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Polityka tworzenia reguł jako narz�dzie walki z bezrobociem, 

ubóstwem i wykluczeniem 

WPROWADZENIE

Trudno dzi� wskaza� we współczesnym dyskursie teoretycznym, a tak�e pu-
blicznym zagadnienia szerzej dyskutowane ni� kwestie – wzajemnie powi�za-
nych – zjawisk ubóstwa, bezrobocia i wykluczenia. Jednym z efektów tego zain-
teresowania jest całkiem spora liczba projektów, których celem jest uporanie si�
z wymienionymi problemami. Niestety ilo�� tych�e projektów, które stanowi�
podstaw� dla tworzenia polityk społecznych i socjalnych w wi�kszo�ci krajów 
nie przekłada si� na tych�e polityk skuteczno��. Wr�cz przeciwnie, obszar ten 
był miejscem najbardziej spektakularnych niepowodze� gospodarczej aktywno-
�ci pa�stwa. 

Oczywi�cie, próba pogł�bionej analizy samych problemów wyj�ciowych, jak 
te� przyczyn niepowodze� proponowanych metod ich rozwi�zania, nie jest mo�-
liwa do przeprowadzenia w pojedynczym artykule. Z tego te� wzgl�du 
w niniejszych rozwa�aniach tylko w sposób schematyczny przedstawimy ogólny 
obraz sytuacji, by nast�pnie na przykładzie jednej kwestii szczegółowej – asy-
metrii na rynku pracy – pokaza� istot� proponowanego przez nas podej�cia.  

BEZROBOCIE – WYKLUCZENIE – UBÓSTWO

W pracy Culture of Contentment J. K. Galbraith „wysun�ł tez�, �e we współ-
czesnych społecze�stwach ludzie zamo�ni przestali si� interesowa� losem 
warstw upo�ledzonych” [Giddens A., 1999, s. 44]. Niemniej, jak stwierdza 
A. Giddens, „badania […] wykazały jednak, �e pod wieloma wzgl�dami sprawy 
maj� si� odwrotnie” [tam�e]. Jak jest ostatecznie trudno rozstrzygn��; wielo��
programów pomocowych i zło�ono�� polityki socjalnej mo�e – paradoksalnie – 
stanowi� argument przemawiaj�cy na korzy�� ka�dej z powy�szych tez. Mo�na 
bowiem uzna� zarówno, �e ich istnienie wynika z konieczno�ci zapełnienia luki 
powstałej wła�nie wskutek zaniku zainteresowania zamo�nych biednymi, jak te�



Andrzej Matysiak, Bartosz Scheuer 246

stwierdzi�, i� pojawiły si� one jako zinstytucjonalizowana forma tego, co wcze-
�niej przybierało posta� jedynie incydentalnej i maj�cej marginalny charakter 
działalno�ci wybitnych jednostek. Innymi słowy, albo mamy tu do czynienia 
z systemow� odpowiedzi� na jednostkow� oboj�tno��, albo społecze�stwo jako 
cało�� uznało za naturaln� konieczno�� pomoc najubo�szym, czy szerzej 
w ogóle w jakikolwiek sposób upo�ledzonym członkom owej cało�ci.  

Mo�na jednak – i w tym zdaje si� tkwi� cały problem z powy�sz� dwuznacz-
no�ci� – cynicznie zapyta�, czy owi zamo�ni kiedykolwiek losem ubogich si�
interesowali i czy przypadkiem nie jest tak, �e ewidentna zmiana, która w ci�gu 
ostatnich osiemdziesi�ciu lat dokonała si� w obszarze szeroko rozumianej poli-
tyki socjalnej, nie jest jedynie dowodem na zmian� układu sił w całkiem proza-
icznej grze interesów? Ewentualna twierdz�ca odpowied� na powy�sze pytania 
ma niebagatelne znaczenie dla omawianej przez nas dyskusji. Oznaczałaby bo-
wiem, �e chc�c ostatecznie znale�� jakie� skuteczne narz�dzia walki z ubóstwem 
i wykluczeniem, powinni�my skupi� si� nie na zmianach w mentalno�ci jedno-
stek, czy w systemach warto�ci kształtuj�cych relacje społeczne, ale na regułach 
owej gry. Inaczej rzecz t� ujmuj�c, by� mo�e zdecydowanie lepsze efekty osi�-
gn�liby�my tak konstruuj�c polityk� w tej sferze, aby raczej tworzyła ona wa-
runki i reguły osi�gania celów indywidualnych, zamiast próbowa� po�rednio lub 
bezpo�rednio wpływa� na zmian� tych celów. 

Zanim jednak poddamy analizie powy�sze zagadnienia postaramy si� w naj-
wi�kszym skrócie przedstawi� kwestie, które stanowi� tło dla tych�e zagadnie�, 
czy raczej, które wyznaczaj� ramy dyskursu. Otó�, problematyka społeczna 
w rozwa�aniach ekonomicznych, a w konsekwencji tak�e oparta na tych rozwa-
�aniach polityka socjalna i redystrybucyjna, opieraj� si� w znacz�cej ich cz��ci 
na uznaniu priorytetowej roli, jak� w owych rozwa�aniach i polityce pełni triada 
bezrobocie – wykluczenie – ubóstwo. Zjawiska te w powszechnym mniemaniu 
uznaje si� za główne problemy, z którymi – najpierw na gruncie teoretycznym, 
a potem praktycznym – musimy si� upora�. Najprostsze za� uj�cie zale�no�ci 
pomi�dzy nimi zachodz�cych zakłada, i� brak pracy stanowi podstaw� wyklu-
czenia, i to wykluczenia zarówno społecznego, jak i ekonomicznego, a to ostat-
nie z kolei, co do�� oczywiste, powoduje ubóstwo.  

Gdyby jednak sprawa przedstawiała si� w sposób tak prosty, to znalezienie 
recept na uporanie si� z omawianymi problemami nie byłoby raczej kłopotliwe. 
Niestety zwi�zki pomi�dzy tymi zjawiskami s� o wiele bardziej zło�one, a po-
nadto ka�de z nich z osobna równie� nale�y rozpatrywa� jako wielowymiarowe. 
Nie podejmuj�c próby – z powodów podanych na wst�pie – kompleksowej dia-
gnozy tych zagadnie�, postaramy si� jednak�e wskaza� na kilka, kluczowych 
naszym zdaniem elementów, bez których jakiekolwiek rozwa�ania na ten temat 
zdaj� si� by� bezzasadne. 

Po pierwsze zatem nale�y stwierdzi�, i� podstawowym bł�dem – cz�stokro�
popełnianym – jest traktowanie wykluczenia jako zjawiska jednorodnego; jest 
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tak, poniewa� „cho� mo�liwe s� [oczywi�cie] przypadki osób, które do�wiadcza-
j� […] katastroficznego zerwania, [niemniej] badania empiryczne pokazuj�, i�
traktowanie rozmaitych postaci wykluczenia jako zjawiska niezró�nicowanego 
niekoniecznie du�o wnosi. Wł�czenie oraz wykluczenie mog� współistnie� ze 
sob� w ró�nych obszarach – ekonomicznym, społecznym, politycznym i kultu-
rowym – a tak�e w podobszarach ka�dego z tych zjawisk” [Lister, 2007, s. 110]. 
Oznacza to, �e jakiekolwiek uj�cie, w którym brak pracy uznaje si� za prawie 
równoznaczny z wykluczeniem, czy bardziej precyzyjnie za tego ostatniego 
warunek konieczny i wystarczaj�cy zarazem, jest nieuprawnione przynajmniej 
do momentu precyzyjnego okre�lenia, o jakie wykluczenie chodzi. 
O ile bowiem w sferze ekonomicznej zwi�zek ten wydaje si� do�� �cisły, o tyle 
ewentualna ekskluzja w pozostałych sferach jest mo�liwa dopiero po spełnieniu 
co prawda dodatkowych, ale mimo wszystko istotnych warunków. Id�c dalej tym 
tokiem rozwa�a� nale�y podkre�li�, �e bardzo cz�sto mo�emy mie� przecie� do 
czynienia z sytuacjami, w których jednostka wył�czona w jednym z wymienio-
nych obszarów (np. pozbawiona pracy podlega wykluczeniu ekonomicznemu), 
zaczyna aktywnie uczestniczy� w innych (np. w celu zmiany swej niekorzystnej 
sytuacji ekonomicznej anga�uje si� w działania polityczne), co tym bardziej prze-
czy mo�liwo�ci traktowania zjawiska ekskluzji jako jednowymiarowego. 

Co istotne i co stanowi drug� uwag� dotycz�c� omawianego zagadnienia, na 
tej podstawie mo�na zidentyfikowa� pewne zagro�enia, które w owej jednowy-
miarowej koncepcji pozostaj� niezauwa�one. Otó�, ewentualne „katastroficzne 
zerwanie” mo�e mie� miejsce, czy lepiej jest bardziej prawdopodobne wówczas, 
gdy porz�dek społeczny posiada pewne specyficzne cechy. Innymi słowy, sto-
pie� wykluczenia, jego zasi�g niejako, zale�� od tego, jak s� powi�zane ze sob�
poszczególne podobszary tego porz�dku. Je�li bowiem jeden z nich spełnia 
wzgl�dem pozostałych rol� nadrz�dn�, czy te� w skrajnym przypadku, reguły 
w nim obowi�zuj�ce dotycz� automatycznie wszystkich sfer �ycia społecznego, 
wówczas faktycznie wykluczenie mo�e mie� charakter „totalny”. Jeszcze inaczej 
rzecz t� ujmuj�c, „monistyczny” porz�dek, w którym przykładowo religia regu-
luje funkcjonowanie całej społeczno�ci sprzyja, a wi�c czyni bardziej prawdo-
podobn� ekskluzj� całkowit�; jednostka wykluczona wskutek funkcjonowania 
regulatorów religijnie uprawomocnionych zostaje bowiem wykluczona nie tylko 
z obszaru religijnego, ale te� gospodarczego, politycznego i kulturowego. Co 
raczej oczywiste, ów monizm nie musi wynika� z nadrz�dno�ci religii; rol� t�
mo�e spełnia� system warto�ci z ka�dej innej sfery. W tym wła�nie sensie wyda-
je si�, i� współczesne społecze�stwa z ich prymatem sfery ekonomicznej, 
a w szczególno�ci konsumpcji, jako wyznacznika pozycji społecznej, mog� co 
do zasady przypomina� społeczno�ci zorganizowane zgodnie z religijnie legity-
mizowanymi regułami. 

Mo�na zatem, ko�cz�c ten w�tek, sformułowa� dwie, wzajemnie powi�zane 
tezy dotycz�ce wykluczenia. Wedle pierwszej, cho� wykluczenie jest stopnio-
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walne, czyli nale�y je rozpatrywa� w odniesieniu do poszczególnych sfer �ycia 
społecznego, to daje si� tu dostrzec, i� jego stopie� i zasi�g jest tym mniejszy, 
im wi�kszy jest stopie� autonomii tych�e sfer, czyli im bardziej pluralistyczny 
jest dany porz�dek społeczny. Zgodnie z drug�, współcze�nie obserwowane 
i nasilaj�ce si� problemy zwi�zane z ekskluzj� wynikaj� przede wszystkim 
z tego, i� czynniki ekonomiczne (takie jak status ekonomiczny, poziom kon-
sumpcji, etc.) zaczynaj� decydowa� o ewentualnym wł�czeniu i wył�czeniu 
w pozostałych obszarach porz�dku. W tym te� sensie relacja pomi�dzy bezrobo-
ciem, wykluczeniem i ubóstwem okazuje si� by� daleko bardziej zło�on�: brak 
pracy rzeczywi�cie prowadzi bowiem do ekskluzji, ale wył�cznie ekonomicznej, 
ta za� faktycznie powoduje ubóstwo; ale to ostatnie – b�d�c efektem wyklucze-
nia ekonomicznego – stanowi przyczyn� (a nie skutek) wykluczenia w pozosta-
łych sferach �ycia społecznego. Co wi�cej dzieje si� tak tylko wtedy, gdy speł-
niony jest warunek „monistycznego” charakteru porz�dku społecznego1. 

POLITYKA UPRAWNIE� CZY POLITYKA UPRAWNIE� I WYMAGA�

	wiadomo�� powy�szych zale�no�ci, cho� konieczna, nie daje jednak pew-
no�ci, i� formułowane na ich podstawie koncepcje polityczno-ekonomiczne 
oka�� si� skuteczne. Wprost przeciwnie, mo�na wr�cz stwierdzi�, �e otwieraj�
one raczej „nowe szanse pora�ek”, ni� ułatwiaj� rozwi�zanie problemów; �e tak 
jest pokazuj� do�wiadczenia z faktycznie realizowanymi programami walki 
z omawianymi zjawiskami. Daj� si� one bowiem analitycznie podzieli� na dwie 
kategorie, przy czym te nale��ce do pierwszej stanowi� punkt wyj�cia dla tych, 
które nale�ałoby przypisa� do drugiej. O jakie dwie kategorie chodzi? Otó�, 
mimo wielo�ci programów i wzajemnych ró�nic pomi�dzy nimi zachodz�cych, 
dla potrzeb naszych rozwa�a� podzielimy je na te, które w sposób �wiadomy lub 
implicite zakładaj� posiadanie przez członków społeczno�ci okre�lonych upraw-
nie� (z czego z kolei wynika bezwarunkowy obowi�zek realizacji tych�e upraw-
nie� przez pa�stwo) oraz te, w których uznaje si�, i� wraz z prawami jednostka 
nabywa tak�e zobowi�zania (a zatem pomoc pa�stwa mo�e mie� charakter wa-
runkowy i by� uzale�nion� od wypełnienia owych zobowi�za�). 

Pierwsza z tych koncepcji, co łatwo zauwa�y�, stanowi podstaw� dla tych 
programów, które gwarantuj� minimum socjalne wszystkim obywatelom. Głów-
nym argumentem przemawiaj�cym za takim podej�ciem jest stwierdzenie, i�
współczesne rozwini�te społecze�stwa z ich wzrostem gospodarczym i wysokim 
poziomem dobrobytu mog� sprosta� zadaniu obj�cia tak� ochron� wszystkich 
tego potrzebuj�cych. Bardzo cz�sto towarzyszy te� temu, zazwyczaj milcz�co 

                           
1 Mo�na tu doda�, i� osoba uboga nie byłaby wykluczona z pozostałych sfer �ycia społecznego 
w tych zbiorowo�ciach, w których wzgl�dy ekonomiczne nie odgrywaj� roli czynników wyzna-
czaj�cych miejsce w hierarchii społecznej. 
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przyjmowane zało�enie, �e te współczesne społecze�stwa wyró�nia tak�e wi�k-
szy stopie� wra�liwo�ci i �wiadomo�ci społecznej ergo, �e wraz z post�pem 
gospodarczym dokonał si� równie� post�p moralny. Tym samym pomoc spo-
łeczna jest swego rodzaju naturaln� konsekwencj� obu wspomnianych proce-
sów. Jakie zagro�enia towarzysz� realizacji tego typu idei pokazały do�wiadcze-
nia pa�stw okre�lanych ogólnie jako pa�stwa opieku�cze. Sprawa ta jest po-
wszechnie znana, wystarczy wi�c jedynie stwierdzenie, i� wła�ciwie wszystkie 
one musiały zmierzy� si� z problemem powszechnie zauwa�alnej tendencji, 
w której przyrost roszcze� i w konsekwencji tak�e zobowi�za� socjalnych był 
szybszy, ni� przyrost �rodków na ich zaspokojenie. Wyszło na jaw po prostu, i�
„próby u�ycia pa�stwa opieku�czego jako mechanizmu redystrybucji […] mo�e 
wywoływa� negatywne reperkusje, powoduj�c obni�enie si� poziomu tworzenia 
bogactwa, co [z kolei] stwarza ryzyko, �e rezultatów nie doczekaj� nawet ci, 
którzy mieli z tej polityki odnie�� najwi�ksze korzy�ci”. Idea ta, jeszcze inaczej 
rzecz t� ujmuj�c, okazała si� wi�c przeciwskuteczna w tym przede wszystkim 
wzgl�dzie, �e „uzale�nienie od opieki socjalnej jako zbiór postaw i kultura, a nie 
po prostu stan ekonomiczny [zdaj� si� by�] zjawiskiem realnym”, �e zatem 
„zamiast integrowa� jednostki ze społecze�stwem […] regulacje opieku�cze 
czasami prowadz� je�li nie do ‘bierno�ci’, to do sytuacji, w której �wiadczenio-
biorcy alienuj� si� z szerszego porz�dku społecznego” [Giddens, 2001, s. 86-
87]. 

O wiele ciekawsz� jednak – bo mniej jednoznaczn� – kwesti� s� problemy 
z koncepcj�, która miała takiemu stanowi rzeczy zaradzi�. Otó�, �wiadomo��
tego, �e wzrost poziomu gwarancji socjalnych w ostatecznym rozrachunku wie-
dzie do nasilenia oczekiwa� oraz do nadmiernego obci��enia bud�etu pa�stwa 
sprawiła, i� pojawiła si� w tym obszarze idea nowej polityki. Jak stwierdza Gid-
dens „jako podstawowe motto [tej] nowej polityki mo�na przyj�� sformułowa-
nie: nie ma praw bez obowi�zków” [Giddens, 1999, s. 60]. Co do�� oczywiste, 
u podstaw tej koncepcji legło przekonanie, i� pomagaj�c potrzebuj�cym w ten 
sposób, i� otrzymuj� oni ró�nego rodzaju �wiadczenia, zwalczamy (i to niesku-
tecznie) jedynie skutki, nie za� przyczyny zjawisk, takich jak ubóstwo i wyklu-
czenie. Nic wi�c dziwnego, �e nie jeste�my w stanie tych zjawisk zlikwidowa�, 
bo prozaiczny, cho� dotkliwy brak �rodków materialnych przy takiej polityce 
b�dzie łagodzony jedynie tymczasowo, by pó�niej ulec odtworzeniu. Naturalne 
zatem wydaje si� podej�cie, w którym celem staje si� zwalczenie rzeczywistych 
przyczyn problemów; zamiast zapewnia� wi�c �rodki materialne, zacz�to wdra-
�a� ide� zapewniania narz�dzi do tych�e �rodków zdobywania, zgodnie z zasad�
„dajcie w�dk�, a nie ryby” [Murray, 2001, s. 53]. Spektakularnym przykładem 
realizacji tej idei była ustawa podpisana przez prezydenta USA L. Johnsona 
w 1964 roku, która „umo�liwiała prowadzenie szkole� zawodowych, zatrudnia-
nie w niepełnym wymiarze godzin nastolatków i studentów, a tak�e samorz�do-
we przedsi�wzi�cia w ramach walki z bied�, po�yczki dla rolników i przedsi�-



Andrzej Matysiak, Bartosz Scheuer 250

biorstw osi�gaj�cych niskie dochody” [tam�e]. Oznaczało to, co zreszt� podkre-
�lano, przyj�cie zało�enia, i� „wi�kszo�� zdolnych do pracy osób pobieraj�cych 
zasiłek pracowałaby, je�li miałaby tak� mo�liwo��”, konieczne jest zatem wła-
�nie „szkoli� chronicznie bezrobotnych, szkoli� młodzie� wzrastaj�c� bez umie-
j�tno�ci i �rodków, pomaga� im w znalezieniu pierwszej pracy”, bo tylko tak 
„zaczn� oni osi�ga� trwał� samodzielno��” [tam�e, s. 52]. 

Brzmi to wszystko całkiem logicznie, có� zatem mogłoby sprawi�, �e tego 
typu polityka nara�ona jest na pora�k�? Otó�, przyczyny mog� by� co najmniej 
dwie: pierwsz� z nich ujawniło ju� w 1967 roku całkowite fiasko polityki pro-
wadzonej przez administracj� ameryka�sk� w oparciu o wspomnian� przed mo-
mentem ustaw� o walce z ubóstwem. Okazało si� bowiem, �e „wedle rz�dowych 
analiz jedynie 50 000 osób, czyli 1% pobieraj�cych zasiłek […] było w stanie, 
przy zapewnieniu im szkolenia, a zatem umo�liwieniu zdobycia kwalifikacji, 
uzyska� samowystarczalno��” [tam�e, s. 77]. Stało si� wi�c jasne, �e co� musi 
by� nie tak z sam� koncepcj�, na której oparta była ta polityka. To, na czym bł�d 
polegał, znakomicie uj�ł cytowany przez Murray’a Tom Wicker, stwierdzaj�c, 
�e „skuteczne i naprawd� pełne współczucia reformy, maj�ce uczyni� co� z ubó-
stwem […], musz� uwzgl�dnia� fakty: po pierwsze, �e zawsze istnie� b�dzie 
znaczna liczba biednych, którym trzeba b�dzie pomaga�. Czy to z powodów 
fizycznych czy umysłowych, czy te� czynników �rodowiskowych lub jakich-
kolwiek innych nie potrafi� oni dotrzyma� kroku pozostałej cz��ci społecze�-
stwa […]. Tak wi�c wyzwolenie wszystkich biednych od zasiłku i wł�czenie ich 
do uczestnictwa w naszym zamo�nym społecze�stwie jest nierealne i fanta-
styczne” [tam�e].  

Druga z przyczyn jest mniej oczywista, cho� w pewnym sensie ju� w niniej-
szych rozwa�aniach si� pojawiła. Mianowicie w rozumowaniu, które tak� akty-
wizacyjn� polityk� wspiera zawarte jest przekonanie o autotelicznej warto�ci 
pracy, „która jest przeciwie�stwem bierno�ci zawodowej i destrukcji społecznej 
wynikaj�cej z bezrobocia” [Toczy�ski, 2007, s. 39]. Umo�liwienie zatem pracy 
ma stanowi� rozwi�zanie nie tylko problemu ekonomicznego, ale te� spowodo-
wa� inkluzj� społeczn� w ogóle. Tymczasem „stawianie znaku równo�ci mi�dzy 
inkluzj� społeczn� i płatn� prac� podwa�ane jest z dwóch powodów. Po pierw-
sze, wł�czenie w rynek pracy poprzez marginalne, niskopłatne, niepewne prace 
o złych warunkach zatrudnienia nie oznacza faktycznej inkluzji społecznej 
i braku biedy. […] Po drugie, zarówno nieodpłatna praca […], jak i działania 
wspólnotowe oraz wolontariat nie ciesz� si� powszechnym szacunkiem, co 
sprawia, �e s� faktycznie dewaluowane oraz marginalizowane” [Lister, 2007, 
s. 101]. Innymi słowy, o ile „pozostawienie ludzi na garnuszku opieki społecznej 
przewa�nie wyklucza ich z szerszego społecze�stwa, [o tyle] ograniczenie zasił-
ków, by zmusi� ich do pracy, wpycha ich na zatłoczony rynek nisko opłacanej 
pracy” [Giddens, 1999, s. 98]. Mamy wówczas do czynienia z czym�, co A. Sen 
okre�lił mianem „niekorzystnej inkluzji”, a F. Anthias „form� inkluzji pozbawia-
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j�c� uprzedmiotowienia” [Lister, 2007, s. 101]. Zwyczajnie, samego posiadania 
przez jednostk� pracy nie mo�na uzna� za to�same z wł�czeniem jej do �ycia 
społecznego; z jednej bowiem strony oznaczałoby to uznanie, i� czynniki eko-
nomiczne pełni� decyduj�c�, je�li nie wył�czn� rol� w kształtowaniu porz�dku 
społecznego, z drugiej, nawet je�li by tak było, prace, które w ramach tego typu 
programów staj� si� dost�pne, nie umo�liwiaj� jakiegokolwiek znacz�cego 
zwi�kszenia mo�liwo�ci zmiany statusu społecznego, gdy� s� zarówno nisko-
płatne, jak i pozbawione presti�u. 

Co wi�cej zagro�enie płynie jeszcze z innej strony. Otó�, „w miar� [ewentu-
alnego] zwi�kszania zach�t […] staj� si� one atrakcyjniejsze przede wszystkim 
dla osób, które nie potrzebuj� pomocy” [Murray, 2001, s. 312]. Paradoksalnie 
zatem „ka�dy program, który zdoła pomóc wielkiej liczbie chronicznie bezro-
botnych spowoduje, �e chroniczne bezrobocie b�dzie stanem wyj�tkowo po��-
danym” [tam�e, s. 313]. Innymi słowy, pomagaj�c wykluczonym, umo�liwiaj�c 
im szkolenia i podj�cie pracy, doprowadzamy do zakłócenia pewnej równowagi: 
ci, którzy prac� mieli dzi�ki własnym umiej�tno�ciom i zdolno�ciom i którym 
w zwi�zku z tym pomoc nie przysługiwała, staj� w obliczu nowej konkurencji 
i maj� zarazem poczucie nierówno�ci szans. B�d� wi�c d��yli do stanu, 
w którym im podobna pomoc zacznie si� nale�e�. Ostatecznie skutek b�dzie 
wobec tego podobny, jak w przypadku bezwarunkowo przyznawanych zasiłków: 
nie tylko efektywno�� programu jest znikoma, ale dodatkowo roszczenia zaczy-
naj� narasta�. 

W ten sposób docieramy do sedna naszych rozwa�a�. Okazuje si� bowiem, 
�e wbrew pozorom dwa omówione powy�ej podej�cia nie ró�ni� si� znacz�co od 
siebie. Wra�enie jakoby drugie z nich miało wi�ksze szanse powodzenia z tego 
wzgl�du, i� skupia si� na eliminacji przyczyn ubóstwa i wykluczenia, podczas 
gdy pierwsze łagodzi jedynie ich skutki jest – wbrew pozorom – mylne. Oczy-
wi�cie, bior�c pod uwag� zastrze�enia poczynione wzgl�dem relacji zachodz�-
cych mi�dzy omawianymi zagadnieniami w pierwszej cz��ci niniejszego artyku-
łu, mo�na mówi� o zwi�zkach przyczynowo-skutkowych w odniesieniu do bra-
ku pracy, wykluczenia i ubóstwa, niemniej ostatecznie okazuj� si� one wszystkie 
by� ró�nego typu konsekwencjami zjawiska wobec nich pierwotnego. Zarówno 
przecie� bezrobocie, jak te� niemo�no�� samodzielnego lub pełnego powrotu na 
rynek pracy, a co za tym idzie utrwalanie si� – przynajmniej ekonomicznego – 
wykluczenia oraz biedy ostatecznie wynika z samych reguł funkcjonowania 
gospodarki rynkowej. Innymi słowy, s� one wszystkie skutkami tego, i� jednost-
ka „przegrywa” zwyczajnie gr� rynkow� i nawet, mimo pomocy, nie jest w sta-
nie do niej trwale powróci�. Dlatego te� rozpoczynaj�c nasze rozwa�ania zwró-
cili�my uwag�, i� najprawdopodobniej bardzo istotn� rol� w kreowaniu polityki 
pa�stwa w sferze socjalnej powinno pełni� kształtowanie reguł instytucjonal-
nych, w ramach których owa gra si� toczy.  
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POLITYKA TWORZENIA REGUŁ ZAMIAST POLITYKI ŁAGODZENIA SKUTKÓW

Warto w tym miejscu poczyni� pewne zastrze�enia. Otó�, przede wszystkim 
– co w perspektywie wcze�niejszych ustale� raczej oczywiste – walka z wyklu-
czeniem nie mo�e sprowadza� si� li tylko do działa� w sferze ekonomicznej. 
Skoro ekskluzja jest zjawiskiem zło�onym, to walka z ni� powinna obejmowa�
wszystkie ewentualne obszary, których mo�e ona dotyczy�. Wskazaniem mog�
tu by� ustalenia dokonane przez Sena, który stwierdził, i� podstawowym pra-
wem jednostki jest prawo do swobodnego „układania �ycia zgodnie z własnymi 
os�dami i pragnieniami” [Sen, 2002, s. 25]; aby to móc jednak czyni�, jednostka 
musi dysponowa� mo�liwie najwi�kszym zakresem tzw. wolno�ci instrumental-
nych, takich jak: „(1) swobody polityczne, (2) mo�liwo�ci ekonomiczne, (3) 
sposobno�ci społeczne, (4) gwarancje jawno�ci i (5) zabezpieczenia” [tam�e, 
s. 53]. Chc�c zapobiega� wykluczeniu, winno si� zatem uwzgl�dnia� wszystkie 
te obszary potencjalnych mo�liwo�ci indywidualnych. Co wi�cej, w tej perspek-
tywie istotne jest, by pami�ta�, �e zupełnie inaczej nale�y postrzega� tak�e ubó-
stwo, bowiem zgodnie z powy�szym „s� dobre racje po temu, aby za ubóstwo 
uwa�a� tak�e pozbawienie pewnych podstawowych mo�liwo�ci, a nie tylko 
niski dochód” [tam�e, s. 35]. Wreszcie, co zdaje si� najwa�niejsze w kontek�cie 
naszych rozwa�a�, w tej perspektywie funkcjonowanie rynku, jak te� ewentual-
ne regulacje, jako element polityki pa�stwa, nie mog� by� ujmowane 
w kategoriach warto�ci autotelicznych. Innymi słowy, wolno�� jednostek rozu-
miana jako zakres mo�liwo�ci, którymi one dysponuj� nie tyle jest niezb�dna, by 
rynek mógł działa�, ale to wła�nie ten ostatni winno si� wspiera�, gdy� jego 
działanie prowadzi do zwi�kszenia tego� zakresu mo�liwo�ci [Sen, 2002, s. 42]. 
Zatem polityka pa�stwa, która wykorzystuj�c mechanizmy rynkowe zmierza do 
osi�gni�cia celów społecznych, nie mo�e przede wszystkim sprowadza� si�
do wywierania wpływu na podmioty gospodarcze, aby uczestnicz�c w rynku 
bezpo�rednio realizowały cele wspólnotowe; nie mo�e tak�e wychodzi� z zało-
�enia, �e wystarczy wspiera� rynek, a reszta b�dzie ju� tylko prost� konsekwen-
cj� jego działania. 

Powtórzmy, w pierwszej kolejno�ci nale�y skupi� si� na samych regułach 
gry. Wówczas stanie si� jasne, i� problem jest nast�puj�cy: co w funkcjonowa-
niu mechanizmu rynkowego sprawia, �e – mimo jego niew�tpliwej efektywno�ci 
– coraz bardziej zauwa�alne jest wywoływanie przeze� negatywnych skutków, 
w postaci wykluczenia, bezrobocia i ubóstwa? Odpowied� na to pytanie z kolei 
pozwoli ustali�, w jaki sposób mo�na, poprzez polityk� pa�stwa, niwelowa� te 
skutki lub – co lepsze – wyeliminowa� ich przyczyny.  

W tym miejscu nale�y przede wszystkim stwierdzi�, �e je�li mechanizm ten 
ma rzeczywi�cie pozwala� na relatywnie najbardziej efektywn� realizacj� indy-
widualnych mo�liwo�ci (cho�by i tylko ekonomicznych), to ostateczne wyniki 
nie mog� by� zdeterminowane przez pocz�tkowy rozkład sił. Skoro tak za�, to 
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warto zaznaczy� dalej, �e rynek nie tylko nie działa w instytucjonalnej pró�ni, 
ale sam stanowi pewien zespół instytucji. W tym sensie fałszyw� dychotomi�
zawiera pogl�d Gray’a, wedle którego „rynki ograniczone stanowi� norm�
w ka�dym społecze�stwie, podczas gdy wolny rynek jest sztucznym wytworem 
politycznego planowania i przymusu” [Gray, 2001, s. 443]. Je�li przez wolny 
rozumie� bowiem, „czysty” mechanizm alokacji, to nie tylko twór ten jest 
sztuczny, ale przede wszystkim nierealny; jest to nic innego jak konstrukcja 
intelektualna, która z natury rzeczy nie mo�e zosta� urzeczywistniona. W okre-
�lonej rzeczywisto�ci społecznej za� pojawiaj� si� instytucje, które albo umo�li-
wiaj� „konkretyzacj�” tej abstrakcyjnej konstrukcji, albo – co by� mo�e wycho-
dzi na to samo – wyznaczaj� warunki jej zastosowania. Nie tyle wi�c s� to ogra-
niczenia, co reguły konstytutywne dla rynku i nie ma nic dziwnego w stwierdze-
niu, �e cz��� z nich jest efektem �wiadomego planowania2. 

Id�c dalej tym tokiem rozwa�a� mo�na stwierdzi�, �e w tej perspektywie po-
lityka pa�stwa powinna mie� z jednej strony na wzgl�dzie, i� priorytetem jest 
poszerzanie zakresu mo�liwo�ci indywidualnych, z drugiej za�, �e rynek, jako 
mechanizm i narz�dzie zakres ów poszerza jedynie w okre�lonym otoczeniu 
instytucjonalnym; gdy to ulega deformacji, nie tyle ograniczeniu poprzez ró�no-
rakie regulacje ulega sam rynek, co przywracane s� mo�liwo�ci jego zastosowa-
nia i zarazem osi�gania celów nadrz�dnych. W tym kontek�cie wska�emy na 
jeden element, którego krótka analiza pozwoli powy�sze kwestie rozja�ni�. 
Otó�, jak zauwa�ył Murray, „mobilno�� socjoekonomiczna była najcenniejszym 
bogactwem Ameryki. Imigranci przybywali do Ameryki bez grosza i własn�
prac� zarabiali na �ycie” [Murray, 2001, s. 271]. Innymi słowy, mobilno��
czynnika produkcji, jakim jest praca była relatywnie, to znaczy wzgl�dem mo-
bilno�ci kapitału, wystarczaj�ca do tego, aby w sposób pozytywny wpływa� na 
tworzenie i wykorzystywanie mo�liwo�ci jednostkowych. Co najwy�ej istniało 
zagro�enie, i� to „zbyt statyczny” kapitał b�dzie nara�ony na konieczno�� cał-
kowitego dostosowania si� do sytuacji. Istniała wi�c, przynajmniej potencjalnie, 
taka ewentualno��, �e chc�c wykorzysta� mechanizm rynkowy nale�ało stwo-
rzy� instytucje, które zapobiegn� „podporz�dkowaniu” kapitału relatywnie bar-
dziej mobilnej pracy. Współcze�nie sytuacja jest, jak wiadomo, odwrotna. Mo�-
liwo�ci dysponentów pracy s� uszczuplane, gdy� wzgl�dna jej mobilno�� jest 
niewystarczaj�ca; kapitał przemieszcza si� bowiem na tyle szybko, �e w pew-
nym sensie „dyktuje warunki”. Wyznaczenie wi�c w tej sytuacji instytucji, które 
t� dysproporcj� niweluj� nie jest ograniczeniem rynku, ale wła�nie ma sprawi�, 
�e b�dziemy z niego, jako narz�dzia, korzysta� w sposób bardziej efektywny, 

                           
2 Gdyby si� okazało, �e sam sposób działania rynku (jego „istota”) jest w tym sensie �wiadomie 
zaprojektowany, to rzeczywi�cie mo�na by stwierdzi�, i� nie jest on wolny. Wówczas jednak nie 
byłby on rynkiem w ogóle. Innymi słowy, Gray z jednej strony myli konstrukcje my�lowe z rze-
czywistymi mechanizmami, z drugiej ograniczenia i przymus z regułami, które gr� rynkow� czy-
ni� – w danym miejscu i czasie – mo�liw�. 
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przynajmniej w perspektywie celu nadrz�dnego, jakim jest poszerzanie zakresu 
mo�liwo�ci. 

Uogólniaj�c, wszelka tego typu asymetria (np. informacyjna) mo�e wymaga�
wprowadzenia rozwi�za� instytucjonalnych, dzi�ki którym zostanie zniwelowa-
na; ka�dorazowo za� owe rozwi�zania mog� przybiera� inny charakter, nie b�-
d�c jednocze�nie ograniczeniami w sensie, jaki najprawdopodobniej ma na my-
�li Gray. Podobnie rzecz si� ma z jednym z kluczowych problemów współcze-
snego rynku pracy, jakim jest płaca minimalna. Otó�, z jednej strony słuszne 
wydaje si� jej ustanowienie, by zapobiec nadmiernie uprzywilejowanej pozycji 
pracodawców, z drugiej za�, nie mniej słuszne zdaj� si� by� argumenty, wedle 
których nie tylko jej wprowadzenie prowadzi do wzrostu bezrobocia, ale dodat-
kowo hamuje rozwój małych i �rednich przedsi�biorstw. Jak pogodzi� te 
sprzeczne tendencje i jakie ostatecznie zastosowa� rozwi�zanie? W tej kwestii 
racj� zdaj� si� mie� J. P. Fitoussi i P. Rosanvallon, którzy nie bez ironii stwier-
dzaj�, i� „je�li ekonomia ma mie� charakter polityczny, to wolna musi by� od 
iluzji technokratycznej, �e ka�dy problem ma jedno i tylko jedno rozwi�zanie 
i �e czasem wystarczyłoby zlikwidowa� społecze�stwo, by zredukowa� nierów-
nowag� ekonomiczn�” [Fitoussi, Rosanvallon, 2000, s. 171]. Innymi słowy, nie 
ma nic dziwnego w tym, i� jednocze�nie stosowane miałyby by� ró�ne rozwi�-
zania, w zale�no�ci od tego, z jak� asymetri� mieliby�my do czynienia w kon-
kretnym przypadku; �e zatem płaca minimalna obowi�zywałaby w odniesieniu 
do du�ych przedsi�biorstw, które maj� zdecydowanie uprzywilejowan� pozycj�
wzgl�dem pracowników, w sektorze małych firm za� (gdzie cz�sto to pracowni-
cy dyktuj� warunki, czy raczej, gdzie zbyt du�e koszty pracy nadmiernie osła-
białyby pozycj� pracodawcy) takie minimum płacowe by nie obowi�zywało, 
a relacje obu stron regulowałyby inne instytucje. 

PODSUMOWANIE

Oczywi�cie odr�bn� kwesti� jest problem technicznych mo�liwo�ci wprowa-
dzenia tego typu rozwi�za�. Niemniej, skoro dotychczas stosowane nie przyno-
sz� po��danych rezultatów, warto powy�sz� ewentualno�� rozwa�y�. Na zako�-
czenie chcieliby�my zwróci� jednak uwag� na co� innego. Otó�, wydaje si� za-
sadne podkre�li� przede wszystkim, i� pomi�dzy tym podej�ciem, a wcze�niej 
omówionymi, zachodzi ró�nica kategorialna. Tworzenie reguł bowiem nie naru-
sza samego mechanizmu, czy te� nie zwalcza jego efektów. Ponadto, dzi�ki 
wyzbyciu si� nieuzasadnionego przekonania, �e rynek stanowi pewn� nienaru-
szaln� i �ci�le okre�lon�, jednorodn� cało�� (�e wobec tego mo�emy korygowa�
co� jedynie na „wej�ciu” lub „wyj�ciu”), podej�cie to umo�liwia wykorzystanie 
całej instytucjonalnej zło�ono�ci tego mechanizmu, która z kolei pozwala dosto-
sowywa� go do okre�lonego miejsca, czasu i konkretnych problemów. Wreszcie, 
co nie jest bez znaczenia, nie tylko jest komplementarne wzgl�dem wcze�niej 
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omówionych w tym sensie, i� nie wchodzi z nimi – przynajmniej co do zasady – 
w kolizj�, ale tak�e dlatego, �e najprawdopodobniej zwi�ksza skuteczno�� ich 
zastosowania (przykładowo jednostka, która wchodzi na rynek pracy po odbyciu 
szkole� dla chronicznie bezrobotnych, ma szanse najprawdopodobniej zdecy-
dowanie wi�ksze, gdy rynek ów pozbawiony jest, jakiego� typu, drastycznych 
asymetrii). 

Jak łatwo si� domy�li�, polityki pa�stwa nakierowanej na instytucjonalne re-
gulacje gry rynkowej, zamiast preferuj�cej rozwi�zania łagodz�ce skutki funk-
cjonowania rynku, nie uwa�amy za ostateczne rozwi�zanie problemów, takich 
jak bezrobocie, wykluczenie i ubóstwo. Byłoby bowiem takie my�lenie równo-
znaczne z popełnieniem wspomnianego wcze�niej „grzechu technokratycznego”. 
Niemniej wydaje si�, i� w sposób po�redni, ale skuteczny zarazem, mo�e ona 
wpływa� na tych problemów ograniczenie. Niew�tpliwie tak�e, co mo�e proza-
iczne, ale w ko�cowym rozrachunku istotne, zdaje si� by� zdecydowanie mniej 
kosztown� od wszelkiego rodzaju programów pomocowych.  

Wniosek ko�cowy za�, wynikaj�cy z powy�szych rozwa�a�, musi by� nast�-
puj�cy: nie ma jednej i tylko jednej prostej recepty na uporanie si� z omawiany-
mi problemami. Sama istota takiej polityki musi bowiem zakłada�, i� instytucje 
tworzone w jej ramach zale�ne s� od konkretnego miejsca i czasu. Ponadto, 
niewiele osi�gnie si� nawet za jej pomoc�, je�li nie b�dzie ona stanowi� elemen-
tu wi�kszej cało�ci, to znaczy nie b�dzie składow� ogólnej polityki pa�stwa, 
która w sposób zrównowa�ony realizuje cel nadrz�dny, jakim jest sukcesywne 
zwi�kszanie zakresu mo�liwo�ci jednostkowych. W tym te� znaczeniu jest ona 
stricte liberalna; nie zakłada cho�by bowiem, całkowicie sk�din�d fantastycznej 
idei, �e mo�liwe s� takie rozwi�zania, wskutek których ludzie zaczn� – za po-
moc� instrumentów rynkowych – realizowa� cele wspólne, a wykonywana przez 
nich praca stanie si� „wa�niejsza ni� kapitał i maksymalizacja zysku przedsi�-
biorstwa” [Rybka, 2007, s. 27]; zakłada natomiast, �e to ludzie wła�nie, sami 
b�d� okre�la� do jakich celów d���, a rola polityki pa�stwa ma si� sprowadza�
jedynie do tworzenia warunków, w których poszerza si� zakres wolno�ci, w tym 
wolno�ci od ubóstwa, bezrobocia i wykluczenia. 
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Streszczenie 

Niniejszy artykuł stanowi prób� wskazania ewentualnych przyczyn niepowodze� wi�kszo�ci 
programów walki z bezrobociem, ubóstwem i wykluczeniem. Główn� tez� jest stwierdzenie, i�
polityka pa�stwa w tych kwestiach, oparta jest na bł�dnych koncepcjach teoretycznych dotycz�-
cych rynku, jako mechanizmu alokacji, w szczególno�ci za� na zało�eniu i� polityka ta mo�e mie�
wpływ jedynie na łagodzenie skutków jego funkcjonowania. Tymczasem, maj�c �wiadomo��
faktu, �e rynek nigdy nie działa w instytucjonalnej pró�ni oraz, �e sam stanowi jedynie zespół 
instytucji, mo�emy kształtowa� reguły, w których toczy si� gra rynkowa. Innymi słowy, podej�cie 
to czyni mo�liwym prowadzenie polityki tworzenia reguł. 

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. 


