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WIELOSEKTOROWA POLITYKA SPOLECZNA

Streszczenie: W artykule przedstawiono okoliczno$ci powstania koncepcji oraz praktyki
wielosektorowej polityki spotecznej. Zaproponowano definicj¢ tego pojgcia oraz opisano
rozliczne konsekwencje przyjetej perspektywy badawczej. Tres¢ artykutu uzupeinia podsta-
wowa charakterystyka poszczegdlnych sektorow uczestniczacych w ksztalttowaniu i realizacji
polityki spoteczne;j.
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1. Wstep

Zagadnienie optymalnych ustrojowych ram zycia spoteczno-gospodarczego stanowi
obszar nieustannego $cierania si¢ roznorodnych pogladéw, m.in. z zakresu filozofii,
nauk politycznych oraz ekonomicznych. Réznorodne argumenty, powstate na grun-
cie idei liberalizmu, konserwatyzmu, komunitaryzmu, teorii zarzadzania publicz-
nego i wielu innych, powracaja w kolejnych debatach zaréwno praktykéw, jak tez
teoretykoOw zajmujacych si¢ definiowaniem roli panstwa oraz innych podmiotéw
w tworzeniu tadu spolecznego i gospodarczego. Jeden z wymiarow tego rodzaju
debat dotyczy pozadanego ksztaltu polityki spotecznej, w tym jej zakresu przedmio-
towego oraz uktadu podmiotowego.

Generalnie rzecz biorac, druga potowa XX wieku byta okresem znacznego
wzrostu zaangazowania panstwa w realizacje zadan spotecznych. W Polsce i innych
krajach zaleznych od Zwiazku Radzieckiego sytuacja taka byta bezposrednia konse-
kwencja przejecia przez panstwo kontroli nad zyciem spotecznym i gospodarczym.
Z kolei w krajach zachodnich zrodzita si¢ koncepcja welfare state, ktore to pojecie
jest w Polsce thumaczone jako ,,panstwo opiekuncze” badz tez ,,panstwo dobrobytu”.
Wtadze tych krajow, dazac do zapewnienia bezpieczenstwa socjalnego swym oby-
watelom, prowadzity rozbudowana polityke spoleczna i dokonywaly, na r6zna skalg,
redystrybucji oraz interwencji w mechanizmy wolnego rynku. Jak pisze Bauman,
byto to korzystne rowniez dla podmiotéw rynkowych, gdyz ,,zapewniajac dobra ja-
ko$¢ wyksztatcenia, odpowiednia opieke zdrowotna, godne warunki mieszkaniowe
1 zdrowe wyzywienie dzieciom z ubogich rodzin, gwarantowato ono kapitalistycz-
nemu przemystowi staly doptyw sity roboczej zdolnej do zatrudnienia — czego zadna
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pojedyncza firma czy grupa firm zapewni¢ by nie mogla. [...] Panstwo opiekuncze
utrzymywato »rezerwowa armi¢ pracownikow« w stanie nieustannej gotowosci do
czynnej stuzby”'. Nie bez znaczenia dla wzrostu roli panstwa w zaspokajaniu po-
trzeb ludnosci byta rowniez szeroka akceptacja podstawowych praw spotecznych
i ekonomicznych, ktora znalazla wyraz m.in. w zapisach Powszechnej deklaracji
praw cztowieka, przyjgtej przez Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodow Zjed-
noczonych w Paryzu w dniu 10 grudnia 1948 roku.

Ostatnia dekada XX wieku oraz pierwsze lata XXI stulecia przyniosty zasadni-
cze zmiany uwarunkowan polityki spolecznej. Mozna wérdd nich wymieni¢ czgstsze
niz w okresie powojennym kryzysy gospodarcze, dotykajacy liczne kraje wzrost
deficytu finansow publicznych, globalizacje ograniczajaca wplyw wiadz publicz-
nych na rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza, jak rowniez nabierajace coraz wigk-
szego znaczenia wyzwania demograficzne. Wszystkie te czynniki wptynety na fakt,
iz w debacie publicznej pojawito si¢ pytanie o mozliwo$¢ i zasadnos¢ samodzielnej
realizacji przez panstwo licznych zadan spotecznych?.

Wymienione okolicznosci spowodowaly stopniowy wzrost zainteresowania
takimi koncepcjami polityki spotecznej, ktore stwarzaja mozliwo$ci ograniczenia
kosztoéw i/lub wykorzystania dodatkowych zasobow w realizacji zadan spotecznych.
Jednym z kierunkow poszukiwan okazata si¢ debata nad uktadem podmiotowym po-
lityki spotecznej oraz mozliwo$ciami i zasadno$cia wykorzystania potencjatu tkwia-
cego w organizacjach spotecznych oraz przedsigbiorstwach.

2. Wieloetapowos¢ a wielosektorowos¢ polityki spolecznej

Okreslenie ,,panstwo opiekuncze” doskonale ilustruje jedno z podstawowych zalo-
zen polityki spotecznej XX wieku, ktore mozna sformutowac nastepujaco — panstwo
jest zardbwno gwarantem, jak i dostarczycielem wielu ustug spotecznych. W tym
ujeciu podmioty sektora publicznego wykonujg wszystkie etapy ksztaltowania i re-
alizacji polityki spotecznej. Etapy te obejmuja m.in.: okreslenie katalogu powszech-
nych ustug i $wiadczen spotecznych, stworzenie prawnych ram ich udostepnienia,
sformutowanie i wdrozenie mechanizméw finansowania, realizacj¢ poszczegolnych
zadan — $wiadczenie ustug/udzielanie $wiadczen, kontrole stopnia i jakos$ci realizacji
sformulowanych zadan.

Zaréwno obserwacja praktyki zycia spoteczno-gospodarczego, jak i dorobek
nauk ekonomicznych i politycznych umozliwiaja wspotczesnie oceng pozytywnych
1 negatywnych konsekwencji zaangazowania publicznych i niepublicznych pod-
miotéw w wykonywanie wymienionych wyzej etapow?®. W sytuacji kurczacego sie

' Z. Bauman, Praca, konsumpcjonizm i nowi ubodzy, WAM, Krakéw 2006, s. 99.

2 S. Kaminski, Wielosektorowosé podmiotéw polityki spotecznej, [w:] O. Kowalczyk, S. Kaminski
(red.), Wymiary polityki spotecznej, UE, Wroctaw 2009, s. 29-30.

3 S. Kaminski, Organizacje pozarzqdowe jako podmioty polityki spolecznej III RP, niepublikowa-
na praca doktorska, AE, Wroctaw 2005, s. 55-60.
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potencjatu sektora publicznego uwaga czgsci politykdw spotecznych zostata zatem
skierowana ku analizie rozwiazan instytucjonalnych poszerzajacych uktad podmio-
towy polityki spolecznej, co doprowadzito do powstania pojecia wielosektorowej
polityki spotecznej (welfare mix, welfare pluralism)®.

Warto wszakze w tym miejscu zauwazy¢, ze uczestnictwo podmiotow innych
niz publiczne w realizacji zadan spotecznych nie jest niczym nowym; to raczej za-
spokajanie okreslonej grupy potrzeb ludnosci za posrednictwem podmiotow pan-
stwowych, ktore osiagneto apogeum w drugiej potowie XX wieku, stanowito pewna
innowacje¢ w stosunku do przesztosci, gdy potrzeby te byty czesto zaspokajane przez
obywateli we wlasnym zakresie, dzigki mechanizmom rynkowym lub dziatalnosci
dobroczynnej®.

Najogolniej rzecz biorac, przez wielosektorowa polityke spoteczna mozna rozu-
mie¢ taka organizacj¢ polityki spotecznej, w ramach ktérej w co najmniej jednym
z etapow jej ksztattowania i realizacji maja znaczny udziatl podmioty niepubliczne,
przy czym panstwo pozostaje gwarantem powszechnej dostgpnosci podstawowych
ustug spolecznych.

Przyjecie powyzszej definicji ma rozliczne konsekwencje dla badan i analiz
podejmowanych w opisywanym obszarze. Po pierwsze, w przedstawionym rozu-
mieniu wielosektorowa polityka spoleczna nie stanowi kolejnego modelu polityki
spotecznej, ktory to model mogtby uzupetniaé klasyczne typologie modeli autorstwa
Espinga-Andersena® badz Titmussa’. Typologie te rozrdznialy podstawowe rodzaje
polityk spotecznych prowadzonych przez panstwa nalezace do zachodniego kregu
cywilizacyjnego, opierajac si¢ na kryteriach takich, jak stopien dekomodyfikacji,
czyli socjalnego uniezaleznienia jednostki od rynku. W konsekwencji kazdemu mo-
delowi mozna przypisa¢ okreslona role panstwa i scharakteryzowac¢ go za pomoca
szeregu innych cech. Tymczasem z wielosektorowa polityka spoteczng mamy do
czynienia zaroOwno w panstwie, ktore ogranicza swoje zaangazowanie do nielicznych
etapow ksztaltowania i realizacji polityki spolecznej, jak i w kraju, gdzie podmioty
niepubliczne dopuszczone zostaty np. jedynie do etapu ,,produkcji” ustug spotecz-
nych. Cecha wyrdzniajacq wielosektorowa polityke spoteczng jest zatem sama roz-
norodnos$¢ jej podmiotow, a nie jednoznacznie okreslona rola panstwa, podmiotow
spotecznych i rozwiazan o charakterze rynkowym.

Po drugie, konsekwencje powyzszego stanowi zalozenie, ze w wielosektorowe;j
polityce spolecznej wybdr podmiotu majacego uczestniczy¢ w realizacji okreslo-
nego etapu badz zadania powinien opiera¢ si¢ na wynikach wieloaspektowej ana-
lizy efektywnosci oraz mozliwych skutkéw zaangazowania podmiotow nalezacych

4 Zob. M. Grewinski, Wielosektorowa polityka spoleczna — w kierunku welfare pluralism, ,,Poli-
tyka Spoteczna” 2006 nr 6.

5 E. Les$, Od filantropii do pomocniczosci. Studium porownawcze rozwoju i dziatalnosci organiza-
¢ji spotecznych, Elipsa, Warszawa 2000.

¢ G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Polity Press, Cambridge 1990.

7 R. Titmuss, Essays on the Welfare State, Allen and Unwin, London 1958.
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do poszczegolnych sektoréw (publicznego, rynkowego badz spotecznego), a nie
zaleze¢ od przestanek natury ideologicznej. Poszczegdlne zasoby powinny by¢
wykorzystywane w tych obszarach, w ktorych, z punktu widzenia celéw polityki
spotecznej, przynosi to wigcej korzysci niz w przypadku zastosowania zasobow al-
ternatywnych.

Po trzecie, w wielosektorowej polityce spotecznej nie wystepuje Scista korela-
cja pomigdzy stopniem zaangazowania panstwa a zakresem ustug i $wiadczen po-
wszechnie dostgpnych dla beneficjentow — $wiadczeniobiorcow. Okreslona osoba
moze skorzysta¢ z ushugi bez wzgledu na to, czy jest ona realizowana przez pod-
miot publiczny czy niepubliczny, o ile jej dostgpnos¢ jest gwarantowana przez pan-
stwo, co najczegsciej oznacza jej finansowanie ze srodkow publicznych. Dlatego tez
w przypadku wielosektorowej polityki spotecznej okreslanie jej zakresu przedmio-
towego oraz dokonywanie analiz porownawczych powinno si¢ opiera¢ raczej na da-
nych dotyczacych zakresu powszechnie dostgpnych ustug/Swiadczen, a nie zakresu
ushug $wiadczonych bezposrednio przez panstwo.

Z powyzszego wynika, po czwarte, ze z wielosektorowa polityka spoteczna
mamy do czynienia w sytuacji, gdy przekazanie okreslonych kompetencji podmio-
tom niepublicznym jest dziataniem $wiadomym, a panstwo gwarantuje powszechna
dostepnos¢ podstawowych ustug spotecznych, bez wzgledu na to, kto jest ich bezpo-
srednim dostarczycielem. Panstwo wyznacza zatem prawne ramy polityki spotecz-
nej, okresla minimalny zakres i standardy ushug spotecznych. Koncepcja wielosek-
torowej polityki spotecznej nie powinna by¢ natomiast uzasadnieniem wycofania
si¢ przez sektor publiczny z odpowiedzialnosci za zaspokajanie waznych potrzeb
spotecznych i poddanie tego obszaru wolnej grze rynkowej i/lub ewentualnej dzia-
talnosci dobroczynnej, gdyz stanowitoby to zagrozenie dla mozliwo$ci powszechnej
realizacji podstawowych praw spotecznych i ekonomicznych. Dla przyktadu, istnie-
je znaczna roznica pomigdzy sytuacja, w ktorej oddolne organizowanie si¢ ludnosci
w celu zaspokojenia waznych potrzeb jest wymuszone bezradnoscia panstwa w tym
obszarze, a sytuacja, w ktorej aktywno$¢ obywateli stanowi przejaw sily spoleczen-
stwa obywatelskiego i jest §wiadomie wspierana przez panstwo na podstawie anali-
zy racjonalnosci réznych rozwigzan instytucjonalnych.

Po piate, przedstawiony wyzej wniosek nie oznacza, ze wielosektorowo$¢ moze
dotyczy¢ jedynie etapu ,,produkcji” ustug i $wiadczen spolecznych. Jak zauwazyt
Powell, w literaturze przedmiotu dominuje jednowymiarowa analiza wielosekto-
rowosci, ograniczajaca si¢ do tego wlasnie etapu®. W Polsce i niektorych innych
panstwach mozna zaobserwowac, ze rowniez praktyka wielosektorowej polityki
spotecznej czestokro¢ dotyczy przede wszystkim fazy dostarczania ustug’. Tymcza-

8 M. Powell, The mixed economy of welfare and the social division of welfare, [w:] M. Powell
(red.), Understanding the Mixed Economy of Welfare, The Policy Press, Bristol 2007, s. 9.

% Analize prowadzaca do tego wniosku na przyktadzie uczestnictwa organizacji pozarzadowych
w realizacji polskiej polityki spotecznej odnalez¢é mozna w pracy: S. Kaminski, Organizacje pozarzq-
dowe...
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sem jezeli przyjac przedstawiona wyzej definicj¢ wielosektorowosci, w sytuacji gdy
wieloaspektowa analiza skutkow wskazuje na zasadno$¢ zaangazowania podmio-
tow niepublicznych, np. w formutowanie szczegdélowych zadan spotecznych czy tez
tworzenie mechanizmoéw ich finansowania, nalezy takie rozwiazania przyjac.

Po szoste, wielosektorowos¢ moze przyjmowac rozny ksztatt w poszczegol-
nych obszarach polityki spotecznej. Przyktadowo mozliwa jest sytuacja, w ktorej
w danym panstwie dopuszcza si¢ $wiadczenie ustug edukacyjnych przez podmioty
niepubliczne, pozostawiajac kwestie ich regulacji, finansowania i kontroli w kom-
petencjach panstwa i samorzadow, a jednocze$nie w obszarze ubezpieczen emerytal-
nych dopuszczalny zakres uczestnictwa podmiotéw niepublicznych jest zakreslony
szerzej. Wniosek ten wynika z zalozenia, ze wieloaspektowa analiza skutkéw po-
szczegblnych rozwigzan instytucjonalnych powinna by¢ dokonywana dla kazdego
obszaru przedmiotowego polityki spotecznej z osobna, z uwzglednieniem ich specy-
ficznych uwarunkowan.

Po si6dme, szczegotowe koncepcje wielosektorowej polityki spotecznej nie po-
winny ograniczac si¢ do okreslenia rodzaju podmiotdw, ktore moga badz powinny
uczestniczy¢ w realizacji poszczegolnych zadan. Z punktu widzenia efektywnosci
podejmowanych dziatan oprocz sektorowej przynalezno$ci podmiotow niezwykle
istotna jest rowniez forma powierzenia danego zadania. Organizacje spoteczne badz
podmioty rynkowe moga je realizowac na podstawie kontraktu, za posrednictwem
mechanizmu tzw. bonu, badz innych rozwiazan prawno-ekonomicznych. Kazde
z tych rozwiazan moze wigzac si¢ z odmiennym okresleniem zakresu odpowiedzial-
nos$ci podmiotoéw, inng konstrukcja mechanizmu finansowania, odmiennymi konse-
kwencjami dla $wiadczeniobiorcow itd."

3. Podmioty wielosektorowej polityki spolecznej

Elementem kazdej koncepcji wielosektorowe]j polityki spotecznej powinno by¢
mozliwie precyzyjne rozroznienie wystgpujacych w rzeczywistosci spoteczno-go-
spodarczej sektorow — rodzajow podmiotow, z jednoczesnym okresleniem ich cha-
rakterystyki. Popularny model analizy w tym zakresie stanowi schemat Abrahamso-
na, zaprezentowany na rys. 1.

Na przedstawionym schemacie ,,trojkat dobrobytu” zostat podzielony za pomoca
linii prostych na sfery: publiczna i prywatna, formalna i nieformalna, a takze zysku
i niezysku. Panstwo znajduje si¢ w sferach publicznej, formalnej oraz niezysku. Ry-
nek umieszczony zostat w sferach prywatnej, formalnej oraz zysku. Miejsce rodziny
znalazto si¢ w obszarze zakreslonym przez sfery prywatna, nieformalng i niezysku.
Wreszcie wewnatrz duzego trojkata umieszczony zostal maty trojkat, reprezentujacy
trzeci sektor, ulokowany w sferach prywatnej, formalnej i niezysku. W ten sposob
autorowi udato si¢ zawrze¢ w schemacie zar6wno trzy podstawowe grupy podmio-

10 M. Powell, wyd. cyt., s. 10.
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Rys. 1. Trojkat dobrobytu wedtug Abrahamsona

Zrodto: W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001,
s. 142.

tow zaangazowanych w organizowanie i realizacj¢ polityki spotecznej, jak i rodzing,
z uwzglednieniem trzech kryteriow klasyfikacyjnych.

Uscislajac, podmiotami sektora publicznego sa jednostki organizacyjne admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, a takze podmioty im podlegte. Realizuja one swoje
statutowe zadania, kierujac si¢ interesem publicznym, a ich dziatalno$¢ jest zasad-
niczo finansowana ze §rodkow publicznych (rzadowych i samorzadowych). Zada-
nia poszczegolnych podmiotéw sektora publicznego sa $cisle umocowane prawnie;
funkcjonujg one, wykorzystujac procedury okreslone w ustawach, rozporzadzeniach
i innych aktach prawnych. Podmioty te dziataja na rzecz wszystkich obywateli, kto-
rym przyshuguja uprawnienia do §wiadczonych przez nie ustug. Charakteryzuje je
ciagtos$¢ dziatania oraz wysoki stopien sformalizowania.

Sektor rynkowy tworza niepubliczne osoby prawne i fizyczne prowadzace dzia-
falno$¢ gospodarcza w celu osiagnigcia zysku. Podmioty te sa silnie zroznicowane
pod wzgledem form organizacyjno-prawnych (np. spotki prawa handlowego, oso-
by fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza), a takze skali oraz przedmiotu
dziatalnosci. Samodzielnie finansuja wlasna dziatalno$¢, dzialaja w interesie wia-
scicieli, kierujac si¢ rachunkiem ekonomicznym. Funkcjonowanie podmiotéw ryn-
kowych reguluja z jednej strony zewnetrzne akty prawne, z drugiej zas§ dokumenty
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wewngetrzne oraz wola wtascicieli 1 kadry menedzerskiej. Powszechny jest poglad,
iz podmioty te charakteryzuje racjonalno$¢ alokacyjna.

Podmioty sektora spotecznego, nazywanego powszechnie trzecim sektorem, to
podmioty niepubliczne, dla ktérych osiagnigcie zysku nie stanowi celu funkcjono-
wania. Ten ostatni warunek nie oznacza braku mozliwosci prowadzenia przez nie
dziatalnosci gospodarczej badz tez osiagania nadwyzek finansowych; wszelkie do-
chody oraz nadwyzki finansowe muszg natomiast by¢ przeznaczone na realizacj¢
celow statutowych (nie moga by¢ podzielone miedzy cztonkdéw badz pracownikow).
Oprocz niezyskownosci charakteryzuja si¢ one najczesciej rowniez wzgledna nie-
zaleznoscia od panstwa oraz dobrowolno$cia tworzenia i dziatania; powstaja jako
oddolne, obywatelskie inicjatywy. Konsekwencja dobrowolnosci dziatania jest fakt,
iz trzeci sektor jest mniej stabilny niz sektor publiczny, poniewaz czg$¢ jego pod-
miotdw z czasem zawiesza badz konczy funkcjonowanie, na ich miejsce powstaja
za$ nowe'!. Jak pisze Morawski, podmioty te charakteryzuje ,,racjonalnos¢ solidar-
nosci”'?.

Jak juz wspomniano, w wielosektorowej polityce spotecznej racjonalny rozdziat
zadan i funkcji pomigdzy podmioty nalezace do poszczegdlnych sektorow powinien
opierac si¢ na wieloaspektowej analizie zarowno charakterystyk tych sektorow, jak
tez bezposrednich i posrednich konsekwencji powierzenia im realizacji zadan.

4. Z.akonczenie

Wielosektorowos$¢ stanowi obecnie jedna z zasadniczych cech praktycznej polityki
spotecznej w Polsce i w wielu innych krajach. Podmioty sektoréw rynkowego i spo-
tecznego aktywnie uczestnicza w realizacji réznorodnych zadan spotecznych. Z tych
wzgledow wielosektorowa polityka spoteczna wydaje si¢ wymagac dalszych, po-
glebionych analiz dotyczacych jej istoty, funkcjonowania oraz perspektyw. Z jednej
strony istnieje zapotrzebowanie na teoretyczna refleksj¢ nad charakterem i logika
funkcjonowania poszczeg6lnych sektorow, z drugiej za§ waznym kierunkiem dzia-
tan podejmowanych przez badaczy powinno by¢ gromadzenie i analizowanie em-
pirycznych obserwacji przyktadow funkcjonowania wielosektorowosci w roznych
obszarach polityki spoteczne;j.

Wielosektorowos$¢ nie stanowi panaceum na wszystkie problemy wspotczesne;j
polityki spotecznej. Optymalne wykorzystanie réznorodnych zasobow i mechani-
zmow realizacji zadan spotecznych, stanowiace istot¢ wiclosektorowej polityki spo-
tecznej, z pewnoscia moze jednak zwigkszy¢ stopien zaspokojenia podstawowych
potrzeb ludnosci.

1" S. Kaminski, Wielosektorowosé podmiotéw..., s. 31-32.
12°W. Morawski, Socjologia ekonomiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001,
s. 143.
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WELFARE PLURALISM

Summary: The aim of the article was to present the circumstances under which welfare
pluralism appeared and the definition of this phenomenon. Specific consequences of this
definition and basic characteristics of three main sectors involved in social policy were also
presented.
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