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Polityka tworzenia regul jako narze¢dzie walki z bezrobociem,
ubostwem i wykluczeniem

WPROWADZENIE

Trudno dzi§ wskaza¢ we wspotczesnym dyskursie teoretycznym, a takze pu-
blicznym zagadnienia szerzej dyskutowane niz kwestie — wzajemnie powigza-
nych — zjawisk ubdstwa, bezrobocia 1 wykluczenia. Jednym z efektow tego zain-
teresowania jest catkiem spora liczba projektow, ktérych celem jest uporanie si¢
z wymienionymi problemami. Niestety 1lo$¢ tychze projektow, ktére stanowig
podstawg dla tworzenia polityk spotecznych i socjalnych w wigkszos$ci krajow
nie przektada si¢ na tychze polityk skutecznos¢. Wrecz przeciwnie, obszar ten
byt miejscem najbardziej spektakularnych niepowodzen gospodarczej aktywno-
$ci panstwa.

Oczywiscie, proba poglebionej analizy samych probleméw wyjsciowych, jak
tez przyczyn niepowodzen proponowanych metod ich rozwigzania, nie jest moz-
liwa do przeprowadzenia w pojedynczym artykule. Z tego tez wzgledu
w niniejszych rozwazaniach tylko w sposob schematyczny przedstawimy ogolny
obraz sytuacji, by nastgpnie na przyktadzie jednej kwestii szczegotowej — asy-
metrii na rynku pracy — pokazaé istot¢ proponowanego przez nas podejscia.

BEZROBOCIE — WYKLUCZENIE — UBOSTWO

W pracy Culture of Contentment J. K. Galbraith ,,wysunat teze, ze we wspot-
czesnych spoteczenstwach ludzie zamozni przestali si¢ interesowac losem
warstw uposledzonych” [Giddens A., 1999, s. 44]. Niemniej, jak stwierdza
A. Giddens, ,,badania [...] wykazaty jednak, ze pod wieloma wzgledami sprawy
maja si¢ odwrotnie” [tamze]. Jak jest ostatecznie trudno rozstrzygnac; wielos¢
programdéw pomocowych 1 ztozonos¢ polityki socjalnej moze — paradoksalnie —
stanowi¢ argument przemawiajacy na korzys¢ kazdej z powyzszych tez. Mozna
bowiem uznaé zaréwno, ze ich istnienie wynika z koniecznos$ci zapehienia luki
powstatej wlasnie wskutek zaniku zainteresowania zamoznych biednymi, jak tez
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stwierdzi¢, 1z pojawily si¢ one jako zinstytucjonalizowana forma tego, co wcze-
sniej przybierato posta¢ jedynie incydentalnej 1 majacej marginalny charakter
dziatalnosci wybitnych jednostek. Innymi stowy, albo mamy tu do czynienia
z systemowg odpowiedzig na jednostkowa obojetnosé, albo spoteczenstwo jako
catos¢ uznato za naturalng konieczno$¢ pomoc najubozszym, czy szerzej
w ogdle w jakikolwiek sposob uposledzonym czionkom owej catosci.

Mozna jednak — i w tym zdaje si¢ tkwi¢ caly problem z powyzsza dwuznacz-
noscia — cynicznie zapytaé, czy owi zamozni kiedykolwiek losem ubogich sig¢
interesowali 1 czy przypadkiem nie jest tak, ze ewidentna zmiana, ktéra w ciagu
ostatnich osiemdziesigciu lat dokonata si¢ w obszarze szeroko rozumianej poli-
tyki socjalnej, nie jest jedynie dowodem na zmiang¢ uktadu sit w catkiem proza-
icznej grze interesOw? Ewentualna twierdzaca odpowiedz na powyzsze pytania
ma niebagatelne znaczenie dla omawianej przez nas dyskusji. Oznaczalaby bo-
wiem, ze chcac ostatecznie znalez¢ jakie$ skuteczne narzgdzia walki z ubostwem
1 wykluczeniem, powinnismy skupi¢ si¢ nie na zmianach w mentalnosci jedno-
stek, czy w systemach wartosci ksztaltujacych relacje spoteczne, ale na regutach
owej gry. Inaczej rzecz t¢ uymujac, by¢ moze zdecydowanie lepsze efekty osia-
gn¢libysmy tak konstruujac polityke w tej sferze, aby raczej tworzyla ona wa-
runki i reguly osiagania celow indywidualnych, zamiast probowac posrednio lub
bezposrednio wptywac na zmiane tych celow.

Zanim jednak poddamy analizie powyzsze zagadnienia postaramy si¢ w naj-
wigkszym skrocie przedstawié kwestie, ktore stanowia tlo dla tychze zagadnien,
czy raczej, ktoére wyznaczaja ramy dyskursu. Ot6z, problematyka spoteczna
w rozwazaniach ekonomicznych, a w konsekwencji takze oparta na tych rozwa-
zaniach polityka socjalna i redystrybucyjna, opierajq si¢ w znaczacej ich czgsci
na uznaniu priorytetowej roli, jaka w owych rozwazaniach 1 polityce pelni triada
bezrobocie — wykluczenie — ubostwo. Zjawiska te w powszechnym mniemaniu
uznaje si¢ za gtdéwne problemy, z ktorymi — najpierw na gruncie teoretycznym,
a potem praktycznym — musimy si¢ uporac. Najprostsze zas$ ujgcie zaleznos$ci
pomig¢dzy nimi zachodzacych zaktada, iz brak pracy stanowi podstawe wyklu-
czenia, 1 to wykluczenia zarowno spotecznego, jak 1 ekonomicznego, a to ostat-
nie z kolei, co do$¢ oczywiste, powoduje ubdstwo.

Gdyby jednak sprawa przedstawiala si¢ w sposdb tak prosty, to znalezienie
recept na uporanie si¢ z omawianymi problemami nie bytoby raczej klopotliwe.
Niestety zwigzki pomigdzy tymi zjawiskami sg o wiele bardziej ztozone, a po-
nadto kazde z nich z osobna réwniez nalezy rozpatrywac jako wielowymiarowe.
Nie podejmujac préby — z powodow podanych na wstepie — kompleksowej dia-
gnozy tych zagadnien, postaramy si¢ jednakze wskaza¢ na kilka, kluczowych
naszym zdaniem elementdéw, bez ktérych jakiekolwiek rozwazania na ten temat
zdaja si¢ by¢ bezzasadne.

Po pierwsze zatem nalezy stwierdzié, iz podstawowym btedem — czestokro¢
popelianym — jest traktowanie wykluczenia jako zjawiska jednorodnego; jest



Polityka tworzenia regul jako narzedzie walki z bezrobociem... 247

tak, poniewaz ,,cho¢ mozliwe sg [oczywiscie] przypadki oséb, ktore doswiadcza-
ja [...] katastroficznego zerwania, [niemniej] badania empiryczne pokazuja, 1z
traktowanie rozmaitych postaci wykluczenia jako zjawiska niezréznicowanego
niekoniecznie duzo wnosi. Wilgczenie oraz wykluczenie moga wspolistnie¢ ze
soba w roznych obszarach — ekonomicznym, spotecznym, politycznym 1 kultu-
rowym — a takze w podobszarach kazdego z tych zjawisk™ [Lister, 2007, s. 110].
Oznacza to, ze jakiekolwiek ujecie, w ktérym brak pracy uznaje si¢ za prawie
rownoznaczny z wykluczeniem, czy bardziej precyzyjnie za tego ostatniego
warunek konieczny i1 wystarczajacy zarazem, jest nieuprawnione przynajmniej
do momentu precyzyjnego okreslenia, o jakie wykluczenie chodzi.
O ile bowiem w sferze ekonomicznej zwiazek ten wydaje si¢ dos¢ scisty, o tyle
ewentualna ekskluzja w pozostatych sferach jest mozliwa dopiero po spetnieniu
co prawda dodatkowych, ale mimo wszystko istotnych warunkéw. Idac dalej tym
tokiem rozwazan nalezy podkresli¢, ze bardzo czgsto mozemy mie¢ przeciez do
czynienia z sytuacjami, w ktérych jednostka wylagczona w jednym z wymienio-
nych obszardw (np. pozbawiona pracy podlega wykluczeniu ekonomicznemu),
zaczyna aktywnie uczestniczy¢ w innych (np. w celu zmiany swej niekorzystnej
sytuacji ekonomicznej angazuje si¢ w dziatania polityczne), co tym bardziej prze-
czy mozliwosci traktowania zjawiska ekskluzji jako jednowymiarowego.

Co istotne 1 co stanowi drugg uwage dotyczaca omawianego zagadnienia, na
te] podstawie mozna zidentyfikowaé pewne zagrozenia, ktére w owej jednowy-
miarowej koncepcji pozostaja niezauwazone. Otdz, ewentualne ,katastroficzne
zerwanie” moze mie¢ miejsce, czy lepiej jest bardziej prawdopodobne wowczas,
gdy porzadek spoteczny posiada pewne specyficzne cechy. Innymi stowy, sto-
pien wykluczenia, jego zasigg niejako, zaleza od tego, jak sa powiazane ze soba
poszczegdlne podobszary tego porzadku. Jesli bowiem jeden z nich spetnia
wzgledem pozostatych rolg¢ nadrzedna, czy tez w skrajnym przypadku, reguty
w nim obowiazujace dotycza automatycznie wszystkich sfer zycia spotecznego,
wowczas faktycznie wykluczenie moze mie¢ charakter ,,totalny”. Jeszcze inaczej
rzecz te ujmujac, ,,monistyczny” porzadek, w ktorym przyktadowo religia regu-
luje funkcjonowanie catej spotecznosci sprzyja, a wige czyni bardziej prawdo-
podobng ekskluzje catkowita; jednostka wykluczona wskutek funkcjonowania
regulatorow religijnie uprawomocnionych zostaje bowiem wykluczona nie tylko
z obszaru religijnego, ale tez gospodarczego, politycznego i1 kulturowego. Co
raczej oczywiste, 6w monizm nie musi wynika¢ z nadrzednosci religii; role tg
moze spetniaé system wartosci z kazdej innej sfery. W tym wlasnie sensie wyda-
je si¢, iz wspodlczesne spoleczenstwa z ich prymatem sfery ekonomicznej,
a w szczegolnosci konsumpcji, jako wyznacznika pozycji spotecznej, moga co
do zasady przypomina¢ spotecznosci zorganizowane zgodnie z religijnie legity-
mizowanymi regutami.

Mozna zatem, konczac ten watek, sformutowaé dwie, wzajemnie powigzane
tezy dotyczace wykluczenia. Wedle pierwszej, cho¢ wykluczenie jest stopnio-
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walne, czyli nalezy je rozpatrywa¢ w odniesieniu do poszczegolnych sfer zycia
spotecznego, to daje si¢ tu dostrzec, iz jego stopien 1 zasigg jest tym mniejszy,
im wigkszy jest stopien autonomii tychze sfer, czyli im bardziej pluralistyczny
jest dany porzadek spoteczny. Zgodnie z druga, wspotczesnie obserwowane
1 nasilajagce si¢ problemy zwigzane z ekskluzja wynikaja przede wszystkim
z tego, 1z czynniki ekonomiczne (takie jak status ekonomiczny, poziom kon-
sumpcji, etc.) zaczynaja decydowaé¢ o ewentualnym wilaczeniu i wylaczeniu
w pozostatych obszarach porzadku. W tym tez sensie relacja pomiedzy bezrobo-
ciem, wykluczeniem 1 ubdstwem okazuje si¢ by¢ daleko bardziej ztozong: brak
pracy rzeczywiscie prowadzi bowiem do ekskluzji, ale wylacznie ekonomicznej,
ta za$ faktycznie powoduje ubodstwo; ale to ostatnie — bedac efektem wyklucze-
nia ekonomicznego — stanowi przyczyng (a nie skutek) wykluczenia w pozosta-
tych sferach zycia spotecznego. Co wigcej dzieje si¢ tak tylko wtedy, gdy spet-
niony jest warunek ,,monistycznego” charakteru porzadku spotecznego'.

POLITYKA UPRAWNIEN CZY POLITYKA UPRAWNIEN I WYMAGAN

Swiadomos$é powyzszych zaleznosci, choé konieczna, nie daje jednak pew-
nosci, iz formutowane na ich podstawie koncepcje polityczno-ekonomiczne
okaza si¢ skuteczne. Wprost przeciwnie, mozna wregcz stwierdzi¢, ze otwierajq
one raczej ,,nowe szanse porazek”, niz utatwiaja rozwigzanie problemow; ze tak
jest pokazuja doswiadczenia z faktycznie realizowanymi programami walki
z omawianymi zjawiskami. Daja si¢ one bowiem analitycznie podzieli¢ na dwie
kategorie, przy czym te nalezace do pierwszej stanowig punkt wyjscia dla tych,
ktére nalezatoby przypisa¢ do drugiej. O jakie dwie kategorie chodzi? Otdz,
mimo wielosci programéw 1 wzajemnych roéznic pomigdzy nimi zachodzacych,
dla potrzeb naszych rozwazan podzielimy je na te, ktdre w sposéb swiadomy lub
implicite zaktadaja posiadanie przez cztonkow spotecznosci okreslonych upraw-
nien (z czego z kolei wynika bezwarunkowy obowigzek realizacji tychze upraw-
nien przez panstwo) oraz te, w ktorych uznaje si¢, iz wraz z prawami jednostka
nabywa takze zobowiazania (a zatem pomoc panstwa moze mie¢ charakter wa-
runkowy 1 by¢ uzalezniona od wypetienia owych zobowigzan).

Pierwsza z tych koncepcji, co tatwo zauwazy¢, stanowi podstawe dla tych
programdw, ktére gwarantujg minimum socjalne wszystkim obywatelom. Gtow-
nym argumentem przemawiajacym za takim podejSciem jest stwierdzenie, iz
wspotczesne rozwinigte spoleczenstwa z ich wzrostem gospodarczym i wysokim
poziomem dobrobytu moga sprosta¢ zadaniu objgcia taka ochrong wszystkich
tego potrzebujacych. Bardzo czgsto towarzyszy tez temu, zazwyczaj milczaco

' Mozna tu dodaé, iz osoba uboga nie bylaby wykluczona z pozostatych sfer zycia spotecznego
w tych zbiorowosciach, w ktérych wzgledy ekonomiczne nie odgrywaja roli czynnikéw wyzna-
czajacych miejsce w hierarchii spoteczne;.
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przyjmowane zatozenie, ze te wspotczesne spoteczenstwa wyrdznia takze wiek-
szy stopien wrazliwosci 1 §wiadomosci spolecznej ergo, ze wraz z postgpem
gospodarczym dokonat si¢ rowniez postgp moralny. Tym samym pomoc spo-
teczna jest swego rodzaju naturalng konsekwencja obu wspomnianych proce-
sow. Jakie zagrozenia towarzysza realizacji tego typu idei pokazaly do§wiadcze-
nia panstw okreslanych ogolnie jako panstwa opiekuncze. Sprawa ta jest po-
wszechnie znana, wystarczy wigce jedynie stwierdzenie, iz wlasciwie wszystkie
one musiaty zmierzy¢ si¢ z problemem powszechnie zauwazalnej tendencji,
w ktorej przyrost roszczen 1 w konsekwencji takze zobowigzan socjalnych byt
szybszy, niz przyrost sSrodkéw na ich zaspokojenie. Wyszlo na jaw po prostu, iz
,,proby uzycia panstwa opiekunczego jako mechanizmu redystrybucji [...] moze
wywotywacé negatywne reperkusje, powodujac obnizenie si¢ poziomu tworzenia
bogactwa, co [z kolei] stwarza ryzyko, ze rezultatow nie doczekaja nawet ci,
ktorzy mieli z tej polityki odnies¢ najwigksze korzysci”. Idea ta, jeszcze inaczej
rzecz t¢ uyymujac, okazata si¢ wigc przeciwskuteczna w tym przede wszystkim
wzgledzie, ze ,,uzaleznienie od opieki socjalnej jako zbidr postaw 1 kultura, a nie
po prostu stan ekonomiczny [zdaja si¢ by¢] zjawiskiem realnym”, ze zatem
,zamiast integrowac jednostki ze spoteczenstwem [...] regulacje opiekuncze
czasami prowadzg jesli nie do ‘biernosci’, to do sytuacji, w ktorej swiadczenio-
biorcy alienuja si¢ z szerszego porzadku spotecznego™ [Giddens, 2001, s. 86-
87].

O wiele ciekawsza jednak — bo mniej jednoznaczna — kwestig sa problemy
z koncepcja, ktéra miata takiemu stanowi rzeczy zaradzi¢. Ot6z, swiadomosé
tego, ze wzrost poziomu gwarancji socjalnych w ostatecznym rozrachunku wie-
dzie do nasilenia oczekiwan oraz do nadmiernego obciazenia budzetu panstwa
sprawita, 1z pojawila si¢ w tym obszarze idea nowej polityki. Jak stwierdza Gid-
dens ,,jako podstawowe motto [tej] nowej polityki mozna przyjaé sformutowa-
nie: nie ma praw bez obowiazkéw” [Giddens, 1999, s. 60]. Co dos$¢ oczywiste,
u podstaw tej koncepcji legto przekonanie, iz pomagajac potrzebujacym w ten
sposéb, iz otrzymuja oni roznego rodzaju swiadczenia, zwalczamy (i to niesku-
tecznie) jedynie skutki, nie zas przyczyny zjawisk, takich jak ubdstwo 1 wyklu-
czenie. Nic wigc dziwnego, ze nie jesteSmy w stanie tych zjawisk zlikwidowac,
bo prozaiczny, cho¢ dotkliwy brak srodkéw materialnych przy takiej polityce
bedzie tagodzony jedynie tymczasowo, by pdzniej ulec odtworzeniu. Naturalne
zatem wydaje si¢ podejscie, w ktérym celem staje si¢ zwalczenie rzeczywistych
przyczyn problemdw; zamiast zapewnia¢ wigc srodki materialne, zaczeto wdra-
za¢ ide¢ zapewniania narzedzi do tychze srodkow zdobywania, zgodnie z zasada
»dajcie wedke, a nie ryby” [Murray, 2001, s. 53]. Spektakularnym przyktadem
realizacji tej idei byla ustawa podpisana przez prezydenta USA L. Johnsona
w 1964 roku, ktéra ,,umozliwiata prowadzenie szkolen zawodowych, zatrudnia-
nie w niepelnym wymiarze godzin nastolatkéw i studentéw, a takze samorzado-
we przedsigwzigcia w ramach walki z bieda, pozyczki dla rolnikéw 1 przedsig-
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biorstw osiggajacych niskie dochody” [tamze]. Oznaczalo to, co zreszta podkre-
slano, przyjecie zatozenia, iz ,,wigkszos¢ zdolnych do pracy oséb pobierajacych
zasitek pracowalaby, jesli miataby taka mozliwos¢”, konieczne jest zatem wia-
$nie ,,szkoli¢ chronicznie bezrobotnych, szkoli¢ mlodziez wzrastajaca bez umie-
jetnosci 1 $§rodkdw, pomagaé im w znalezieniu pierwszej pracy”, bo tylko tak
,Zaczng oni osiagac trwata samodzielnos$¢” [tamze, s. 52].

Brzmi to wszystko catkiem logicznie, c6z zatem mogloby sprawié, ze tego
typu polityka narazona jest na porazke? Otoz, przyczyny moga by¢ co najmniej
dwie: pierwsza z nich ujawnito juz w 1967 roku catkowite fiasko polityki pro-
wadzonej przez administracje amerykanska w oparciu o wspomniang przed mo-
mentem ustawe o walce z ubostwem. Okazato si¢ bowiem, ze ,,wedle rzadowych
analiz jedynie 50 000 oséb, czyli 1% pobierajacych zasitek [...] bylo w stanie,
przy zapewnieniu im szkolenia, a zatem umozliwieniu zdobycia kwalifikacji,
uzyska¢ samowystarczalnos¢” [tamze, s. 77]. Stato si¢ wigc jasne, ze co$ musi
by¢ nie tak z samg koncepcja, na ktorej oparta byta ta polityka. To, na czym btad
polegat, znakomicie ujal cytowany przez Murray’a Tom Wicker, stwierdzajac,
ze ,,skuteczne 1 naprawde petlne wspotczucia reformy, majace uczynic¢ cos z ubo-
stwem [...], musza uwzglednia¢ fakty: po pierwsze, ze zawsze istnie¢ bedzie
znaczna liczba biednych, ktérym trzeba bedzie pomagac. Czy to z powodow
fizycznych czy umystowych, czy tez czynnikéw srodowiskowych lub jakich-
kolwiek innych nie potrafig oni dotrzymac¢ kroku pozostalej czesci spoteczen-
stwa [...]. Tak wigc wyzwolenie wszystkich biednych od zasitku i wlaczenie ich
do uczestnictwa w naszym zamoznym spoteczenstwie jest nierealne i fanta-
styczne” [tamze].

Druga z przyczyn jest mniej oczywista, cho¢ w pewnym sensie juz w niniej-
szych rozwazaniach si¢ pojawita. Mianowicie w rozumowaniu, ktore takg akty-
wizacyjng polityke wspiera zawarte jest przekonanie o autotelicznej wartosci
pracy, ,.ktdra jest przeciwienstwem biernosci zawodowej 1 destrukcji spolecznej
wynikajacej z bezrobocia” [Toczynski, 2007, s. 39]. Umozliwienie zatem pracy
ma stanowi¢ rozwigzanie nie tylko problemu ekonomicznego, ale tez spowodo-
wac inkluzj¢ spoteczng w ogole. Tymczasem ,,stawianie znaku rownosci mi¢dzy
inkluzjq spoleczna 1 ptatng praca podwazane jest z dwdch powoddw. Po pierw-
sze, wlaczenie w rynek pracy poprzez marginalne, niskoptatne, niepewne prace
o zlych warunkach zatrudnienia nie oznacza faktycznej inkluzji spotecznej
1 braku biedy. [...] Po drugie, zar6wno nieodplatna praca [...], jak i dziatania
wspodlnotowe oraz wolontariat nie ciesza si¢ powszechnym szacunkiem, co
sprawia, ze sg faktycznie dewaluowane oraz marginalizowane” [Lister, 2007,
s. 101]. Innymi stowy, o ile ,,pozostawienie ludzi na garnuszku opieki spotecznej
przewaznie wyklucza ich z szerszego spoteczenstwa, [o tyle] ograniczenie zasit-
kéw, by zmusi¢ ich do pracy, wpycha ich na zattoczony rynek nisko oplacanej
pracy” [Giddens, 1999, s. 98]. Mamy wowczas do czynienia z czyms, co A. Sen
okreslit mianem ,,niekorzystnej inkluzji”, a F. Anthias ,,forma inkluzji pozbawia-



Polityka tworzenia regul jako narzedzie walki z bezrobociem... 251

jaca uprzedmiotowienia” [Lister, 2007, s. 101]. Zwyczajnie, samego posiadania
przez jednostke pracy nie mozna uzna¢ za tozsame z wiaczeniem jej do zycia
spolecznego; z jednej bowiem strony oznaczatoby to uznanie, iz czynniki eko-
nomiczne pelnig decydujaca, jesli nie wylaczng rolg w ksztattowaniu porzadku
spolecznego, z drugiej, nawet jesli by tak byto, prace, ktore w ramach tego typu
programéw staja si¢ dostgpne, nie umozliwiaja jakiegokolwiek znaczacego
zwigkszenia mozliwo$ci zmiany statusu spotecznego, gdyz sa zaré6wno nisko-
ptatne, jak i pozbawione prestizu.

Co wigcej zagrozenie plynie jeszcze z innej strony. Otdz, ,,w miare [ewentu-
alnego] zwigkszania zachgt [...] staja si¢ one atrakcyjniejsze przede wszystkim
dla osob, ktore nie potrzebuja pomocy” [Murray, 2001, s. 312]. Paradoksalnie
zatem ,,kazdy program, ktéry zdota pomdc wielkiej liczbie chronicznie bezro-
botnych spowoduje, ze chroniczne bezrobocie bgdzie stanem wyjatkowo poza-
danym” [tamze, s. 313]. Innymi slowy, pomagajac wykluczonym, umozliwiajac
im szkolenia 1 podjgcie pracy, doprowadzamy do zaktocenia pewnej rownowagi:
ci, ktdrzy prace mieli dzigki wlasnym umiejetnosciom 1 zdolnosciom i ktérym
w zwigzku z tym pomoc nie przystugiwata, staja w obliczu nowej konkurencji
1 maja zarazem poczucie nierdwnosci szans. Beda wigc dazyli do stanu,
w ktorym im podobna pomoc zacznie si¢ naleze¢. Ostatecznie skutek bedzie
wobec tego podobny, jak w przypadku bezwarunkowo przyznawanych zasitkow:
nie tylko efektywnos¢ programu jest znikoma, ale dodatkowo roszczenia zaczy-
naja narastac.

W ten sposéb docieramy do sedna naszych rozwazan. Okazuje si¢ bowiem,
ze wbrew pozorom dwa omowione powyzej podejscia nie roznia si¢ znaczaco od
siebie. Wrazenie jakoby drugie z nich miato wigksze szanse powodzenia z tego
wzgledu, iz skupia si¢ na eliminacji przyczyn ubodstwa 1 wykluczenia, podczas
gdy pierwsze tagodzi jedynie ich skutki jest — wbrew pozorom — mylne. Oczy-
wiscie, biorac pod uwage zastrzezenia poczynione wzgledem relacji zachodza-
cych migdzy omawianymi zagadnieniami w pierwszej czg¢sci niniejszego artyku-
hi, mozna méwié o zwiazkach przyczynowo-skutkowych w odniesieniu do bra-
ku pracy, wykluczenia 1 ubostwa, niemniej ostatecznie okazuja si¢ one wszystkie
by¢ roznego typu konsekwencjami zjawiska wobec nich pierwotnego. Zaréwno
przeciez bezrobocie, jak tez niemoznos$¢ samodzielnego lub pelnego powrotu na
rynek pracy, a co za tym idzie utrwalanie si¢ — przynajmniej ekonomicznego —
wykluczenia oraz biedy ostatecznie wynika z samych regul funkcjonowania
gospodarki rynkowej. Innymi stowy, sa one wszystkie skutkami tego, iz jednost-
ka ,,przegrywa” zwyczajnie gr¢ rynkowa i nawet, mimo pomocy, nie jest w sta-
nie do niej trwale powrdci€. Dlatego tez rozpoczynajac nasze rozwazania Zzwro-
cilisSmy uwage, i1z najprawdopodobniej bardzo istotna role w kreowaniu polityki
panstwa w sferze socjalnej powinno petlié ksztattowanie regut instytucjonal-
nych, w ramach ktérych owa gra si¢ toczy.
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POLITYKA TWORZENIA REGUL ZAMIAST POLITYKI LAGODZENIA SKUTKOW

Warto w tym miejscu poczyni¢ pewne zastrzezenia. Otdz, przede wszystkim
— co w perspektywie wczesniejszych ustalen raczej oczywiste — walka z wyklu-
czeniem nie moze sprowadza¢ sie li tylko do dziatan w sferze ekonomiczne;.
Skoro ekskluzja jest zjawiskiem ztozonym, to walka z niag powinna obejmowacé
wszystkie ewentualne obszary, ktorych moze ona dotyczy¢. Wskazaniem moga
tu by¢ ustalenia dokonane przez Sena, ktory stwierdzit, iz podstawowym pra-
wem jednostki jest prawo do swobodnego ,,uktadania Zzycia zgodnie z wlasnymi
osadami 1 pragnieniami” [Sen, 2002, s. 25]; aby to moc jednak czynié, jednostka
musi dysponowa¢ mozliwie najwigkszym zakresem tzw. wolnosci instrumental-
nych, takich jak: ,,(1) swobody polityczne, (2) mozliwosci ekonomiczne, (3)
sposobnosci spoteczne, (4) gwarancje jawnosci 1 (5) zabezpieczenia” [tamze,
s. 53]. Chcac zapobiega¢ wykluczeniu, winno si¢ zatem uwzglednia¢ wszystkie
te obszary potencjalnych mozliwosci indywidualnych. Co wigcej, w tej perspek-
tywie istotne jest, by pamigtac, ze zupetnie inaczej nalezy postrzega¢ takze ubo-
stwo, bowiem zgodnie z powyzszym ,,sq dobre racje po temu, aby za ubdstwo
uwazac¢ takze pozbawienie pewnych podstawowych mozliwosci, a nie tylko
niski dochdd” [tamze, s. 35]. Wreszcie, co zdaje si¢ najwazniejsze w kontekscie
naszych rozwazan, w tej perspektywie funkcjonowanie rynku, jak tez ewentual-
ne regulacje, jako element polityki panstwa, nie moga by¢ ujmowane
w kategoriach wartosci autotelicznych. Innymi stowy, wolno$¢ jednostek rozu-
miana jako zakres mozliwosci, ktérymi one dysponuja nie tyle jest niezbedna, by
rynek mogl dzialaé, ale to wlasnie ten ostatni winno si¢ wspieraé, gdyz jego
dziatanie prowadzi do zwigkszenia tegoz zakresu mozliwosci [Sen, 2002, s. 42].
Zatem polityka panstwa, ktoéra wykorzystujac mechanizmy rynkowe zmierza do
osiagniecia celow spotecznych, nie moze przede wszystkim sprowadzaé si¢
do wywierania wplywu na podmioty gospodarcze, aby uczestniczac w rynku
bezposrednio realizowaty cele wspdlnotowe; nie moze takze wychodzi¢ z zalo-
zenia, ze wystarczy wspiera¢ rynek, a reszta bedzie juz tylko prosta konsekwen-
cja jego dziatania.

Powtorzmy, w pierwszej kolejnosci nalezy skupi¢ si¢ na samych regutach
gry. Wowczas stanie si¢ jasne, iz problem jest nastgpujacy: co w funkcjonowa-
niu mechanizmu rynkowego sprawia, ze — mimo jego niewatpliwej efektywnosci
— coraz bardziej zauwazalne jest wywolywanie przezen negatywnych skutkow,
w postaci wykluczenia, bezrobocia i ubdstwa? Odpowiedz na to pytanie z kolei
pozwoli ustali¢, w jaki sposdb mozna, poprzez polityke panstwa, niwelowac te
skutki lub — co lepsze — wyeliminowac ich przyczyny.

W tym miejscu nalezy przede wszystkim stwierdzié, ze jesli mechanizm ten
ma rzeczywiscie pozwala¢ na relatywnie najbardziej efektywna realizacj¢ indy-
widualnych mozliwosci (chocéby i tylko ekonomicznych), to ostateczne wyniki
nie moga by¢ zdeterminowane przez poczatkowy rozktad sit. Skoro tak zas, to
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warto zaznaczy¢ dalej, ze rynek nie tylko nie dziala w instytucjonalnej prozni,
ale sam stanowi pewien zespot instytucji. W tym sensie fatszywa dychotomig
zawiera poglad Gray’a, wedle ktérego ,rynki ograniczone stanowig norme
w kazdym spoteczenstwie, podczas gdy wolny rynek jest sztucznym wytworem
politycznego planowania i przymusu” [Gray, 2001, s. 443]. Jesli przez wolny
rozumie¢ bowiem, ,,czysty” mechanizm alokacji, to nie tylko twdr ten jest
sztuczny, ale przede wszystkim nierealny; jest to nic innego jak konstrukcja
intelektualna, ktora z natury rzeczy nie moze zosta¢ urzeczywistniona. W okre-
slonej rzeczywistosci spotecznej zas pojawiajq si¢ instytucje, ktore albo umozli-
wiajq ,.konkretyzacj¢” tej abstrakcyjnej konstrukcji, albo — co by¢ moze wycho-
dzi na to samo — wyznaczaja warunki jej zastosowania. Nie tyle wigc sa to ogra-
niczenia, co reguty konstytutywne dla rynku 1 nie ma nic dziwnego w stwierdze-
niu, ze cze$é z nich jest efektem swiadomego planowania’.

Idac dalej tym tokiem rozwazan mozna stwierdzi¢, ze w tej perspektywie po-
lityka panstwa powinna mie¢ z jednej strony na wzgledzie, iz priorytetem jest
poszerzanie zakresu mozliwosci indywidualnych, z drugiej za$, ze rynek, jako
mechanizm 1 narzgdzie zakres 0w poszerza jedynie w okreslonym otoczeniu
instytucjonalnym; gdy to ulega deformacji, nie tyle ograniczeniu poprzez rozno-
rakie regulacje ulega sam rynek, co przywracane sa mozliwosci jego zastosowa-
nia i zarazem osiagania celow nadrzednych. W tym kontekscie wskazemy na
jeden element, ktérego krotka analiza pozwoli powyzsze kwestie rozjasnic.
Oto6z, jak zauwazyl Murray, ,,mobilnos$¢ socjoekonomiczna byta najcenniejszym
bogactwem Ameryki. Imigranci przybywali do Ameryki bez grosza i wlasng
pracg zarabiali na zycie” [Murray, 2001, s. 271]. Innymi stowy, mobilnos$¢
czynnika produkcji, jakim jest praca byta relatywnie, to znaczy wzgledem mo-
bilnosci kapitatu, wystarczajaca do tego, aby w sposob pozytywny wptywacé na
tworzenie 1 wykorzystywanie mozliwosci jednostkowych. Co najwyzej istniato
zagrozenie, 1z to ,,zbyt statyczny” kapitat bedzie narazony na koniecznos¢ cat-
kowitego dostosowania si¢ do sytuacji. Istniala wigc, przynajmniej potencjalnie,
taka ewentualno$¢, ze chcac wykorzysta¢ mechanizm rynkowy nalezato stwo-
rzy¢ instytucje, ktore zapobiegna ,,podporzadkowaniu” kapitatu relatywnie bar-
dziej mobilnej pracy. Wspotczesnie sytuacja jest, jak wiadomo, odwrotna. Moz-
liwosci dysponentdw pracy sg uszczuplane, gdyz wzgledna jej mobilnos¢ jest
niewystarczajaca; kapitat przemieszcza si¢ bowiem na tyle szybko, ze w pew-
nym sensie ,,dyktuje warunki”. Wyznaczenie wigc w tej sytuacji instytucji, ktére
te dysproporcj¢ niweluja nie jest ograniczeniem rynku, ale wlasnie ma sprawic,
ze bedziemy z niego, jako narzedzia, korzysta¢ w sposéb bardziej efektywny,

2 Gdyby si¢ okazalo, ze sam sposob dziatania rynku (jego ,,istota”) jest w tym sensie $wiadomie
zaprojektowany, to rzeczywiscie mozna by stwierdzi¢, iz nie jest on wolny. Wowczas jednak nie
bytby on rynkiem w ogole. Innymi stowy, Gray z jednej strony myli konstrukcje myslowe z rze-
czywistymi mechanizmami, z drugiej ograniczenia i przymus z regutami, ktére gr¢ rynkowa czy-
nig — w danym miejscu i czasie — mozliwa.
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przynajmniej w perspektywie celu nadrzednego, jakim jest poszerzanie zakresu
mozliwosci.

Uogoélniajac, wszelka tego typu asymetria (np. informacyjna) moze wymagac
wprowadzenia rozwigzan instytucjonalnych, dzigki ktéorym zostanie zniwelowa-
na; kazdorazowo za$ owe rozwiazania moga przybiera¢ inny charakter, nie bg-
dac jednoczesnie ograniczeniami w sensie, jaki najprawdopodobniej ma na my-
sli Gray. Podobnie rzecz si¢ ma z jednym z kluczowych problemow wspoicze-
snego rynku pracy, jakim jest ptaca minimalna. Otéz, z jednej strony shuszne
wydaje si¢ jej ustanowienie, by zapobiec nadmiernie uprzywilejowanej pozycji
pracodawcow, z drugiej zas, nie mniej sluszne zdaja si¢ by¢ argumenty, wedle
ktorych nie tylko jej wprowadzenie prowadzi do wzrostu bezrobocia, ale dodat-
kowo hamuje rozwoj malych i $rednich przedsigbiorstw. Jak pogodzi¢ te
sprzeczne tendencje 1 jakie ostatecznie zastosowaé rozwiazanie? W tej kwestii
racj¢ zdaja si¢ miec¢ J. P. Fitoussi 1 P. Rosanvallon, ktorzy nie bez ironii stwier-
dzaja, 1z ,,jesli ekonomia ma mie¢ charakter polityczny, to wolna musi by¢ od
iluzji technokratycznej, ze kazdy problem ma jedno 1 tylko jedno rozwigzanie
1 ze czasem wystarczytoby zlikwidowac spoteczenstwo, by zredukowaé nierow-
nowage ekonomiczng” [Fitoussi, Rosanvallon, 2000, s. 171]. Innymi stowy, nie
ma nic dziwnego w tym, iz jednoczesnie stosowane miatyby by¢ rézne rozwia-
zania, w zaleznos$ci od tego, z jaka asymetrig mielibySmy do czynienia w kon-
kretnym przypadku; Zze zatem placa minimalna obowigzywalaby w odniesieniu
do duzych przedsigbiorstw, ktore majq zdecydowanie uprzywilejowana pozycje
wzgledem pracownikdéw, w sektorze matych firm zas (gdzie czgsto to pracowni-
cy dyktuja warunki, czy raczej, gdzie zbyt duze koszty pracy nadmiernie osta-
biatyby pozycje¢ pracodawcy) takie minimum ptacowe by nie obowigzywalo,
a relacje obu stron regulowalyby inne instytucje.

PODSUMOWANIE

Oczywiscie odrgbna kwestig jest problem technicznych mozliwosci wprowa-
dzenia tego typu rozwiazan. Niemniej, skoro dotychczas stosowane nie przyno-
sza pozadanych rezultatow, warto powyzsza ewentualno$¢ rozwazy¢. Na zakon-
czenie chcielibySmy zwrdci¢ jednak uwage na cos innego. Otdz, wydaje si¢ za-
sadne podkresli¢ przede wszystkim, iz pomigdzy tym podejsciem, a wczesniej
omoéwionymi, zachodzi roznica kategorialna. Tworzenie regut bowiem nie naru-
sza samego mechanizmu, czy tez nie zwalcza jego efektow. Ponadto, dzigki
wyzbyciu si¢ nieuzasadnionego przekonania, ze rynek stanowi pewng nienaru-
szalna 1 scisle okreslona, jednorodng calos¢ (ze wobec tego mozemy korygowac
co$ jedynie na ,,wejsciu” lub ,,wyjsciu”), podejscie to umozliwia wykorzystanie
catej instytucjonalnej ztozonosci tego mechanizmu, ktora z kolei pozwala dosto-
sowywac go do okreslonego miejsca, czasu i konkretnych problemow. Wreszcie,
co nie jest bez znaczenia, nie tylko jest komplementarne wzgledem wczesniej
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omowionych w tym sensie, iz nie wchodzi z nimi — przynajmniej co do zasady —
w kolizje, ale takze dlatego, ze najprawdopodobniej zwigksza skutecznos¢ ich
zastosowania (przyktadowo jednostka, ktora wchodzi na rynek pracy po odbyciu
szkolen dla chronicznie bezrobotnych, ma szanse najprawdopodobniej zdecy-
dowanie wieksze, gdy rynek 6w pozbawiony jest, jakiego$ typu, drastycznych
asymetrii).

Jak tatwo si¢ domysli¢, polityki panstwa nakierowanej na instytucjonalne re-
gulacje gry rynkowej, zamiast preferujacej rozwiazania tagodzace skutki funk-
cjonowania rynku, nie uwazamy za ostateczne rozwiazanie problemow, takich
jak bezrobocie, wykluczenie 1 ubdstwo. Byloby bowiem takie mys$lenie rowno-
znaczne z popetnieniem wspomnianego wczesniej ,,grzechu technokratycznego™.
Niemniej wydaje si¢, iz w sposob posredni, ale skuteczny zarazem, moze ona
wplywac na tych problemow ograniczenie. Niewatpliwie takze, co moze proza-
iczne, ale w koncowym rozrachunku istotne, zdaje si¢ by¢ zdecydowanie mniej
kosztowna od wszelkiego rodzaju programéw pomocowych.

Whiosek koncowy zas, wynikajacy z powyzszych rozwazan, musi by¢ naste-
pujacy: nie ma jednej i tylko jednej prostej recepty na uporanie si¢ z omawiany-
mi problemami. Sama istota takiej polityki musi bowiem zaktada¢, iz instytucje
tworzone w jej ramach zalezne sa od konkretnego miejsca i czasu. Ponadto,
niewiele osiggnie si¢ nawet za jej pomoca, jesli nie bedzie ona stanowi¢ elemen-
tu wigkszej catosci, to znaczy nie bedzie skladowa ogolnej polityki panstwa,
ktéra w sposob zréwnowazony realizuje cel nadrzedny, jakim jest sukcesywne
zwigkszanie zakresu mozliwosci jednostkowych. W tym tez znaczeniu jest ona
stricte liberalna; nie zaklada cho¢by bowiem, catkowicie skadinagd fantastyczne;j
idei, ze mozliwe sg takie rozwigzania, wskutek ktorych ludzie zaczna — za po-
mocg instrumentéw rynkowych — realizowac¢ cele wspolne, a wykonywana przez
nich praca stanie si¢ ,,wazniejsza niz kapitat 1 maksymalizacja zysku przedsig-
biorstwa” [Rybka, 2007, s. 27]; zaklada natomiast, ze to ludzie wtasnie, sami
beda okresla¢ do jakich celéw daza, a rola polityki panstwa ma si¢ sprowadzac
jedynie do tworzenia warunkow, w ktérych poszerza si¢ zakres wolnosci, w tym
wolnosci od ubdstwa, bezrobocia 1 wykluczenia.
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Streszczenie

Niniejszy artykut stanowi prob¢ wskazania ewentualnych przyczyn niepowodzen wigkszosci
programow walki z bezrobociem, ubostwem i wykluczeniem. Gltowng teza jest stwierdzenie, iz
polityka panstwa w tych kwestiach, oparta jest na bltgdnych koncepcjach teoretycznych dotycza-
cych rynku, jako mechanizmu alokacji, w szczegdlnosci za$ na zatozeniu iz polityka ta moze miec
wpltyw jedynie na tagodzenie skutkéw jego funkcjonowania. Tymczasem, majac $wiadomos$é
faktu, ze rynek nigdy nie dziata w instytucjonalnej prozni oraz, ze sam stanowi jedynie zespot
instytucji, mozemy ksztaltowac¢ reguly, w ktérych toczy si¢ gra rynkowa. Innymi stowy, podejscie
to czyni mozliwym prowadzenie polityki tworzenia regut.

Rules Creation as a Tool to Fight Unemployment, Poverty and Exclusion
Summary

The main idea of this article is to indicate some reasons of failure of the majority of programs
aimed at fighting unemployment, poverty and exclusion. It is noticed that government policy is
based on wrong theoretical concepts such as a market based allocation mechanism. The author
claims that markets do not actually exist in a vacuum, devoid of institutional structure, thereby, it
always builds institutions. For this reason, it is possible to create different combinations of institu-
tions depending on place and time; in other words, it means that government policy can create
rules of the market activities. Probably, it is more effective rather than the whole of these social
programs which are concentrated only on redistribution of results of market game.



