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Rzgdzenie aktywizacjq — ujecie metodologiczne

Streszczenie

Podstawowym celem artykutu jest okreSlenie uzytecznoSci koncepcji rzadzenia
(governance) dla analizy programéw aktywnej polityki spotecznej (APS). W opraco-
waniu wykazano, ze governance jest szeroka perspektywa badawcza, ktora pozwala
na wielowymiarowe badania empiryczne. Rzadzenie jest wtasciwa kategoria do ana-
lizowania funkcjonowania podmiotow polityki spotecznej odpowiedzialnych za pro-
gramy aktywnej polityki spolecznej. Podstawowg zaleta governance jest aktualno§¢
tego podejscia, ktora dobrze oddaje haslto ,,rzagdzenia bez rzadu” w ramach powia-
zah sieciowych i z wykorzystaniem szerokie spektrum instrumentdéw wspolczesnego
zarzadzania.

Stowa kluczowe: rzadzenie, aktywizacja, governance

Wstep

Aktywizacja jest terminem popularnym, ktory cz¢sto pojawia si¢ w dyskusjach pro-
wadzonych na temat kondycji wspoiczesnych panstw dobrobytu. Podstawowym celem
dzialan aktywizacyjnych jest zwigkszenie zatrudnienia w gospodarkach narodowych, co
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przynosi budzetowi panistwa podwdjne zyski w postaci ograniczenia wydatkow spotecz-
nych oraz maksymalizacji dochodéw podatkowych (z punktu widzenia wyptacalnosci
emerytur najistotniejsze sg wptywy ze skladek odprowadzane do systemu ubezpieczen
spotecznych). Utrzymanie wysokiego poziomu zatrudnienia jest nie tylko warunkiem
sprawnego funkcjonowania systemu gospodarczego, ale réwniez — Srodkiem stuza-
cym do zapewnienia wigkszej spdjnosci spotecznej. W Unii Europejskiej zaktada sig,
ze cele spoteczne i gospodarcze mogg by¢ osiggane jednocze$nie; w tym kontekscie
uczestnictwo w zatrudnieniu jest postrzegane jako wazny element strategii majacej
na celu przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu.

W literaturze przedmiotu pojecie aktywizacji jest uzywane w roznym kontekScie.
Cze$¢ autorOw utozsamia ten termin z aktywnymi politykami rynku pracy — APRP
(ang. ALMP - active labour market policies), obejmujacymi te formy interwencji pub-
licznej, ktére maja na celu zwigkszenie szans 0s6b poszukujacych pracy na znalezienie
i utrzymanie zatrudnienia (Bukowski 2007, s. 116). Pojecie to powstalo w opozycji do
pasywnych polityk rynku pracy, ktorych podstawowa funkcjg jest zapewnienie oso-
bom bezrobotnym dochodu w sytuacji utraty pracy. Formy dziatan aktywizacyjnych
realizowane w pafnstwach czlonkowskich Unii Europejskiej s bardzo rdzne, jednak
w praktyce mozna je zaliczy¢ do kilku szerokich grup: ustug rynku pracy, programéw
szkoleniowych, wspierania zatrudnienia i tworzenia nowych przedsigbiorstw, zatrud-
nienia wspieranego oraz bezposredniego tworzenia miejsc pracy.

Wydaje si¢, ze utozsamianie ,,aktywizacji” z aktywnymi politykami rynku pracy
jest zbyt duzym zawezeniem; APRP nie obejmujg zagadnien zwiazanych z reformo-
waniem systemu $wiadczefi spotecznych, co jest drugim waznym aspektem dziatan
prowadzonych w ostatnich dwdch dekadach w pafistwach Europy Zachodniej i Sta-
nach Zjednoczonych. W szerszym ujeciu pisze si¢ wiec o aktywnej polityce spolecz-
nej (APS), stanowigcej system pozytywnych i negatywnych bodzcéw (adresowanych
gtéwnie do nizszych warstw spoteczenstwa), ktdre majg zniechecaé do zycia ze $wiad-
czefi socjalnych oraz zachecaé do aktywnoSci zawodowej i odzyskania samodziel-
nosci ekonomicznej (Szarfenberg 2008 s. 404). Powstanie aktywnych polityk wiaze
si¢ z procesem reform, w wyniku ktorych pafistwa dobrobytu ewoluuja w strong
ustroju okreslanego jako workfare state, co jest w przyblizeniu tlumaczone na jezyk
polski jako ,praca zamiast zasitku” (w Stanach Zjednoczonych welfare jest syno-
nimem $wiadczef pieni¢znych wyplacanych z pomocy spolecznej) lub — bardziej
prawidiowo — ,pafistwo skitaniajace do pracy”. W najwiekszym uproszczeniu ter-
miny te odnosza si¢ do ustroju spoleczno-gospodarczego, w ktérym bodzce do pracy
zostaja zwigkszone, a uzyskanie Swiadczen spolecznych jest uzaleznione od aktywnej
postawy 0sOb wspieranych.

W praktyce, mozemy wiec wyr6zni¢ dwa typy instrumentdéw aktywizacyjnych:
aktywne polityki rynku pracy oraz aktywne polityki spoteczne. Obydwa typy instru-
mentdw taczy ten sam cel (zwigkszenie poziomu aktywnoSci ekonomicznej i zatrud-
nienia w spoleczefistwie) oraz logika interwencji zaktadajaca powigzanie uprawnienia
do korzystania ze Swiadczef spolecznych z podjeciem rzeczywistych aktywnosSci na
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rzecz powrotu na rynek pracy (w przypadku APRP wymaga to jednak koordynacji
z pasywng polityka rynku pracy).

Podstawowym czynnikiem rozrézniajagcym te dwa typy instrumentow jest charak-
terystyka osdb wspieranych; Ryszard Szarfenberg proponuje, aby uzywac terminu
»aktywne polityki spoteczne” w odniesieniu do programéw skierowanych do os6b
znajdujacych si¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji, ktére maja mate szanse na znalezie-
nie pracy w sektorze rynkowym (Szarfenberg 2008, s. 412). Przyktadowo, w Polsce tak
rozumiana aktywna polityka obejmuje czg¢$¢ instrumentéw wymienionych w ustawie
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (m.in. prace spolecznie uzyteczne),
a takze instrumenty zwiazane z pomocg spofeczna, takie jak zatrudnienie socjalne
czy kontrakt socjalny.

Inni autorzy bardziej wyraZnie odrdzniaja aktywna polityke spoteczna od workfare.
Przyktadowo, Amilcar Moreira i Ivar Lodemel wskazuja, ze inaczej niz workfare —
ktory to system dotyczy gléwnie pracy lub, w najlepszym razie, pracy w zamian za zasi-
tek — aktywizacja uwzglednia szerszy wachlarz mozliwoSci przywrdcenia osdb pobie-
rajacych zasitek na rynek pracy, w tym szkolenia i edukacje (Moreira, Lodemel 2012,
s. 134)'. Jednocze$nie wspomniani autorzy w tej samej publikacji postuluja oddzie-
lenie polityk aktywizacyjnych od aktywnych polityk rynku pracy (ALMP), poniewaz
te ostatnie nie zawieraja warunkéw ubiegania si¢ 0 ochrong minimum dochodowego
(co jest waznym elementem aktywnej polityki spolecznej), a ich szerszym celem jest
rozwigzywanie problemu strukturalnych brakéw rownowagi na rynku pracy. Réwniez
Arkadiusz Karwacki i Marek Rymsza wskazuja, ze wprawdzie workfare state i APS
stanowig dwie wspotczesnie realizowane koncepcje polityki spotecznej o charakterze
aktywizujacym (i wykorzystujace podobne instrumenty oddzialywania), to jednak tym,
co je odrdznia, jest zarOwno sposdb legitymizacji tych programdw, jak i odmienne
wizje fadu spotecznego, ktore legly u podstaw ich realizacji (Karwacki, Rymsza 2011,
s. 34). W tym ujeciu czynnikiem wyrdzniajacym APS jest charakter integracyjny; jak
pisza autorzy, ,,problem wykluczenia spotecznego jest tu postrzegany w kategoriach
systemowych, a nie (przez pryzmat) ,,winy jednostek”. I dalej: innymi stowy, za Ide-
sem Nicaise, ,,koncepcj¢ APS mozna uznaé za ,,odpowiedZ na wykluczenie spoteczne”
traktowane jako strukturalny problem spoteczny, podczas gdy workfare jest raczej
zbiorem programow wsparcia adresowanych do jednostek nieprzystosowanych i nie-
zaradnych badz wprost — wytudzajacych §wiadczenia” (Karwacki, Rymsza 2011, s. 35).

Od administracji spolecznej do governance

Odwotujac si¢ do badan poréwnawczych, jesteSmy w stanie oceni¢ formy i efek-
tywno$¢ dziatan aktywizacyjnych realizowanych w poszczegllnych krajach, wskazac

I ' Wedtug wspomnianych autoréw, workfare to ,system zakladajacy obowigzek pracy bez
dodatkowego wynagrodzenia dla os6b pobierajacych zasitek”. Por. Moreira, Lodemel (2012),
s. 134.
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dobre praktyki w tym zakresie i analizowac ich szersze konsekwencje dla panstw typu
welfare state (por. Eichhorst, Konle-Seidl 2008). Tego typu analiza nie jest jednak
treScig niniejszego artykutu. Skupiono si¢ tu na zagadnieniach rzadziej opisywanych
w literaturze przedmiotu, tj. na podmiotach polityki spolecznej zajmujacych si¢ orga-
nizacja i wdrazaniem polityk aktywizacyjnych.

Analiza podmiotéw polityki spolecznej oznacza z reguly przedstawienie podstaw
prawnych i finansowych ich dzialalnoSci, opis struktur organizacyjnych, a takze prak-
tyk realizowanych w codziennej pracy z klientami. Tego typu ujecie jest charaktery-
styczne dla nauki o polityce spotecznej, ktora od zawsze interesowala si¢ nie tylko
zakresem i efektami programdw spotecznych, ale takze sposobami ich realizacji.
W literaturze anglojezycznej czesto wystepuje w tym kontekscie pojecie administra-
cji spotecznej (socjalnej) — social administration. Wedtug Richarda Titmusa, wiedza
na temat administracji spolecznej oznacza poznawanie ,,struktur, historii, organizacji
oraz celéw (principles) wspOlnych dzialan (ekonomicznych, spotecznych i politycznych)
podejmowanych w obszarze polityki spolecznej” (cytat pochodzi z wydanej w 1974 r.
ksigzki Social Policy: An Introduction; za: Daly 2003, s. 114). Podobne ujecie znaj-
dziemy np. u Davida Donnisona i Valerie Chapman, ktorzy w swojej ksiagzce z 1965 .
(Social Policy and Administration) zdefiniowali administracj¢ spoleczng jako ,,obszar
zbiorowych dzialan na rzecz poprawy dobrobytu spotecznego” (za: Daly 2003, s. 114).
Co ciekawe, oba te ujecia, pochodzace sprzed kilkudziesigciu lat, s zaskakujgco
zbiezne z definicja ,,rzadzenia” (ang. governance), ktore jest terminem bardzo wspot-
czesnym, uzywanym do podkreslenia przemian zachodzacych w ostatnich dwdch deka-
dach w realizacji polityk publicznych’. Wyglada wigc na to, ze od samego poczatku
zainteresowanie rzadzeniem (governance) byto obecne w nauce o polityce spolecz-
nej — chociaz samo pojecie weszio do powszechnego uzytku stosunkowo niedawno.

Analiza pojecia governance napotyka problemy natury jezykowej, gdyz — jak
zauwaza Hubert Izdebski — w jezyku polskim brakuje stéw, ktore mozna by uznaé
za odpowiedniki tego angielskiego terminu. Wedtug tego autora, ,,zadna polska pro-
pozycja (jak «fad» ustalony juz w kontekscie corporate governance, «rzadzenie» czy
«sprawowanie wladzy») nie wydaje si¢ oddawac sensu stowa w jezyku angielskim”,
co zmusza do zachowania terminu w oryginale (Izdebski 2007, s. 15). W artykule
postuzono si¢ jednak stowem ,,rzadzenie”, wychodzac z zatozenia, ze dobrze oddaje
ono istot¢ poj¢cia, ktore odnosi si¢ nie do struktur wiadzy (,,rzadu”), lecz do funkcji
rzadzenia (w sensie wykonywania zadan wtadzy) — z punktu widzenia sposobdéw dzia-
tania, procesow oraz efektow realizowanych polityk publicznych. Niektérzy autorzy
ida dalej i postuluja, aby governance ttumaczy¢ jako wspolrzadzenie — dla podkreslenia
sieciowoSci w dziataniu i interakcyjnosci w projektowaniu i wdrazaniu polityki spo-

2 Wedtug Roda Hague oraz Martina Harropa, autoréw wydanej w 2007 r. ksiazki Compa-
rative Government and Politics: An Introduction, governance to ,zadanie zarzadzania ztozonymi
spofecznosciami poprzez koordynowanie dzialan podmiotéw nalezacych do réznych sektorow”
(Izdebski 2007, s. 15).
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tecznej (w tym réwniez — koniecznos$ci uwzglgdniania w jej projektowaniu informacji
zwrotnej od obywateli zainteresowanych skutkami dziatain administracji) (Karwacki,
Rymsza 2011, s. 31).

Ten sposdb rozumienia governance (niezaleznie od tego, czy okreslimy je jako
»Izadzenie” czy ,,wspolrzadzenie”) jest najbardziej rozpowszechniony w literaturze
przedmiotu. Stanowi on przeciwiefistwo pojecia ,,rzad”, ten bowiem zawsze zaktada
pewien poziom kontroli spofecznej (hierarchii) i odnosi si¢ do gtéwnego podmiotu,
ktory ma mozliwo$¢ sprawowania wtadzy w spoteczenistwie. W perspektywie gover-
nance, wtadza i kontrola spoteczna majg charakter rozproszony i sg sprawowane przez
rézne podmioty wchodzace w sktad danego ukltadu instytucji (sieci — ang. network).
Innymi stowy, jak pisze Rod Rhodes, governance to wlasciwie tyle, co ,,rzadzenie bez
rzadu”. Ten sam autor podaje w swoim artykule sze$¢ bardziej szczegdtowych sposo-
béw rozumienia terminu ,,rzadzenie” (governance) (Rhodes 1996, s. 653):

1. Pafistwo minimalne (minimal state). Tutaj governance odnosi si¢ do procesu
ograniczania roli pafnstwa w gospodarce, w tym przede wszystkim — zmniejszania
wydatkow publicznych.

2. Lad korporacyjny (corporate governance). W tym ujeciu termin ,,rzadzenie”
jest rozumiany jako zarzadzanie wyzszego rze¢du, w przeciwiefistwie do ,,menedzery-
zmu”, czyli biezacego kierowania organizacja. Wedtug Roberta Iana Trickera, gover-
nance odnosi si¢ do wyznaczania podstawowego celu dziatalnoSci organizacji, kontro-
lowania procesdéw zarzadczych oraz rozliczania za osiggni¢te wyniki przed szerokim
spektrum interesariuszy (Tricker 1984 s. 6-7). W tym uj¢ciu governance ma wiele
wspdllnego z zarzadzaniem strategicznym oraz dwoma nast¢pnymi sposobami rozu-
mienia tego pojecia, ktore zostaly przedstawione ponize;j.

3. Nowe publiczne zarzadzanie (New Public Management — NPM). Tutaj ter-
min governance oznacza przenoszenie koncepcji zarzadzania do sektora publicznego.
Reformy spod znaku NPM pojawily si¢ w latach 80. ubiegtego wicku (poczatkowo
w Nowej Zelandii, potem w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych) i wynikaly
z checi wykorzystania doSwiadczen sektora prywatnego w osigganiu wysokiej efek-
tywnosci, rowniez na gruncie sektora publicznego (Plawgo 2009, s. 181). Na model
ten skladaja si¢ w istocie dwa elementy: profesjonalizacja zarzadzania (potozenie
nacisku na osiagganie wynikow, zarzadzanie poprzez cele, zarzadzanie jakoScia i inne)
oraz wprowadzanie mechanizméw rynkowej konkurencji do sektora publicznego
(w tym m.in. prywatyzacja/wprowadzanie kontraktowania ustug na podstawie prze-
targdw (outsourcing), wprowadzanie oplat za ustugi, tworzenie rynkéw wewnetrz-
nych oraz nowego typu agencji publicznych, rozliczanych z dziatalnoSci na podstawie
osiagnigtych wynikow). W swojej glosnej ksiazce z 1992 r., zatytulowanej Reinventing
Government, David Osborne i Ted Gaebler napisali, ze administracja powinna ,,stero-
wac, a nie wiostowac” (steer, not row) (za: Supernat 2003, s. 33). Innymi stowy, admi-
nistracja powinna zagwarantowaé, ze pewne dobra i ustugi beda oferowane, ale nie
musi (wrecz nie powinna) sama zajmowac si¢ ich dostarczaniem (gdyz w tej sferze
jest mniej efektywna od podmiotéw prywatnych i organizacji pozarzadowych). NPM
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jest doktryng istotng dla dyskusji na temat ,rzadzenia”, poniewaz ,,sterowanie” jest
punktem centralnym w analizie nowego publicznego zarzadzania, a jednocze$nie —
termin ten moze by¢ uznany za synonim governance.

4. Dobre rzadzenie (good governance). Doktryna ta zostala wypracowana w latach
80. i 90. przez organizacje miedzynarodowe (Bank Swiatowy) jako element pro-
graméw pomocowych wdrazanych w panstwach Trzeciego Swiata’. Elementy good
governance to m.in: efektywny sektor publiczny; stabilny system prawny i niezalezne
sady; pluralizm polityczny, wolna prasa, przestrzeganie praw cztowieka na wszystkich
szczeblach sprawowania wiladzy; ponoszenie przez politykéw odpowiedzialnosci za
zarzadzanie pafistwem i jego finansami. Wedtug Banku Swiatowego podniesienie efek-
tywnosci sektora publicznego oznacza konieczno$¢ giebokich zmian, takich jak miedzy
innymi: wprowadzenie mechanizm6w konkurencji poprzez prywatyzacj¢ przedsi¢biorstw
panstwowych, zreformowanie funkcjonowania stuzby cywilnej (z naciskiem na profesjo-
nalizacje¢ oraz redukcj¢ nadmiernego zatrudnienia), wprowadzenie dyscypliny budze-
towej, decentralizacja administracji oraz umozliwienie wigkszego zaangazowania orga-
nizacji sektora pozarzadowego w realizacj¢ zadan publicznych (Rhodes 1996, s. 656).
Krotko mowiae, koncepcja good governance probuje taczyé elementy doktryny
nowego publicznego zarzadzania z podstawowymi zasadami liberalnej demokracji.

Dwa pozostale znaczenia pojecia governance odnoszg si¢ do systemu, w ktoérym
polityki publiczne sa realizowane we wspolpracy z wieloma podmiotami pochodza-
cymi z sektora publicznego, prywatnego i spotecznego. Innymi stowy, programy pub-
liczne nie sg rezultatem dzialan rzadu, ale efektem interakcji zachodzacych pomigdzy
aktorami zaangazowanych w ich formutowanie i wdrazanie. Tutaj jesteSmy najblizej
»rzadzenia bez rzadu”. Rhodes postuguje si¢ odwotaniami do teorii sieci, piszac
o (nowym) systemie spoteczno-cybernetycznym (socio-cybernetic system) lub — wprost
— o sieciach (networks). To ostatnie okreSlenie jest odnoszone do §rodowisk lokalnych,
w ktorych polityki publiczne sg wdrazane w zycie. Na uktady lokalne skfadajg si¢
powiazania pomi¢dzy wieloma aktorami, ktorzy w wigkszym lub mniejszym stopniu
uczestnicza w realizacji publicznych programéw. Lokalne sieci moga mie¢ zr6znico-
wany charakter, co w ostatecznym rachunku bedzie miato decydujace znaczenie dla
jakoSci wdrazanych rozwigzan.

Rzqdzenie politykq spoleczng

Z przedstawionych dotychczas rozwazan wynika, ze termin ,,rzadzenie” ma wiele
znaczefi, co moze ogranicza¢ mozliwo§¢ wykorzystania go w praktyce. Nie mozna
tez nie zauwazy¢, ze niektOrzy autorzy programowo odrzucaja mozliwo$¢ zdefinio-
wania governance. Wedlug Izdebskiego, proby takie bywaja niekiedy uznawane za

3 W Polsce termin ten upowszechnit w latach 80. Wtodzimierz Aniol. Zob. tegoz autora:
Polityka spoleczna w dzialalnosci ONZ (1983), Narody Zjednoczone wobec problemow spolecz-
nych (1988).
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»otwieranie puszki Pandory”, gdyz pojecie to nie jest wystarczajaco ustalone w lite-
raturze przedmiotu, wobec czego stosuje si¢ je w sposob o wiele bardziej intuicyjny
niz rozumowy (Izdebski 2007, s. 16). Sam Rhodes traktuje governance w kategoriach
definicji stypulatywnej (umownej), wskazujac, jak termin ten moze by¢ wykorzystany
do opisu pewnej konkretnej sytuacji (w swoim glto$nym artykule opisal on proces
zmian zachodzacych w brytyjskim systemie wladzy w okresie rzadéw Nowej Partii
Pracy w drugiej polowie lat 90.).

Jak zauwazono we wczedniejszej czeSci artykutu, pojecie rzadzenia jest — w najo-
gblniejszym znaczeniu — zbiezne z funkcjonowaniem podmiotow polityki spoteczne;.
Powstaje jednak pytanie, czy termin ten, tak przeciez wieloznaczny, moze stanowi¢
kategorie uzyteczna na gruncie nauki o polityce spolecznej, a takze, czy wnosi on co$§
nowego do naszej wiedzy o sposobie organizacji i zarzadzania aktywizacja.

Jak si¢ wydaje, jedna z ciekawszych prob odniesienia pojecia governance do nauk
o polityce spotecznej zostata podjeta przez irlandzka autorke Mary Daly. W swoim
artykule sugeruje ona, ze pojecie rzagdzenia moze by¢ wykorzystane do sformutowa-
nia czterech perspektyw badawczych. Ponizej przedstawiono je w skrocie (Daly 2003,
s. 119-120).

W pierwszym ujeciu rzadzenie stuzy do analizy funkcjonowania pavistwa i sfery
publicznej w szerokim rozumieniu. Pojecie governance jest tutaj uzyte dla podkreslenia
stabnacej pozycji wspoiczesnych panstw, ktdrych zdolnos¢ do tworzenia efektywnych
i autonomicznych polityk jest coraz czeSciej kwestionowana. Przyczyny tego stanu
rzeczy tkwig zarOwno w rosnacym zrdznicowaniu spolecznym, jak i w procesach glo-
balizacyjnych, ktore ograniczaja suwerennos$¢ narodowa. Sytuacja ta wywoluje rowniez
pytania o kondycje wspolczesnych demokracji, o rol¢ spoleczefistwa obywatelskiego
i — przede wszystkim — o to, jakiego typu kontrola spoteczna jest mozliwa do spra-
wowania. W tym ostatnim przypadku istniejg trzy mozliwosci: kontrola hierarchiczna
(charakteryzujaca si¢ silng pozycja panstwowej biurokracji oraz przewaga relacji wer-
tykalnych), regulacja poprzez rynek (wyznaczana poprzez kryterium efektywnosci
i konkurencje¢) oraz sprawowanie kontroli przy wykorzystaniu sieci (networks) (tutaj
ktadzie si¢ nacisk na partnerstwo i relacje horyzontalne). Daly probuje weryfikowac
empirycznie uzyteczno$¢ swojej perspektywy badawczej, odnoszac ja do labourzy-
stowskiej ,,trzeciej drogi” i dochodzac do wniosku, ze najbardziej adekwatne w tym
przypadku jest odwotanie si¢ do sieci.

Perspektywa druga i trzecia to analiza polityk publicznych (public policy analysis),
chociaz sama autorka nie postuguje si¢ tym terminem. Governance stanowi tutaj per-
spektywe badawcza pozwalajaca na analiz¢ praktycznej strony, kolejno — tworzenia
polityk publicznych (the practice of policy-making) oraz ich implementacji (policy
implementation). W pierwszym przypadku chodzi o analiz¢ procesu formulowania
i konceptualizacji polityk publicznych (z uwzglednieniem analizy intereséw zaangazo-
wanych w nig aktoréw), a w drugim — o badanie sfery organizacyjnej oraz zarzadzania.
Podziat taki wydaje si¢ uprawniony, gdyz w ostatnich kilkudziesigciu latach imple-
mentacja zaczgla by¢ traktowana jako oddzielna dziedzina analizy (Hill, Huppe 2002,
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s. 41-42). Podstawowym zagadnieniem badawczym jest tutaj okreSlenie czynnikdw
wplywajacych na efektywne wdrazanie polityk publicznych. Daly wskazuje rOwniez, ze
te dwa poziomy mogg odwotywac si¢ do rdznych paradygmatéw. Przyktadowo, proces
formutowania polityk moze przebiega¢ we wspOtpracy wszystkich zaangazowanych
stron i w partnerskich uzgodnieniach, podczas gdy sam proces wdrazania moze by¢
oparty na rozwigzaniach rynkowych.

Ostatnia perspektywa badawcza ma wyraZzny charakter normatywny. Gover-
nance rozumiane jest tutaj jako zestaw wskazowek na temat wtasciwego sposobu zor-
ganizowania spoteczenstwa (a set of prescriptions for the organization of society). Chodzi
o sfer¢ wartoSci, na ktorych opiera si¢ funkcjonowanie instytucji polityki spotecznej
(i ktore jednoczes$nie wplywaja na organizacyjny wymiar realizowanych programoéw).

Przedstawione przez autorke perspektywy badawcze sa bardzo szerokie i daleko
wychodza poza rozumienie rzadzenia zwigzane z wymiarem organizacyjnym progra-
moéw publicznych. Dodatkowym problemem jest rOwniez ,,brytyjskocentrycznos$c”
analizy, bowiem Mary Daly (podobnie jak Rod Rhodes) weryfikuje swoje teorie,
odwolujac si¢ do polityk wdrazanych przez administracj¢ rzadu labourzystowskiego.
Jak si¢ jednak wydaje, istnieje mozliwoS¢ szerszego wykorzystania koncepcji gover-
nance. Mirostaw Grewinski, zastanawiajac si¢ nad funkcja wspolczesnego pafistwa
w realizacji polityki spotecznej, odwotuje si¢ m.in. do zasady good governance, ,,rozu-
mianej jako sprawne i partnerskie sprawowanie witadzy opartej na otwartosci, odpo-
wiedzialnoSci, skutecznos$ci, spojnosci, pluralizmie, partycypacji i dialogu obywatel-
skim” (Grewinski 2006, s. 13—-14). W tym kontekscie governance staje si¢ koniecznym
elementem wielosektorowosci w polityce spotecznej (welfare pluralism), polegajace;j
na jednoczesnym funkcjonowaniu publicznych podmiotéw polityki spotecznej, orga-
nizacji pozarzadowych i instytucji rynkowych w zakresie zaspokajania potrzeb spote-
czefistwa (Grewinski 2006, s. 8).

Rzqdzenie programami aktywizacji

Jak si¢ wydaje, pojecie governance w odniesieniu do programdw aktywnej poli-
tyki spotecznej powinno by¢ rozumiane wasko, zgodnie z druga i trzecia perspektywa
badawczg zarysowang przez Mary Daly. Uzyteczne moze by¢ rOwniez odwotlanie si¢
do uje¢ zaprezentowanych przez Rhodesa, zwtaszcza drugiego (governance jako tad
korporacyjny) i trzeciego (nowe publiczne zarzadzanie), oraz nawigzanie do kon-
cepcji sieci (networks). Biorac pod uwage wszystkie wspomniane perspektywy, nalezy
uznac, ze pojecie governance jest uzywane do opisu reform wdrazanych w zakresie
organizacji i zarzadzania programami aktywnej polityki spotecznej. W tym kontekScie
mozna sformulowaé co najmniej dwa pytania badawcze. Po pierwsze: jakie reformy
zostaly wprowadzone w zakresie funkcjonowania publicznych i niepublicznych insty-
tucji zajmujacych si¢ realizacja programow aktywizacyjnych? I po drugie: czy zmiany
te wykraczaja poza sfere organizacji i zarzadzania, tj. czy sa czym$ wiecej niz tylko
prostym wdrozeniem koncepcji New Public Management do administracji publiczne;j?
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Pytanie drugie dotyczy zamierzonych i niezamierzonych efektéw tych reform. Zgod-
nie z zalozeniami, nowe formy rzadzenia majg si¢ przyczynia¢ do osiggania lepszych
wynikow w zakresie aktywizacji zawodowej i spotecznej, jednak odpowiedZ na to pyta-
nie wymaga bardziej szczegdtowych analiz. Wreszcie, proba odpowiedzi na te dwa
pytania powinna pozwoli¢ powiedzie¢ co§ wigcej na temat uzytecznosci governance.
Chodzi tu przede wszystkim o ocene, czy jest to pojecie o charakterze wylacznie
deskryptywnym czy tez stanowi perspektywe badawcza w szerszym wymiarze (w tym
réwniez normatywnym). Ponizej przedstawiono za holenderskim badaczem Rikiem
van Berkelem podstawowe kierunki reform wdrazanych w zakresie rzadzenia aktywna
polityka spoleczna (por. Berkel 2011, s. 6-13).

Decentralizacja

Jest to jeden z najbardziej charakterystycznych elementéw programu reform rza-
dzenia aktywizacja. Decentralizacja moze przybieraé trzy formy. Pierwsza z nich jest
decentralizacja wewngtrzna, zwigzana ze zmiang funkcjonowania publicznych stuzb
zatrudnienia i innych instytucji odpowiedzialnych za programy aktywizacyjne. Z reguly
polega to na wprowadzeniu wickszej dowolnoSci w realizacji programdéw aktywiza-
cyjnych na nizszych szczeblach wtadzy (co ma umozliwia¢ dopasowanie strategii do
regionalnej i lokalnej specyfiki). Drugi typ to decentralizacja ustroju administracyj-
nego panstwa polegajaca na przekazaniu kompetencji w zakresie realizacji polityk
aktywizacyjnych na szczebel regionalny i lokalny. W ujeciu trzecim, decentralizacja
sprowadza si¢ do umozliwienia tworzenia lokalnych i regionalnych partnerstw w celu
promocji zatrudnienia; te ostatnie reformy sg zalecane w raportach m.in. OECD, jako
dziatania, ktoére powinny wspiera¢ dwa pierwsze typy reform.

Przyczyny, ktore spowodowaly powszechne dazenie do decentralizacji rzadzenia
politykami aktywizacyjnymi, wynikaja z postgpujacej globalizacji oraz ze wzrostu zna-
czenia gospodarki opartej na wiedzy. Przyjmuje si¢, ze decentralizacja pozwala na
wdrazanie innowacyjnych rozwigzan w zakresie aktywizacji zawodowej i spotecznej, co
ma szczegOlne znaczenie w czasach, gdy rynki pracy charakteryzujg si¢ duza zmien-
noscig, a problemy os6b wykluczonych sg bardziej wielowymiarowe niz kiedykolwiek
wczesniej. Decentralizacja zarzadzania programami spotecznymi przyczynia si¢ do
zwigkszenia potencjalu instytucjonalnego (capacity building) poprzez wprowadze-
nie lepszej koordynacji dziatan podejmowanych lokalnie, analiz¢ potrzeb lokalnych,
a przede wszystkim poprzez tworzenie odpowiednich strategii, wdrazanie programow
oraz ich dalszy monitoring i ewaluacje (Berkel 2011, s. 7).

Warto jednak zwrdci¢ rOwniez uwage, ze przeksztalcenia struktur terytorial-
nych nie przebiegaja w jednym kierunku i w praktyce mamy do czynienia zarOwno
z decentralizacja, jak i centralizacja, a procesy te moga wystepowaé naprzemiennie,
a nawet — w tym samym czasie. Do tej ostatniej sytuacji dochodzi w momencie, gdy
przekazanie kompetencji w zakresie realizacji programow aktywizacyjnych na nizsze
szczeble wladzy jest rOwnowazone poprzez ustanowienie mechanizméw kontrolnych
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(przede wszystkim systemow wskaznikow), ktdre w praktyce ograniczajg dowolnos§¢
podejmowanych dziatan. W literaturze przedmiotu mozemy réwniez wyrdznié sze-
reg zagrozen wiazacych si¢ z tego typu reformami (Kazepov, Genova 2006). Przede
wszystkim decentralizacja jest trudna, w tym sensie, ze naktada na wtadze regionalne
i lokalne nowe zadania, do realizacji ktérych nalezy odpowiednio si¢ przygotowac.
Dodatkowa trudno$¢ wynika z faktu, ze przekazanie nowych zadah nie zawsze wigze
si¢ z wyposazeniem podmiotdw odpowiedzialnych za aktywizacje w odpowiednie
Srodki (przede wszystkim finansowe). Powaznym zagrozeniem sg rowniez nieréwno-
Sci w dostepie do ustug aktywizacyjnych, ktore moga wynikaé np. z niedostatecznego
potencjalu cze¢sci jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie. Osobng kwe-
stig jest wprowadzenie efektywnego mechanizmu koordynacji dziatan prowadzonych
na roznych szczeblach.

Rynek i wolna konkurencja

Wprowadzanie elementéw konkurencji rynkowej przybiera posta¢ kontraktowa-
nia ustug aktywizacyjnych, co wymaga oddzielenia roli nabywcy (bedacego z reguly
czescig publicznych stuzb zatrudnienia lub pomocy spotecznej) od ich realizatora.
W praktyce, mamy tu do czynienia z quasi-rynkami, gdyz oplaty za ustugi aktywiza-
cyjne nie sa ponoszone przez konsumentéw (czyli np. osoby bezrobotne lub klientow
pomocy spolecznej, bgdacych uczestnikami np. programdéw szkoleniowych), ale przez
oglaszajace konkursy (przetargi) instytucje publiczne (Berkel 2011, s. 8). (Wyjatkiem
od tej reguly jest sytuacja, w ktdrej osoby wspierane otrzymuja vouchery do wyko-
rzystania w wybranej przez siebie instytucji zajmujacej si¢ aktywizacja, jednak takie
rozwigzania sg bardzo rzadkie).

Powszechnie przyjmuje si¢, ze konkurencja ma pozytywny wplyw na jakos¢ i efek-
tywnos¢ §wiadczonych ustug (przy jednoczesnym obnizeniu ich kosztéw) oraz ze
pozwala na wigksza elastyczno$¢ w dostosowaniu si¢ do indywidualnych i lokalnych
potrzeb. Warto jednak podkresli¢, ze zaangazowanie podmiotéw zewnetrznych ma
miejsce jedynie w przypadku realizacji ustug aktywizacyjnych (wyplata Swiadczen dla
ich uczestnikow pozostaje domeng sektora publicznego).

Mechanizmy rynkowe sa od lat obecne w programach aktywizacyjnych w pan-
stwach Europy Zachodniej i Stanach Zjednoczonych, jednak ich wdrazanie odbywa
sie¢ w r6zny sposob. Réznice moga dotyczy¢ mi¢dzy innymi umiejscowienia podmio-
tow pelniacych role nabywcy, ktorymi moga by¢ zardwno stuzby zatrudnienia, jak
I instytucje pomocy spofecznej na szczeblu centralnym, regionalnym lub lokalnym.
Podobne réznice mogg dotyczy¢ drugiej strony kontraktu; podmiotami realizujacymi
ustugi aktywizacyjne bywaja zaréwno instytucje publiczne, organizacje pozarzadowe,
jak 1 nastawione na zysk podmioty prywatne. Roéznice dotyczg réwniez kryterium
przyjetego w przetargach (np. cena lub jako$¢ ustug) oraz stopnia regulacji rynku.
W tym ostatnim przypadku istnieje wiele mozliwoSci, np. rynek ustug aktywizacyjnych
jest calkowicie otwarty lub odwrotnie — dostgp do niego jest ograniczany poprzez
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stosowanie kryteriow odnoszacych si¢ do profilu, dos§wiadczenia lub zasobéw kadro-
wych podmiotdw startujacych w konkursach. Wreszcie, roznice moga dotyczy¢ zakresu
swobody pozostawionej organizacjom realizujagcym programy aktywizacyjne. Nabywca
moze pozostawi¢ calkowita dowolno$¢ w zakresie doboru formy aktywizacji (rozli-
czajac zakontraktowane ustugi tylko na podstawie ich efektywnosci) lub odwrotnie
— szczegOlowo regulowac zakres tematyczny programéw szkoleniowych dla kazdego
uczestnika.

Z przedstawionych dotychczas rozwazan wynika, ze rynek i mechanizmy konku-
rencji wystepujace w programach aktywizacyjnych majg bardzo zr6znicowang postacé
(co samo w sobie jest cickawym tematem do dalszych badan poréwnawczych). Jed-
noczes$nie, warto podkresli¢, ze elementy konkurencji rynkowej moga przyczynié si¢
do poprawy jakosci i efektywnoSci §wiadczonych ustug tylko pod warunkiem wtas-
ciwego uregulowania rynku. Z jednej strony oznacza to konieczno§¢ zapewnienia
nabywcy mocnej pozycji (tak aby mdgt on skutecznie monitorowac jako$¢ §wiadczo-
nych ustug), z drugiej zas strony — wymaga istnienia rynku podmiotdw zajmujacych
sie tego typu dziatalnoScig. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ rOwniez uwage na
problemy biurokratyczne zwiagzane z kontraktowaniem (vide trudnosci pojawiajace si¢
w postgpowaniach wedlug ustawy o zamoéwieniach publicznych), a takze na wyste-
powanie negatywnych efektow zewnetrznych. Do tych ostatnich nalezy np. efekt cre-
amingu (czyli ,,spijania $mietanki”), polegajacy na rekrutacji do programéw akty-
wizacyjnych uczestnikow, ktorzy maja najwicksze szanse na uzyskanie zatrudnienia
niesubsydiowanego (wystgpowanie tego zjawiska wynika z reguly z biednie ustanowio-
nych kryteriow oceny, na podstawie ktorych sa wynagradzane podmioty realizujace
programy aktywizacyjne). Jednak, najwigkszy zarzut, jaki tu mozna postawi¢, dotyczy
watpliwej efektywnosci dziatan podejmowanych przez podmioty prywatne. Wedtug
niekt6érych autoréw (por. Struyven, Steurs 2005), brakuje wystarczajacych dowodow
na potwierdzenie tezy, ze rozwigzania rynkowe przynosza lepsze rezultaty od dziatan
publicznych stuzb zatrudnienia.

Rzqdzenie przez rezultaty

Orientacja na rezultaty jest jednym z najbardziej charakterystycznych elemen-
tow doktryny nowego zarzadzania publicznego, w ktOrej sam proces dochodzenia
do celu jest mniej wazny od jego skutku. Podstawowa forma jest tutaj metoda oceny
rezultatow, ktora polega na konstruowaniu uméw okreSlajacych jasno i precyzyjnie
oczekiwane wyniki. W tym celu oczekiwane parametry produktu koficowego (lub
rezultatow, skutkow) sa okreS§lane w sposdb wymierny, z wykorzystaniem wskazZni-
kow. Jezeli zastosowanie metod iloSciowych nie jest mozliwe, stosowane sg metody
opisowe, ktore réwniez pozwalaja precyzyjnie okresli¢ pozadane parametry koficowe
przedmiotu umowy oraz ocenic, czy zostaly one osiagnicte zgodnie z zamierzeniami
(Zawicki 2011, s. 65). Mimo ze zarzadzanie przez rezultaty jest od lat wykorzysty-
wane w publicznych stuzbach zatrudnienia w wielu panstwach (w tym m.in. w Wielkiej
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Brytanii i Szwecji), wdrozenie tej metody nie jest proste. Dzialania, ktore ida w kie-
runku kultury zorientowanej na rezultaty oraz ich pomiar, sa w sektorze publicznym
postrzegane jako duze wyzwanie, a wprowadzenie dobrego raportowania dokonan
pochtania wiele czasu i wysitku (Ploskonka 2011, s. 176). Najwicksza trudnos¢ sprawia
proces programowania, w ktérym nalezy precyzyjnie opisa¢ spodziewane rezultaty.
Rezultaty te mozna podzieli¢ na trzy szerokie grupy: produkty (outputs), czyli natych-
miastowe konsekwencje programéw (np. liczba 0sdb bezrobotnych objgtych szkole-
niami), wyniki (outcomes), czyli uzyskiwany przez beneficjentéw, po krotkim czasie,
efekt realizacji programu (np. odsetek osob, ktore znalazly zatrudnienie w okresie
szesciu miesigcy po zakonczeniu szkolenia), oraz oddzialywania (impact), czyli uzy-
skany diugotrwaly efekt lub szersze konsekwencje programu (np. zmniejszenie stopy
bezrobocia w powiecie). W praktyce postugiwanie si¢ wskaznikami w programach
aktywizacyjnych jest bardzo trudne. Jak pisze Jerzy Krzyszkowski, ,efekt dziatania
pomocy spofecznej jest niewymierny, trudny do sprawdzenia, uzalezniony od wielu
czynnikow” (Krzyszkowski 2011, s. 26). Wazne sa réwniez uwarunkowania procesu
zarzadzania, takie jak specyficzny rodzaj klientow i ich potrzeb, znaczenie relacji
pomiedzy pracownikami czy kontakty z otoczeniem instytucji pomocy spoleczne;j.

Koordynacja i partnerstwo

Pojecie koordynacji oznacza tutaj usprawnienie wspotpracy pomiedzy instytucjami
rynku pracy (przede wszystkim — publicznymi stuzbami zatrudnienia) a pomoca spo-
teczna. Waznym elementem jest rOwniez zapewnienie wymiany informacji pomiedzy
podmiotami zajmujacymi si¢ aktywizacja i wyplata Swiadczen, co wynika z konieczno-
$ci monitorowania postepOw 0sOb wspieranych (wspOtpraca ma réwniez zapobiegad
przypadkom wyludzania §wiadczen wyptacanych w réznych systemach).

Scisle rzecz biorac, trudno uznaé to za nowa forme¢ rzadzenia politykami aktywiza-
cyjnymi, gdyz tego typu reformy sa realizowane w panstwach Europy Zachodniej od
lat. Podobnie jak w opisanych wcze$niej przypadkach, koordynacja stuzb spolecznych
(w jezyku angielskim okreS$lana jako wewnetrzna, tzw. inter-agency cooperation) moze
przybiera¢ r6zng postac, poczawszy od integracji baz danych $§wiadczeniobiorcow, po
tworzenie wspdlnych agencji oferujacych ustugi aktywizacyjne (tzw. one-stop shops).
Niewatpliwg zaleta tych rozwigzan jest zwiekszenie efektywnosci polityk aktywizacyj-
nych oraz ufatwienie do nich dost¢pu osobom wspieranym, ktére w jednym miejscu
moga korzystac¢ z kompleksowej obstugi (nie tracac tym samym czasu na zalatwianie
swoich spraw w kilku r6znych urzedach). Wdrozenie takich rozwiazan, chociaz poza-
dane, wymaga z reguly duzo czasu, co wynika ze zréznicowanej specyfiki i kultury
pracy poszczegllnych stuzb spotecznych. Dodatkowe ryzyko pojawia si¢ w sytuacji,
gdy koordynacja jest instrumentalnie wykorzystywana do zwigkszenia bodzcéw do
pracy, przy jednoczesnym ograniczeniu innych wymiardw integracji (spolecznej), co
mialo miejsce w Wielkiej Brytanii w przypadku realizacji aktywnych programow rynku
pracy, tzw. Nowych Umoéw Spolecznych.
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Pojecie partnerstwa jest znacznie szersze, bo oznacza nie tylko wspotprace
wewngtrznag, ale rowniez zaangazowanie w realizacje programoéw aktywizacyjnych
podmiotéw z sektora prywatnego i spotecznego. Wedtug Boba Jessopa, partnerstwo
oznacza nowg forme rzadzenia programami aktywizacyjnymi, ktéra z jednej strony
pojawita si¢ jako odpowiedZ na niedoskonato$¢ rozwigzan rynkowych, a z drugiej —
wynikata z niecheci do powrotu do rozbudowanych struktur publicznych (Berkel 2011,
s. 10). Partnerstwo spowodowato zmiang postrzegania roli pafistwa oraz stworzyto
podstawy do angazowania partnerow sektora prywatnego i organizacji pozarzadowych
do dziatan wcze$niej zarezerwowanych wylacznie dla agencji i instytucji publicznych.

Pierwsze prace naukowe poS§wigcone partnerstwu jako metodzie zarzadzania
1 wdrazania polityk publicznych powstaty w latach 70. w Stanach Zjednoczonych.
Przedmiotem zainteresowania tamtejszych autoréw byly lokalne koalicje powoly-
wane w celu wspierania rozwoju gospodarczego obszaréw miejskich. Koncepcja ta
zostala przeniesiona w latach 80. do Wielkiej Brytanii, gdzie wiele rzadowych progra-
mow zorientowanych na promowanie rozwoju gospodarczego lokalnych spofecznosci
zaktadato aktywny udziat przedstawicieli wtadz samorzadowych, przedsigbiorcow oraz
organizacji pozarzagdowych. Z czasem zasada partnerstwa upowszechniata si¢ coraz
bardziej, stajac si¢ w ostatnich latach jednym z ,,okretoéw flagowych” szeregu polityk
prowadzonych przez rzad Partii Pracy. Jednakze w literaturze przedmiotu trudno jest
znalez¢ jednoznaczna definicj¢ partnerstwa. Brytyjski autor Peter Roberts wyrdznit
nastepujace cechy konstytuujgce partnerstwo: promocja wspotdziatania pomiedzy rdz-
nymi organizacjami; ustalenie wspolnych celéw i podejmowanie dzialan na rzecz ich
osiagnigcia; przekonanie, ze wspdlne dziatanie bedzie skuteczniejsze niz nieskoordy-
nowane akcje poszczeg6lnych partneréw (Roberts 2003, s. 21). Ten sam autor zauwa-
zyl, ze szeroka wspOtpraca stata si¢ podstawowa metoda realizacji programOw nasta-
wionych na wspieranie lokalnego i regionalnego rozwoju gospodarczo-spolecznego.

Podsumowanie

Rzadzenie jest kategoria wtaSciwg do stosowania w analizie funkcjonowania pod-
miotéw polityki spolecznej odpowiedzialnych za programy aktywnej polityki spotecz-
nej. Podstawowg zaleta governance jest aktualno$¢ tego podejscia, ktorg dobrze oddaje
hasto ,rzadzenia bez rzadu” — w ramach powigzan sieciowych i z wykorzystaniem
szerokiego spektrum instrumentdéw wspoOiczesnego zarzadzania.

Tradycyjny model funkcjonowania administracji publicznej byl krancowo inny.
Bazowat na pafistwie prawa i funkcjonowaniu modelu biurokracji idealnej (Max
Weber), oddzieleniu administracji od polityki (Woodrow Wilson) oraz na standary-
zacji pracy i metodach zarzadzania opracowanych przez Fredericka Taylora (Hughes
2003, s. 17). Nietrudno zgadnag, ze od wspodiczesnych pracownikow administracji pub-
licznej wymaga si¢ duzo wigcej niz tylko administrowania, a realizacja programow
aktywizacyjnych pociaga za sobg konieczno§¢ zarzadzania strategicznego, zarzadzania
komponentami wewn¢trznymi (struktura, organizacja, procesy) oraz zewngtrznymi
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(np. kontraktowanie ustug). Podobnie, wspolczes$nie uznaje si¢, ze postulat catkowi-
tego oddzielenia polityki od administracji jest nierealistyczny, a pracownicy admini-
stracji biorg udziat nie tylko w realizacji dziatan publicznych, ale réwniez w formu-
fowaniu ich zalozefi. Wszystkie te elementy moga by¢ uchwycone i poddane analizie
w ramach pojecia governance. Ponadto, obecnie odchodzi si¢ od uproszczonych metod
standaryzacji pracy, zaktadajacych, ze zawsze jest tylko jedno najlepsze rozwiazanie
(one best way of working). Podobnie, podejScie governance kladzie nacisk na zrdzni-
cowane uwarunkowania, w ramach ktdérych funkcjonuja programy aktywizacyjne, co
wymaga m.in. odpowiedniego potaczenia dziatan sektora publicznego i niepublicznego
(jednoczesnie, w literaturze przedmiotu coraz cz¢sciej probuje si¢ wyrozniaé rezimy
rzadzenia programami aktywizacyjnymi; por. Berkel 2011, s. 13-16).

Z drugiej strony jednak powstaje pytanie, czy perspektywa governance pozwala
unikna¢ sytuacji, w ktdrej zmiany w organizacji programéw aktywnej polityki spo-
tecznej bylyby rozpatrywane wylacznie z punktu widzenia efektywnos$ci ekonomiczne;j
i wasko rozumianego zarzadzania. Innymi stowy: czy rzadzenie jest kategorig znacznie
szersza, pozwalajaca oprzet sie¢ ortodoksyjnemu menedzeryzmowi?

W uproszczonej formie, mozna by zalozy¢, ze podstawowym celem rzadzenia akty-
wizacjg jest wymuszenie na lokalnych podmiotach polityki spotecznej i ich klientach
zachowan racjonalnych (odpowiedzialnych), tj. takich, ktoérych celem jest aktywiza-
cja zawodowa. W takim kontekScie koncepcja governance nadmiernie ogranicza si¢
do kwestii zwigzanych z efektywnoS$cig ekonomiczng, a wszystkie pozostate wymiary
(w tym normatywne, zwigzane ze sferg sprawiedliwosci spotecznej) zostaja pominigte.

WyijSciem z tej sytuacji moze by¢ odwolanie si¢ w analizie rzadzenia programami
aktywizacji do koncepcji zdolnosci (capability approach — CA) Amartyi Sena, ktéra
zaktada dwa podstawowe warunki odpowiedzialnego zachowania. Pierwszym z nich
jest wyposazenie jednostek w odpowiednie zasoby (dobra, ustugi, dochody, transfery
spoteczne itp.) oraz ,,czynniki konwersji” (takie jak kompetencje, dostgpne mozliwo-
Sci itp.), ktére umozliwiaja przeksztalcenie zasobdw w realng zdolno$¢ do dziatania
(capacity to act) (Bonvin 2008, s. 368). Wzmocnienie zdolnosci do dzialania jedno-
stek powinno by¢ wi¢c w programach spotecznych rozpatrywane w dwoch wymiarach:
dostepnosci §rodkoéw (chodzi tu np. o to, czy §rodki sg wystarczajace i wyptacane
przez odpowiedni okres, a takze na jakich warunkach sg one wyptacane beneficjen-
tom) oraz szans dawanych osobom wspieranym, takich jak oferty pracy lub szkolef
(tutaj z kolei chodzi np. o liczbg i jakos¢ udostgpnianych ofert). Drugim warunkiem
jest zapewnienie wolnoSci wyboru.

Jak pisze Jean-Michel Bonvin, celem programéw aktywizacyjnych powinno by¢
wzmocnienie indywidualnej odpowiedzialno$ci beneficjentdéw, zgodnie z zatozeniami
koncepcji CA (Bonvin 2008, s. 368), jednak nie da si¢ tego osiagnag, jesli jednostki
nie beda wspierane przez odpowiedzialne podmioty polityki spolecznej na poziomie
lokalnym (Bonvin méwi w tym wypadku o zbiorowej odpowiedzialnosci — collective
responsibility). Problem polega na tym, ze przeniesienie koncepcji CA na lokalne pod-
mioty polityki spotecznej jest niezwykle trudne — zwtaszcza jesli chodzi o wyposazenie
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ich w prawdziwa wolnos$¢ wyboru (ktora dla Sena jest warunkiem odpowiedzialnego
zachowania). Bonvin proponuje rozstrzyga¢ kwesti¢ odpowiedzialnosci lokalnych
podmiotéw w kontekscie trzech opcji. Pierwsza z nich jest lojalno$¢ (loyalty) — co
oznacza, ze pracownikOw zatrudnionych w instytucjach zajmujacych si¢ programami
aktywizacyjnymi oraz osOb wspieranych nie powinna ograniczaé ,lojalno$¢” wobec
oficjalnej wyktadni aktywizacji. Chodzi tutaj réwniez o mozliwo$¢ niestosowania si¢
do jej wymagan bez koniecznoS$ci poniesienia nieuniknionej kary, co dla Bonina jest
opcja druga (wyjscie — exit). Wreszcie, pracownicy stuzb spolecznych i ich klienci
powinni mie¢ mozliwo$¢ wplywania na ksztatt i zakres programow aktywizacyjnych,
co stanowi opcje trzecia (glos — voice). Krotko mowiac, chodzi tu o zakres, w jakim
aktorzy lokalni maja mozliwo§¢ interpretowania centralnie ustalonej koncepcji akty-
wizacji i tym samym — dostosowania jej do warunkow lokalnych.

Jakie praktyczne wskazowki wynikajg z zastosowania koncepcji CA Sena dla rzg-
dzenia programami aktywizacyjnymi? Bonvin rozpatruje t¢ kwesti¢ w dwoch wymia-
rach: zdolnoSci do dziatania (capacity to act) oraz wolnosci wyboru (freedom to choose)
(Bonvin 2008, s. 374-375).

Zdolno$¢ do dziatania oznacza przede wszystkim konieczno$¢ wyposazenia lokal-
nych instytucji i ich beneficjentow w odpowiednie zasoby i mozliwoSci ich wykorzy-
stania. Zbiorowe dzialania (podejmowane wspdlnie przez instytucje i beneficjentow)
powinny mie¢ na celu wspieranie indywidualnej odpowiedzialno$ci, tak aby prze-
ciwdziataé kulturze zaleznoSci i braku odpowiedzialnosci. Oznacza to réwniez, ze
programy aktywizacyjne, ktdre przenosza odpowiedzialno$¢ za swoje powodzenie na
jednostki, bez zapewnienia im odpowiedniego wsparcia zbiorowego, s kontrproduk-
tywne (przynajmniej w tym sensie, ze nie przyczyniaja si¢ do wzmocnienia odpowie-
dzialnosci zgodnie z podejSciem capability approach Sena). Oprocz tego, istotny jest
rOwniez stopien precyzji administracyjnej definicji aktywizacji. Jesli definicja jest zbyt
kategorycznie uj¢ta i ograniczona do okreSlonych rozwigzan, takich jak np. szybka
reintegracja z rynkiem pracy, to nie pozwala to na uwzglednienie lokalnych warunkéw
i preferencji. Takie precyzyjne cele moga si¢ okaza¢ niewtasciwe lub nawet nierealne,
zwlaszcza z punktu widzenia grup najbardziej upoSledzonych. Z kolei cele niedoo-
kreSlone, zdefiniowane np. w kategoriach wzmocnienia zdolno$ci do samodzielnego
funkcjonowania, pozwalaja na podejmowanie bardziej zréznicowanych interwencji na
szczeblu lokalnym. Nie chodzi tutaj jednak o to, by w ogdle zrezygnowac z wysitkow
na rzecz podniesienia aktywnoSci ekonomicznej beneficjentow, ale powinno to by¢
tylko jednym z mozliwych rozwigzan w szerszym zestawie programoéw aktywizacyjnych.
Wedtug Bonvina, zbyt precyzyjne okreSlenie celu aktywizacji prowadzi do nadmiernie
selektywnych praktyk na szczeblu lokalnym, co zmniejsza mozliwo$¢ odpowiedzial-
nego dzialania dla grup najstabszych. W sumie wiec, w odniesieniu do podnoszenia
zdolnoS$ci do dziatania, Bonvin stawia trzy postulaty pod adresem rzadzenia pro-
gramami aktywizacyjnymi: wystarczajace zasoby (sufficient resources), odpowiednie
mozliwosci (adequate opportunities) i szeroka definicja aktywizacji (broad definition
of activation).
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Drugi wymiar odpowiedzialno$ci (wolno§¢ wyboru) w duzej mierze zalezy od
sposobu koordynowania dzialah pomi¢dzy ré6znymi podmiotami zaangazowanymi
w polityke aktywizacji. Obejmuje to zaréwno relacje migdzy administracjg centralng
(i/lub regionalng) a podmiotami lokalnymi, jak i kontakty podmiotéw realizujacych
programy aktywizacyjne z ich beneficjentami. JeSli ktoras ze stron ma pierwszefstwo
nad pozostalymi i narzuca swoja specyficzng definicje aktywizacji, zmniejsza si¢ wol-
no$¢ wyboru, a tym samym warunki do zaistnienia odpowiedzialnoSci nie sa spetnione.
Nie chodzi tutaj jednak o to, aby dawaé lokalnym aktorom bezwarunkowa wolnosc¢
wyboru (niezaleznie od tego, jakie sg ich preferencje), ale raczej o to, aby zapewnié
im czynny udziatu w projektowaniu i wdrazaniu programow aktywizacyjnych.

Jak si¢ wydaje, capability approach jest instrumentem, ktory moze by¢ wykorzy-
stywany do analizowania kwestii odpowiedzialnoSci w programach aktywizacyjnych.
Wielu autoréw wskazuje na konieczno$¢ zapewnienia odpowiednich zasobdw i moz-
liwosci (m.in. por. Krzyczkowski 2011), przy czym cz¢$¢ z nich odwotuje si¢ wprost
do koncepcji CA (por. Sztandar-Sztanderska 2009). Ponadto badania wskazuja na
niewielka mozliwo$¢ dostosowania oficjalnej definicji aktywizacji do lokalnych warun-
kéw 1 na problemy w relacjach pomigedzy podmiotami zaangazowanymi w programy
aktywizacyjne. W polaczeniu z niewystarczajacymi zasobami i mozliwoSciami dziata-
nia, prowadzi to do zaniku indywidualnej odpowiedzialno$ci os6b wspieranych, czego
znakiem jest niska efektywnoS¢ programéw aktywizacyjnych (por. Mering 2013)*.
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Summary

The main objective of this paper is to discuss a general concept of governance for
the analysis of active social policy programs (APS). The study shows that governance
is a broad prospect research, which allows for multi-dimensional empirical studies.
Governance is the right category to analyze the functioning of bodies responsible for
social policy programs of an active social policy. The main advantage of governance
is the relevance of this approach, which is well illustrated by the slogan “governance
without government” in the network connections and using a wide range of contem-
porary management instruments.
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