluntary
Organisations, w ktorym zalecano zwiekszanie udziatu organizacji pozarzgdowych w do-
starczaniu ustug klientom pomocy spotecznej (Gilbert 2000: 411). Pluralizm w pomocy
spotecznej oznacza rownoprawny udziat 4 podmiotéw: rzgdowego, pozarzagdowego, pry-
watnego i nieformalnego (rodzina, przyjaciele) na rynku ustug socjalnych panstwa opie-
kunczego. Jak trafnie wskazujg Kvist i Torfing - przyjecie zasady pluralizmu w pomocy
spotecznej ma u podstaw zatozenie, ze samo panstwo nie jest w stanie skutecznie rozwig-
za¢ problemow spotecznych, a nawet moze je powiekszac (s. 417). Temu przekonaniu to-
warzyszg inne zatozenia, ktére analizuje Neil Gilbert. Pierwsze z nich glosi, ze zwieksze-
nie udziatu innych podmiotéw niz publiczne (panstwowe) zwieksza efektywnos$¢ produk-
cji i dystrybucji ustug socjalnych. Zaktada sie, ze konkurencja miedzy podmiotami na ryn-
ku socjalnym zwieksza ich efektywno$é i przeciwstawia pluralizm wadom monopoli-
stycznego, zbiurokratyzowanego, a wiec marnotrawnego systemu pomocy publicznej.
Mieszana gospodarka w pomocy spotecznej nie oznacza jednak sytuacji, w ktorej rynek
socjalny mozna poréwnac z rynkiem gospodarczym. Kupowanie przez panstwo w imie-
niu klienta pomocy spotecznej prywatnych czy pozarzagdowych ustug socjalnych nie wy-
musza dyscypliny rynkowej, jaka obowigzuje w gospodarce, a moze zwigkszy¢ koszty
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przez posrednictwo, tj. obstuge kontraktu i nadzér nad jego realizacjg i obnizy¢ jakos$¢
(prywatni dostawcy mogag na jako$ci oszczedzad). Brak dotad jednoznacznych danych
empirycznych, twierdzi Neil Gilbert, ktoéry z dostawcow ustug - publiczny, pozarzadowy
czy prywatny, jest najefektywniejszy.

Drugie z popularnych przekonan zakfada, ze wtadze lokalne lepiej zaspokajaja potrze-
by socjalne obywateli, poniewaz bedac blizej klientdw lepiej ich znaja, a lokalne placow-
ki pomocy sgq mniej zbiurokratyzowane. Doswiadczenie uczy jednak, ze wtadze lokalne sg
czesto bardziej rygorystyczne wobec potrzebujacych niz wtadze centralne, dziatajgc w in-
teresie lokalnej wiekszosci kosztem uposledzonej mniejszosci. J.Z. Muller podaje przy-
ktad, ze na duzy wzrost korzystajacych z pomocy spotecznej w latach 70. w USA jako
pierwsze zareagowaly wiadze samorzadowe, ktére dziataniami administracyjnymi ograni-
czyty liczbe 0s6b korzystajacych z opieki spotecznej. Lokalne kreowanie polityki spotecz-
nej moze wiec prowadzi¢ czesto do mniejszego, a na pewno nieréwnego dostepu do $rod-
kéw pomocowych i nierdwnej dystrybucji pomocy w réznych regionach, a takze (jak uczy
polskie doswiadczenie) lokalna polityka spoteczna, cho¢ finansowana z budzetu central-
nego, moze by¢ sprzeczna z polityka centrum, gdy wiadza centralna realizuje inny pro-
gram polityczny niz administracja lokalna.

Trzecie z zalozen, ktdre krytycznie analizuje Neil Gilbert, dotyczy pozytywnych
wartosci kontraktowania przez lokalne, publiczne o$rodki pomocy spotecznej ustug so-
cjalnych u organizacji pozarzadowych powstatych oddolnie w spotecznosciach lokal-
nych (grassroots community-based organizations). Jak twierdzg zwolennicy takich
dziatan, zapewniaja one bardziej efektywne zaspokojenie potrzeb klientow pomocy
przez swojg blisko$¢, legitymuja dziatania painstwa opiekuriczego i pozwalajg na odbu-
dowe spoteczenstwa obywatelskiego. Fakt, ze tego typu lokalne organizacje pozarzado-
we sg blizej klientéw niz pracownicy publicznego, zbiurokratyzowanego systemu po-
mocy pozwala na bardziej osobiste, wrazliwe na specyfike lokalng dziatania nie ozna-
cza jeszcze ich wiekszej efektywnos$ci, a impersonalno$¢ duzych, biurokratycznych
organizacji gwarantuje wolnos¢ klienta, brak arbitralno$ci w dziataniach na rzecz po-
trzebujagcego pomocy.

Przy wszystkich zastrzezeniach, jakie pod adresem pluralizmu w pomocy spotecznej
wysuwaja jego krytycy, model mieszanej gospodarki socjalnej stat sie faktem, o czym
Swiadczy¢ moga modele organizacji pomocy spotecznej w Europie skonstruowane
przez wioskich badaczy w oparciu o dwa kryteria, tj. role trzeciego sektora w pomocy spo-
tecznej oraz kryterium panstwowego finansowania ustug Swiadczonych przez organizacje
pozarzadowe (Ranci, Ascoli 2000: 8). Typologia, jakg mozna stworzy¢ przy uzyciu tych
kryteriow pozwala na wyréznienie 4 modeli.

W pierwszym z nich - modelu subsydiarnym, panstwo pokrywa wiekszos$¢ kosztéw
ustug kupowanych od organizacji pozarzagdowych, ktdére sg z kolei gtéwnym, dostawcg
ustug. Czotowym przedstawicielem tego typu organizacji pomocy sg Niemcy, gdzie po-
nad 60% zatrudnionych w stuzbach spotecznych stanowig pracownicy trzeciego sektora,
a panstwo w 2/3 (65%) pokrywa koszty ustug. W tym modelu sektor prywatny jest nie-
mal nieobecny.
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Drugim z modeli jest model dominacji trzeciego sektora, w ktérym organizacje po-
zarzadowe dostarczajg, podobnie jak w poprzednim typie, wiekszo$¢ ustug socjalnych, ale
przy jedynie czeSciowym finansowaniu ustug socjalnych ze strony panstwa. Takie rozwig-
zania mozna znalez¢ we Francji i w Wielkiej Brytanii w dziedzinie pomocy dzieciom oraz
we Wioszech w pomocy zamknietej, a w Hiszpanii w opiece nad niepetnosprawnymi. Do-
minacja trzeciego sektora oraz maty udziat panstwa ma w tych krajach przyczyny histo-
ryczne i religijne. W opisywanym modelu w wymienionych obszarach organizacje pry-
watne jedynie odgrywajg marginalng role.

W trzecim typie, w przeciwienstwie do poprzedniego, dominuje panstwo, tzn. pu-
bliczne podmioty w pewnych obszarach realizujg ustugi socjalne pozostawiajac jedynie
marginalng pozycje pomocy pozarzadowej. Tak jest gtéwnie w Norwegii, ale i we Fran-
cji, gdy analizujemy pomoc instytucjonalna.

Czwarty z typdw zostat nazwany modelem dominacji rynku ze wzgledu na znacza-
cy udziat rynku w niektorych rodzajach ustug socjalnych. Taka sytuacja wystepuje
w Wielkiej Brytanii i Hiszpanii, gdzie rynek zdominowat pomoc zamknietg. Tutaj takze
prywatyzacja oznacza maty udziat panstwa w finansowaniu $wiadczen pomocowych.

Autorzy prezentowanej typologii stusznie wskazujg na ztozong role trzeciego sektora
we wspotczesnej polityce spotecznej i pomocy spotecznej. Tradycyjnie organizacje poza-
rzagdowe byty postrzegane jako alternatywne dla panstwa opiekuriczego (welfare state).
Pozostawaly najliczniejsze w liberalnych systemach rezydualnych o marginalnej roli pan-
stwa w pomocy spotecznej (np. USA), a najrzadziej wystepowaty w krajach skandynaw-
skich, ktére najpetniej rozwinety panstwo opiekuncze.

Nowe dane o udziale trzeciego sektora w pomocy spotecznej i poziomie finansowania
ich dziatalnosci przez panstwo wskazujg na istotng zmiane w tym wzgledzie. Pomoc pan-
stwa w Europie i USA wyraznie przyczynifa sie do wzrostu trzeciego sektora w tych kra-
jach. Trzeci sektor rozwingt sie tam czesto dzieki panstwu, a nie w opozycji do niego. Naj-
lepiej ilustrujg to dane o udziale pafnstwa w dochodach organizacji pozarzagdowych. Wy-
nosi on w Niemczech 65%, we Francji 58%, we Wtoszech 57%, w USA 51% (Ranci,
Ascoli 2000: 9). Ta sytuacja, jak dowodzg rezultaty badan, wywotata czeSciowg utrate au-
tonomii przez organizacje pozarzadowe i ich biurokratyzacje w wyniku kooperacji z pu-
blicznym sektorem pomocy, ale pozwolita rowniez na realizacje przez trzeci sektor wielu
funkcji w obszarze pomocy spotecznej. Nalezg do nich niewgatpliwie antycypacja potrzeb,
wieksze zréznicowanie oferty ustug, funkcje innowacyjne, wprowadzanie nowych form
pomocy itp.

Najciekawsze, ale i najtrudniejsze w ocenie sg relacje miedzy trzecim sektorem
a panstwem. Teoretycznie jest to partnerstwo oparte na podziale zadan - panstwo pta-
ci i nadzoruje, za$ organizacja pozarzadowa dostarcza ustugi i ponosi odpowiedzial-
nos¢.

Badania praktyki wskazujg jednak, ze w wielu krajach organizacje pozarzagdowe zdo-
byly uprzywilejowang pozycje jako monopolisci $wiadczen oraz uzyskaty duzy wptyw na
decyzje dotyczace polityki spotecznej i pomocy spotecznej (Lewis 1998). Dla zwolenni-
kéw trzeciego sektora, stanowigcego ich zdaniem emanacje spoteczenstwa obywatelskie-



Rola kapitatu spotecznego wpluralistycznym spoteczenstwie opiekufnczym 37

go, status, jaki zdobyty NGO’s, ich silna pozycja polityczna to gwarancja lepszej obrony
interesdw potrzebujacych pomocy - tych, w ktérych interesie organizacje pozarzagdowe
powinny dziata¢. Zdaniem wielu badaczy powigzania trzeciego sektora z pafnstwem po-
wodujg jednak, ze organizacje pozarzagdowe (nongovernmental) staty sie organizacjami
neorzagdowymi (neogovernmental), dziatajacymi gtéwnie w obronie wiasnych intereséw
i czesto duzych zyskéw. Zmienity one swdj charakter z grup konkurencyjnych (competi-
tive groups) na grupy korporacyjne (cooperative groups) [Gilbert 2000: 419]. Nowa po-
zycja organizacji pozarzagdowych - gdzie$ miedzy panstwem, rynkiem arodzina - pozwa-
la im na integracje dziatan ré6znych podmiotéw pomocy spotecznej, ale odbiera charakter
reprezentacji interesow upos$ledzonych.

Kierunek przeobrazen w sferze socjalnej wydaje sie oczywisty - od paristwa opiekun-
czego do spoteczenstwa opiekunczego, od strategii bezposrednich realizowanych przez
publiczng pomoc spoteczng do strategii aktywizujgcych na poziomie lokalnym. Kluczo-
wym pojeciem dla budowy strategii aktywizujacych do rozwigzywania problemoéw spo-
fecznych na poziomie lokalnym jest koncepcja kapitatu spotecznego.

Koncepcja kapitatu spotecznego

Nauki ekonomiczne postuguja sie pojeciem kapitat ludzki. Oznacza ono:

,»...2zaséb wiedzy, umiejetnosci, zdrowia i energii witalnej zawarty w kazdym cztowieku

i spoteczenstwie jako catosci, okreslajacy zdolnosci do pracy, do adaptacji, do zmian w otocze-

niu oraz mozliwos$ci kreacji nowych rozwigzan. Zaséb ten nie jest dany przez genetyczne wia-

$ciwosci danej populacji, ale mozna go powieksza¢ za pomoca inwestycji w cztowieka” (En-

cyklopedia PWN 1995).

Pojecie kapitatu ludzkiego pojawito sie po raz pierwszy w pracy Bogactwo narodéw
(1776) Adama Smitha. Tumaczyt on jakos$cia pracownikow réznice w zarobkach osob
0 wysokich kwalifikacjach i pracownikéw niewykwalifikowanych. Wysokie ptace najle-
piej wyksztatconych sa rekompensowane ich wyzsza produktywnoscia.

W socjologii zainteresowanie kapitatem wigze sie z analizami spoteczno-kulturowych
czynnikdw wptywajacych na rozwdéj ekonomiczny, ktére prowadzili miedzy innymi Ka-
rol Marks, Emil Durkheim, Thorstein Veblen czy Max Weber. Pierwszymi, ktdrzy uzyli
pojecia kapitatu spotecznego, byli jednak badacze amerykanscy, tj. reformator szkolny
w zachodniej Wirginii L.F. Hanifan (1916) oraz badaczka planowania miejskiego Jane Ja-
cobs (1960) [Winter 2000: 1].

Petny rozwdj koncepcji kapitatu spotecznego przyniosty lata 80., kiedy pojeciem tym
zainteresowali sie¢ dwaj wybitni socjologowie wspotczesni, tj. Pierre Bourdieu w Europie
1James Coleman w USA.

Zdaniem tego pierwszego, kapitat wystepuje w trzech postaciach (Winter 2000: 2):

1) kapitat ekonomiczny, ktdry jest zamieniany na pienigdze i moze by¢ zinstytucjona-
lizowany w formie praw wiasnosci;

2) kapitat kulturowy, ktory jest zamieniany (pod pewnymi warunkami) na kapitat eko-
nomiczny i moze by¢ zinstytucjonalizowany w formie kwalifikacji edukacyjnych;
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3) kapitat spoteczny tworzony ze stosunkéw, zobowigzan, wiezi spotecznych, ktéry
jest zamieniany (pod pewnymi warunkami) na kapitat ekonomiczny i moze by¢ zinstytu-
cjonalizowany jako dobre imie, nazwisko rodowe, tytut szlachecki.

Pierre Bourdieu definiuje kapitat spoteczny jako agregat aktualnych lub potencjalnych
zasobow zwigzanych z uczestnictwem w grupie, ktora daje swym cztonkom wsparcie
zbiorowo posiadanego kapitatu. Kluczowa dla tej koncepcji jest sie¢ spoteczna, ktora da-
je dostep do zasobéw grupowych. Kapitat spoteczny nie jest czym$ danym, ale musi by¢
wypracowany, jest bowiem produktem indywidualnych lub zbiorowych strategii inwesty-
cyjnych, ktére sg mniej lub bardziej Swiadomie nakierowane na ustanowienie lub repro-
dukcje uzytecznych stosunkoéw spotecznych. Szczeg6lne zainteresowanie wzbudzita u ba-
dacza francuskiego analiza zachowan jednostki w spoteczenstwie kapitalistycznym dla
powiekszenia swych zasobow kapitatu ekonomicznego. Dla realizacji tego celu jednostka
wykorzystuje tak kapitat spoteczny, jak i kulturowy w sposéb instrumentalny jako $rodki
do poprawy wiasnej sytuacji ekonomicznej.

Nieco odmienng wizje kapitatu spotecznego stworzyt socjolog amerykanski James
Coleman (Hjerpe, Kajanoja 2000: 4). Podobnie jak Bourdieu Coleman widzi miejsce ka-
pitatu spotecznego w zasobach istniejacych w strukturze spotecznej a uzytych dla osig-
gniecia celéw indywidualnych. Dla Colemana zasoby kapitatu spotecznego to wzajemne
zobowigzania i oczekiwania, kanaty informacyjne, normy i sankcje, ktére zawarte sg
w stosunkach miedzyludzkich. W swoich badaniach analizowat Srodowisko rodzinne oraz
spotecznos¢ lokalng szukajagc w nich przyczyn niepowodzen szkolnych. W Srodowisku ro-
dzinnym wyréznit kapitat finansowy, tj. ekonomiczne mozliwosci rodziny ksztatcenia
swych dzieci, kapitat ludzki, okreslajgc tym terminem poziom wyksztatcenia rodzicow
oraz kapitat spoteczny, przez ktéry rozumiat blisko$¢ interakcji w rodzinie oraz stabil-
nos¢, spojnos¢ srodowiska lokalnego domu i szkoty.

Trzecim spos$rdd najbardziej znanych badaczy kapitatu spotecznego jest amerykanski
politolog Robert D. Putnam, ktory uzyt pojecia kapitatu spotecznego w badaniach refor-
my administracyjnej we Wtoszech przeprowadzonej w 1970 roku. Badanie udowodnito,
ze znaczacy wplyw na powodzenie reform i rozw6j gospodarczy ma aktywne spoteczen-
stwo obywatelskie, zaufanie i sie¢ obywatelskich powigzan, ktére wydajg sie wazniejsze
niz regulacje i gwarancje prawne. Tworzg one (jak pisze Andrzej Rychard w postowiu do
polskiego wydania ksiazki Roberta D. Putnama) spoteczny kapitat, ktéry stabilizuje sy-
stem spoteczny (Rychard 1995, w: Putnam 1995). Dla autora Demokracji w dziataniu,
podobnie jak dla Bourdieu i Colemana, kapitat spoteczny to zaufanie, normy i sieci sto-
sunkdw spotecznych, ktére utatwiajg wspo6tprace dla wzajemnych korzysci. To, co rozni
Putnama od omawianych wczesniej autoréw, to szerszy zakres analizy. Wyréznia on mia-
nowicie 6 wymiaréw kapitatu spotecznego (Winter 2000:4):

1) stopien formalizacji - mogg wystepowac tak formalne, np. NGO’s, jak i nieformal-
ne (np. rodzina) typy zaangazowania obywatelskiego;

2) cel - niektdre instytucje sa zorientowane na cel publiczny (stowarzyszenie) a inne,
nastawione na cele prywatne (rodzina);

3) wiezi - wiezi zaufania i wzajemnosci moga faczyé, ponad podziatami spotecznymi,
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ludzi nalezgcych do tych samych grup etnicznych, czy tez osoby o podobnych pogladach;

4) bezposrednios¢ - zaufanie moze wyptywaé z bezposrednich kontaktdw twarzg
w twarz lub by¢ oparte na rzeczowych, anonimowych wieziach;

5) intensywnos¢ - kapitat spoteczny moze by¢ budowany w oparciu o trwate, intensyw-
ne sieci kontaktéw lub o stabe jednorazowe kontakty powstate np. w czasie wspoélnego wo-
lontariatu;

6) spoteczna lokalizacja - kapitat spoteczny moze powsta¢ w oparciu o wiezi sasiedz-
twa, jak i wérdd grup dyskusyjnych w Internecie.

Kolejny autor, ktory rozwingt koncepcje kapitatu spotecznego, to autor Konca historii
- Francis Fukuyama. W 1995 roku opublikowat on ksigzke Zaufanie. Kapitat spoteczny
a droga do dobrobytu poswiecong analizie wptywu kultury na sukcesy gospodarcze spo-
teczenstw. Fukuyama za najwazniejszg ceche kulturowa przesadzajgcg o powodzeniu go-
spodarczym uznat zaufanie miedzy ludzmi i podmiotami gospodarczymi. Jego zdaniem:

»Kapitat spoteczny jest zdolnoscig wynikajaca z rozpowszechnienia zaufania w obrebie
spoteczenstwa lub jego czeséci. Kapitat ten moze by¢ cechg najmniejszej i najbardziej podsta-
wowej grupy spotecznej jaka jest rodzina, mozna go takze rozpatrywaé¢ w skali catego narodu
lub w obrebie wszystkich grup posrednich. Kapitat spoteczny rézni sie od innych form kapita-
tu ludzkiego tym, ze jest tworzony i przekazywany za posrednictwem mechanizmoéw kulturo-
wych: religii, tradycji, historycznego nawyku”(Fukuyama 1997).

Oznacza to, ze kapitat spoteczny jest oparty na wystepowaniu cech spotecznych, nie
za$ indywidualnych. Kapitat spoteczny jest niejednakowy w roéznych spoteczenstwach.
Spoteczenstwa moga budowac i traci¢ kapitat spoteczny. Gtdwnymi posiadaczami kapita-
tu spotecznego sg wspdtczesnie, zdaniem Francisa Fukuyamy, Niemcy i Japonia jako kra-
je zorientowane na grupe, natomiast nadmiar indywidualizmu w USA zagraza spoteczen-
stwu amerykariskiemu. Podobnie zagrozona jest pozycja Chin i Wioch jako spoteczenstw
familistycznych, w ktérych rzadko rozwijajg sie silne organizacje dobrowolne, poniewaz
jednostki niespokrewnione nie majg podstaw do wzajemnego zaufania. W tych krajach
rozwdj duzych przedsiebiorstw wymaga interwencji panstwa w postaci subsydiow lub na-
wet bezposredniego przejecia firmy na wtasnos$¢ skarbu panstwa. Ciekawa w tym kontek-
Scie, choé, jak sie wydaje, do$¢ powierzchowna, jest charakterystyka krajow naszego re-
gionu. Jak pisze Francis Fukuyama, jednym z najwiekszych probleméw panstw bytego
bloku komunistycznego jest to, ze prébowaty one wprowadzi¢ demokratyczne instytucje
polityczne bez sprawnie dziatajgcej gospodarki kapitalistycznej. Oceniajac nasze kraje ja-
ko spoteczenstwa o niskiej ilosci kapitatu spotecznego na skutek demontazu niezaleznego
spoteczenstwa obywatelskiego przez panstwo totalitarne, widzi w nich gtéwnie grupy
o charakterze rodzinnym lub etnicznym, albo organizacje o charakterze mafijnym jako je-
dyne spojne elementy struktury spotecznej.

Dotychczasowe rozwazania, majgce w swym zatozeniu stanowi¢ krotki przeglad kon-
cepcji kapitatu spotecznego, wskazujg na duzg réznorodno$¢ w jego ujmowaniu wsrod za-
granicznych autorow.
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Kapitat spoteczny w reformie
panstwa opiekunczego (przyktad Australii)

Koncepcja kapitatu spotecznego stata sie ostatnio kluczowym elementem reformy
panstwa opiekunczego w Australii. Australia jest krajem, ktéry Gosta Esping-Andersen,
autor wydanej przed 10 laty stynnej ksigzki Three Worlds ofWelfare Capitalism, przypi-
sat do grupy krajéw o silnie liberalnym modelu polityki spotecznej. W tej grupie obok Au-
stralii znalazty sie takze Kanada, Japonia, Szwajcaria i USA. Jako tzw. opiekuncze rezi-
my liberalne uznano kraje, w ktérych dominujg $wiadczenia o charakterze pomocy spo-
tecznej przystugujace gtownie osobom o niskich dochodach. Polityka spoteczna ma tu
charakter selektywny, $wiadczenia sg bardzo ograniczone, a panstwo odwotuje sie do na-
turalnego systemu pomocy (rodzina, przyjaciele) lub organizacji charytatywnych. Austra-
lia, byfa kolonia brytyjska, zostata obok Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii zaliczona do
krajow o tradycji rzadéw laburzystowskich oraz krajéw o tradycji protestanckiej z silng
etyka pracy i stygmatyzacjg oséb korzystajacych z opieki spotecznej. Wptyw wzoréw bry-
tyjskich w sferze polityki spotecznej jest widoczny w wielu rozwigzaniach. Polityka spo-
teczna zawsze byta realizowana przez rzad federalny i zapewniata zabezpieczenie spo-
teczne w postaci rent, emerytur i zasitkéw (dla samotnych rodzicéw, dla bezrobotnych,
macierzynskich) oraz ubezpieczen chorobowych dla wszystkich obywateli. Opieka zdro-
wotna i szkolnictwo szczebla podstawowego i $redniego sa bezptatne.

Kryzys panstwa opiekunczego przyniost w krajach liberalnych strategie deregulacji, tj.
zwiekszenie swobody pracodawcéw w zakresie okreslania wysokos$ci ptac i warunkéw
pracy oraz zwiekszenie selektywnos$ci pomocy, pogorszenie poziomu $wiadczen oraz uza-
leznienie prawa do pomocy od okreslonych zachowan, itp.

Oproécz polityki deregulacji rzad Australii prébuje obecnie reformowaé swoje pafistwo
opiekunicze. Analizy prowadzone w 1999 roku na zlecenie wtadz federalnych wskazaty na
negatywne gospodarcze, spoteczne i demograficzne zmiany, jakie zachodza w tym kraju
w ostatnich latach (Stone 2000). Maleje zatrudnienie mezczyzn, dotychczas gtdwnych zy-
wicieli rodzin, a zwieksza sie udziat kobiet na rynku pracy. Rosnie liczba dtugotrwale bez-
robotnych oraz innych oséb korzystajagcych ze $wiadczen socjalnych. Zdaniem autoréw ra-
portow rzagdowych diugotrwata zalezno$¢ od pomocy spotecznej (long-term dependency)
wywotuje erozje kwalifikacji pracowniczych, pauperyzacje, utrate zdrowia oraz marginali-
zacje spoteczng. W tej sytuacji postulowana jest reforma welfcire state, ktéra ma na celu:

1) okreslenie sposob6w reorganizacji paristwa opiekunczego, tak aby mogto ono zapo-
biega¢ problemom spotecznym, ktére powodujg, ze ludzie muszg korzysta¢ z pomocy
spotecznej;

2) okreslenie sposobéw uniezaleznienia, usamodzielnienia sie klientdw pomocy spo-
tecznej, ich powrotu na rynek pracy i do aktywnego uczestnictwa w zyciu spotecznym.

Szczegbtowe zasady reformy zostaty okreslone w tzw. raporcie McClure’a, w ktorym
znalazto sie 5 gtéwnych dziatan (s. 5):

1) indywidualizacja ustug pomocy spotecznej,

2) prosty i adekwatny w stosunku do potrzeb system wspierania dochodow,
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3) zasada wzajemnosci w systemie pomocy, tzn. aktywizacja klientéw pomocy,

4) zmiany w systemie zasitkow,

5) partnerstwo spoteczne - budowa potencjatu spotecznosci lokalnej.

Efektem realizacji ww. zasad ma by¢ potaczenie zalet kolektywizmu z indywidualng od-
powiedzialnoscig. Ostatnia z zasad, tj. partnerstwo spoteczne dla budowy potencjatu spo-
tecznosci lokalnej, odnosi sie bezposrednio do koncepcji kapitatu spotecznego, bowiem bu-
dowa potencjatu spotecznosci lokalnej zostata zdefiniowana w raporcie McClure’ajako:

,»... proces akumulacji ludzkiego, finansowego i spotecznego kapitatu wewnatrz uposle-
dzonych (disadvantaged) spotecznosci lokalnych” (s.45).

Dla osiggniecia tak okreslonego celu winno by¢, zdaniem witadz, tworzone partnerstwo,
koalicja wiadz, biznesu i przedstawicieli spotecznosci lokalnych, w tym szczeg6lnie ro-
dzin. Kierunek dziatania okresla najlepiej nazwa przyjetej strategii - ,,Strategia na rzecz sil-
niejszych rodzin i spotecznosci lokalnych”. Silne rodziny wespra stabe spotecznosci lokal-
ne i odwrotnie, a wszystko to dla tworzenia lokalnych rozwigzan lokalnych probleméw pod
kierunkiem miejscowych lideréw, sitami miejscowych ochotnikéw, wolontariuszy. Niefor-
malne sieci spoteczne ochotnikéw rozwigzujgce swoje lokalne problemy winny by¢ wspar-
te przez polityke decentralizacji w pomocy spotecznej. Demontaz dotad scentralizowane-
go panstwa opiekunczego odbywa sie pod hastami umozliwienia odbudowy kapitatu spo-
tecznego na poziomie lokalnym przez redukcje udziatu panstwa. W ten sposéb rzekomy
przerost panstwa opiekuriczego czyni sie odpowiedzialnym za ograniczenie spoteczenstwa
obywatelskiego, zmniejszenie zasobow kapitatu spotecznego. Realizacja dziatan w tym
kierunku zawiera takie elementy jak:

- przeniesienie na wtadze lokalne petnej odpowiedzialno$ci za pomoc spoteczna,

- dostarczanie ustug socjalnych przez organizacje pozarzagdowe dziatajace na zasadzie
kontraktu z wtadzami lokalnymi,

- ograniczenie rent inwalidzkich i zasitkow dla samotnych matek.

Obserwatorzy tego procesu wskazujg, ze praktyka odbiega od zatozen, bo w przetar-
gach na dostarczanie ustug socjalnych decyduje kryterium ekonomiczne, a nie kompeten-
cja dostawcow i ich lokalne usytuowanie (Alston 2000). W ten sposéb podmiotem $wiad-
czacym pomoc stajg sie organizacje pozarzadowe nie posiadajagce doswiadczenia w tym
zakresie oraz zlokalizowane daleko poza miejscem zamieszkania klientéw, co przeczy
idei budowy potencjatu spotecznosci lokalnych poprzez uzycie ich zasobdw kapitatu spo-
tecznego. Rownoczesnie decentralizacja wywotata sytuacje zr6znicowania ilosci i jakosci
ustug w réznych rejonach kraju, niezdrowg konkurencje o zaméwienia wsroéd dostawcow
faworyzujgc duze, rynkowe organizacje dziatajgce dla zysku, i powodujgc wzrost biuro-
kracji. Nie udato sie natomiast, zdaniem australijskich badaczy, poprawi¢ obstugi czy
wzmocni¢ pozycji odbiorcéw ustug. Decentralizacja pomocy spotecznej i przekazanie ich
organizacjom pozarzadowym zamiast zmodernizowaé ustugi i odbudowaé kapitat spo-
feczny staly sie w praktyce formg wycofania sie panstwa ze swoich zobowigzan, obnize-
nia wydatkéw na cele socjalne, zmniejszenia $wiadczen i przeniesienia odpowiedzialno-
§ci i kosztow pomocy spotecznej na poziom lokalny i trzeci sektor. Same organizacje po-
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zarzadowe zaczety konkurowa¢ o zamdwienia publiczne, szukajac oszczednosci w ko-
sztach pracy personelu oraz Kkierujgc sie w swych dziataniach regutami rynku, a nie po-
trzebami klientdw. Szczegdlnie ciezka sytuacja wystepuje w rejonach wiejskich, gdzie po
wycofaniu sie publicznego systemu pomocy spotecznej brak jakiejkolwiek pomocy, po-
niewaz dla trzeciego sektora sg to obszary mato atrakcyjne lub technicznie trudne w ob-
studze. Nawet jednak tam, gdzie dziatajg organizacje pozarzadowe, nie jest mozliwe pet-
ne przejecie opieki socjalnej dotad sprawowanej przez panstwo, szczeg6lnie gdy wzrasta
popyt na pomoc. Komentujac te sytuacje, Margaret Alston stwierdza, ze o ile polityka de-
centralizacyjna prawicowego rzadu odniosta sukces, to budowa kapitatu spotecznego, na
ktérym miano oprzeé pomoc potrzebujgcym przyniosta niepowodzenie. Organizacje po-
zarzadowe i spotecznosci lokalne okazaly sie niedostatecznie wyposazone w zasoby
umozliwiajgce skuteczne dziatanie, a wiadze centralne wycofaty sie z centralnego plano-
wania i finansowania wsparcia pomocy spotecznej na szczeblu lokalnym. W Swietle tych
doswiadczen state i konsekwentne zaangazowanie panstwa w sfere socjalng wydaje sie
niezbedne dla budowy kapitatu spotecznego we wspdlnotach lokalnych, a kontrakting
i menedzeryzm w pomocy spotecznej powinny by¢ zastgpione rzeczywistym partner-
stwem wszystkich uczestnikow dziatann w tym obszarze (Alston 2000).

Zagraniczne do$wiadczenia z kapitatem spotecznym a sprawa polska

Celem prezentowanego opracowania byta analiza niezwykle popularnej obecnie koncepcji
kapitatu spotecznego i uzytecznosci tego pojecia w reformie panstwa opiekunczego.

Gtdwnymi tendencjami w polityce spotecznej doby globalizacji jest decentralizacja
i pluralizm rozumiane jako przeniesienie odpowiedzialnosci za sprawy spoteczne na
szczebel lokalny i wprowadzenie innych poza panstwowym podmiotdw na rynek ustug
socjalnych. O tym, ze dziatania te wystepujg rowniez w Polsce $wiadczy wprowadzona
1stycznia 1999 roku reforma administracyjna, ktéra objeta swym zasiegiem publiczny sy-
stem pomocy spotecznej.

Reforma wprowadzita istotne zmiany i okreslita nowe warunki dziatania publicznego
systemu pomocy spotecznej na szczeblu lokalnym. Stworzyta nowe szanse, ale i poten-
cjalne zagrozenia dla organizacji pomocy potrzebujagcym. Szanse wynikajace z zatozen re-
formy to:

1) decentralizacja systemu,

2) ,,odresortowienie” stuzb spotecznych,

3) wprowadzenie zasady subsydiarnosci, zgodnie z ktdrg publiczny system powinien
wspiera¢ naturalne zrodta pomocy, a nie je zastepowacé, gdy nie jest to konieczne.

Decentralizacja stwarza warunki lepszego rozpoznania potrzeb i wigkszej indywidua-
lizacji pomocy. Odresortowienie ma zapewni¢ wiekszg integracje dziatan ludzi i stuzb na
poziomie lokalnym. Zasada pomocniczosci stwarza mozliwosci optymalnego wykorzy-
stania sit spotecznych tkwigcych w srodowisku lokalnym.

Praktyczna realizacja reformy napotyka jednak trudnosci i niesie ze sobg pewne zagro-
zenia. Wynikajg one m.in. z:
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1) niewystarczajacego zabezpieczenia finansowego;

2) braku przepiséw wykonawczych dla nowych zadan;

3) niskiego poziomu wiedzy i zrozumienia dla pomocy spotecznej wsrod lokalnych
elit politycznych, ktéry moze utrudniaé formowanie lokalnej spotecznej polityki;

4) braku akceptacji spotecznosci lokalnych dla wielu dziatarh pomocowych (np. prote-
sty przy lokalizacji schronisk itp.);

5) braku warunkéw dla utworzenia jednolitego systemu obejmujacego wszystkich
partneréw samorzgdowej pomocy spotecznej;

6) upolitycznienia stanowisk w pomocy spotecznej.

W tej sytuacji obawy moga budzi¢ zalecenia wysuwane pod adresem pomocy spofecznej
ze strony niektdrych przedstawicieli wiadzy centralnej. Symptomatyczny jest w kontekscie
tych rozwazan artykut Jozefy Elizy Gtowackiej, gtownego specjalisty w Departamencie Roz-
woju Spotecznego Rzadowego Centrum Studiéw Strategicznych zatytutowany Charaktery-
styka polskiego systemu pomocy spotecznej. Uzasadniajac potrzebe modyfikacji polskiego sy-
stemu pomocy spotecznej rosngcymi kosztami oraz zwiekszajacg sie liczbg osob catkowicie
uzaleznionych od opieki spotecznej, autorka (Gtowacka 1998: 15 i nast.) zaleca, zeby:

1) ,lokalny system pomocy spotecznej zaczat by¢ wydatnie wspomagany siecig orga-
nizacji pozarzgdowych”, poniewaz ,uzasadnione jest oczekiwanie, ze z czasem znaczna
cze$¢ obecnych instytucji non-profit nabierze charakteru trwatego, wydatnie wspomaga-
jac sfere pomocy spotecznej”;

2) ,nalezy réwniez uwzgledni¢ mozliwo$¢ ewentualnej prywatyzacji systemu pomo-
cy, przynajmniej jego czesci”

3) ,,zgodnie z procesem decentralizacji (...) koszty pomocy spotecznej beda w coraz
wiekszym stopniu ponoszone przez gminy”.

tatwo zauwazy¢, ze te zalecenia i rekomendacje wykazujg podobienistwo do dziatan
australijskiego rzadu, cho¢ nie mowi sie tutaj o budowie kapitatu spotecznego. Nalezy zy-
wi¢ nadzieje, ze realizacja zmian w polskim systemie pomocy spotecznej bedzie przebie-
gac lepiej niz w Australii.
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Summary

The paper concentrates on some tendencies in contemporary social policy and social care that
seem to be most important (ones) for welfare state transformation. Devolution is defined as a con-
sequence of three different factors: economic ones, socio-political ones and cultural ones. Welfare
pluralism started in Great Britain in the seventies as an alternative solution during welfare state cri-
sis. As Kvist and Torfing stated that there is a hidden assumption connected with welfare pluralism,
namely that welfare state itself can not only solve social problems but can create them as well. Ac-
cording to Neil Gilbert there are some other false assumptions about welfare pluralism that should
be verified. Nonetheless mixed economy of welfare has become dominant model in Europe what
show lItalian authors Ranci and Ascoli in their typology. Last but not least tendency described in
presented article is that of social capital. Social capital is a new intellectually stimulating not only
theoretical concept (P.Bourdieu, J.Coleman, R.Putnam, etc.) but practical alternative for traditional
social welfare as well (e.g. Australia).



