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JOZEF ORCZYK"

Wymiar regionalny w koncepcjach polityki
spolecznej

,,Economists have the correct insight that economics is a theory of choice.
But to improve the human prospect we must understand the sources of
human decision making”.

D. North

Wprowadzenie

Kwestie zwiazane z pojeciem regionalizmu sg czesto podejmowane w literaturze,
w tym roéwniez ekonomicznej, natomiast tematyka regionalizmu w polityce
spolecznej nie cieszyla si¢ dotychczas zainteresowaniem. Koncentrowano si¢
gltownie na dzialaniach spolecznych realizowanych przez panstwo lub w oSrod-
kach lokalnych (powiecie, gminie).

Pojecie regionalizmu jest r6znie definiowane, ma w zwigzku z tym odmienny
zakres. Ze wzgledu na cel tego opracowania, w ktorym uwzgledniono
powigzania regionalizmu z réznymi koncepcjami polityki spolecznej, przyjeto,
ze do celow operacyjnych w artykule wykorzystane zostang dwie podobne
definicje regionalizmu.

W pierwszej, zaproponowanej przez Z. Chojnickiego i T. Czyz, autorzy
wskazuja, ze regionalizm ,,0dnosi si¢ zarowno do stanu §wiadomoSci spolecznej,
jaka dominuje w zbiorowoSci mieszkaficow regionu i jej kregach opiniotwor-
czych, jak i do aktywnoSci gospodarczej, kulturowej i politycznej tej zbiorowosci”
(Chojnicki i Czyz 1992, s. 14). W drugiej G. Gorzelak przyjmuje, Ze regionalizm
to ,,zjawisko poszukiwania przez zbiorowoS¢ terytorialng, wewnatrz wickszego
systemu panstwowego, wlasnej tozsamosci” (Gorzelak 1993, s. 45). Obydwie
definicje sa kompatybilne, ale druga pozwala na ocen¢ staran samorzaddéw
regionalnych o uwzglednianie pewnej specyfiki w zakresie ukiadu wartoSci
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obywateli i przekladanie jej na dziatanie instytucjonalne w ramach pewnej
samodzielnoSci regionu .

Polityka spoteczna rozwinela si¢ dotychczas, zarowno w teorii jak
i w praktyce, jako cze$¢ sktadowa centralnej polityki spoteczno-ekonomiczne;j
panstwa. Prowadzilo to niekiedy do tego, ze jej celem gtéwnym nie stawala si¢
integracja obywateli z pafistwem, lecz traktowano ja jako instrument uzaleznie-
nia obywateli od pafistwa. Regionalizacja moze w tym zakresie stanowi¢ pewne
ograniczenie, dajac szanse wigkszej swobody obywateli w ksztattowaniu zakresu
i form realizacji Swiadczef spolecznych. Z drugiej strony, moze ona stwarzac
okazje do prob zmniejszenia spdjnoSci pafstwa. Jest to gldéwny, czesto
naduzywany, argument przeciwnikow regionalizacji.

Generalnie regionalizm wyraza si¢ cechami zachowania mieszkancow
uksztaltowanymi przez odmienno$¢ kulturowa, ekonomiczna, religijna, etniczng
czy jezykowa. Przenosi si¢ to réwniez na stosunek mieszkancoOw regionu do
instytucji panstwa regulujacych ich zachowania, okreslajacych stopien niepew-
nosci ich bytu w regionie. Szczegélnie trudne do zrozumienia sa zmiany
dotyczace kryteridow oceny skutecznoSci czy efektywnoS$ci dziatania instytucji,
niepowigzane z opinig korzystajacych z ich ustug w regionie.

1. Glowne doktryny spoleczne a polityka spoleczna

Polityka spoteczna jako dziedzina wiedzy i praktyki uksztaltowata si¢ w okresie
kapitalizmu. Stad jej zakres i formy dzialania odzwierciedlaly gtéwne cechy
doktryn, ktore uksztattowaly gospodarke i systemy spoteczne w ostatnich dwustu
latach, tj. liberalizmu, instytucjonalizmu i centralizmu (czasem okreslanego jako
kolektywizm socjalistyczny), oraz ich mutacji w postaci realnych modeli
funkcjonalnych w poszczeg6lnych panstwach.

Przyjmujac wplyw wspomnianych doktryn na polityke spoleczna, mozna go
w duzym stopniu identyfikowa¢ poprzez dominacje naczelnych wartosci, takich jak:

a) wolno$¢ i odpowiedzialno$¢ jednostki za swoj los — liberalizm,

b) poczucie bezpieczenstwa stwarzane dla jednostki przez instytucje i prawa
spoleczne — instytucjonalizm,

¢) administracyjne dazenie do arbitralnego wyréwnania szans czy warunkow
bytu obywateli przez wiadze panstwa — centralizm.

Odmiennosci te znajdujg wyraz w zaangazowaniu panstw w realizacje polityki
spotecznej, jej zakresie i metodach realizacji.

! Nie przyjmuje w tym artykule jednoznacznie, ze region to tylko jednostka administracyjna typu
wojewddztwa. Weditug G. Gorzelaka region tworzy zbiorowo$¢ spofeczna oznaczajaca mieszkafcow
wigkszego terenu niz ten, gdzie wyst¢puja powigzania osobiste, jak to ma miejsce w odniesieniu do
spolecznosci lokalnych. Ze wzgledu jednak na ustawe z 1998 r. w Polsce mozna okre§la¢ mianem regionu
wojewddztwa, cho¢ stopien ich tozsamosSci regionalnej jest na pewno dyskusyjny.



www.czasopisma.pan.pl P{AN www.journals.pan.pl
<D

Wymiar regionalny w koncepcjach polityki spolecznej 37

W krajach, gdzie najbardziej ceniong wartoScig jest wolnos¢, liberalizm
wyraza si¢ tendencja do ograniczania bezposredniej roli panstwa w redystrybucji
dochodu narodowego, nieufnoscig do dziatan administracyjnych, popularyzacja
i popieraniem indywidualnej aktywnoSci, r6znych form filantropii, pluralizmem
ideowym, a takze zréznicowaniem warunkéw zycia i konsumpcji. W tego typu
spolecznosciach regionalizm teoretycznie ma warunki rozwoju, ale jego prak-
tyczne znaczenie jest niewielkie, sprowadza si¢ co najwyzej do r6znic w zakresie
ulg wynikajacych z indywidualnej filantropii, jak réwniez do prob koordynacji
i popularyzacji dzialan roznych stowarzyszef, organizacji religijnych czy
charytatywnych.

Inna sytuacja jest w przypadku instytucjonalizmu. Zwolennicy tej doktryny
akcentuja odmiennoSci zakresu poje¢ organizacji i instytucji (North 1990,
s. 4-5). Celem gléwnym instytucji ma by¢ regulowanie zycia czlonkow
wspolnoty, zapewnianie im poczucia bezpieczenstwa oraz ksztaltowanie wzajem-
nej przewidywalnoSci zachowan.

Instytucjonalizm wystepuje w dwoch postaciach — konserwatywnej
i socjaldemokratycznej. W wersji konserwatywnej (szkota niemiecka w historii
myS$li ekonomicznej) sprowadza si¢ nie tylko do popierania réznych form sto-
warzyszef, lecz takze do promocji patriotyzmu — zaréwno narodowego jak
i regionalnego, do kultywowania tradycji, stabilnoSci, poszanowania rodziny
i statusu spolecznego®. Teoretycznie i praktycznie ta forma instytucjonalizmu
tworzy dobre warunki dla rozwoju regionalizmu, ale moze utrudnia¢ zmiany,
tzn. preferowaé utrzymywanie status quo.

Inne cechy akcentuje si¢ w wersji socjaldemokratycznego instytucjonalizmu.
Ten rodzaj instytucjonalizmu jest silnie powigzany z dzialalnoScig tradycyjnie
przypisywang zwiazkom pracownikow. Stad akcentuje znaczenie rozwoju ustug
spotecznych, powszechno$¢ dostepu do $wiadczen spotecznych powiazanych
z praca, a takze poparcie dla stowarzyszef i ruchdéw spolecznych. Zwolennikdéw
tej koncepcji interesuje wyrOwnywanie szans dla wykorzystania potencjatu
jednostek (capabilities). Ze wzgledu na dostrzeganie wartos$ci zrdznicowania
regionalnego oraz docenianie mozliwosci i potrzeby rozwoju samorzadu miesz-
kancéw socjaldemokraci nie sa przeciwni regionalizmowi, ale widza go gléwnie
jako przejaw decentralizacji polityki spotecznej panstwa.

Trzeba jednak dodaé, ze instytucjonaliSci — i to zarOwno konserwatysci, jak
socjaldemokraci — szukali symbiozy z gospodarka rynkowa jako motorem
wzrostu efektywnosci pracy.

Kolektywisci to zwolennicy centralizmu w panstwie, a tym samym przeciwnicy
regionalizmu. Widza w nim ostabienie tendencji do wyr6wnania warunkow zycia
ludnosci. Realizacje tego zadania uwazaja za obowiazek pafstwa. Zdajac sobie
sprawe z trudnoSci realizacji tego zadania, szanse upatrujg w silnej wtadzy central-
nej regulujacej zycie spoteczno-gospodarcze. Symptomem tego jest akcentowanie

2 Zagadnienia te ostatnio sa w Polsce dos¢ szeroko omawiane w publikacjach E. Maczyniskiej i P. Pysza.
Syntetyczny wyraz znajduja w opracowaniu P. Pysza (2018).
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znaczenia tzw. sprawiedliwo$ci poziomej. Wyraza si¢ ona w pierwszym rzedzie
ograniczaniem zrdznicowania spotecznego (Orczyk 2005, s. 41-45).

Powiazanie zakresu regionalizmu w polityce spotecznej z doktrynami wydaje si¢
dos¢ oczywiste. W rzeczywistosci, jak pisata J. Supinska (2013, s. 21), doktryny ,,s3
w ciaglym ruchu, tracg wigc spdjnos¢ mySlowa; zapetniajg si¢ zapozyczeniami”.
Prowadzi to do tego, ze w praktyce trudno znalezé przypadki peinej aplikacji
doktryn. Inaczej moOwiac, dostrzega si¢ zaro6wno procesy konwergencji, jak
i hybrydyzacji doktryn. Znajduje to wyraz w ksztattowaniu i modyfikacjach modeli
aplikacji polityki spofecznej w poszczegdlnych pafistwach, w tym réwniez zmian
w zakresie zagadnien zwigzanych z regionalizacjg polityki spoteczne;.

Regionalizm w polityce spolecznej w wigkszoSci pafistw traktowano naj-
czesciej jako wyraz funkcjonalizmu, tzn. w wigkszym lub mniejszym stopniu
uwzgledniano go w polityce prowadzonej przez wladze centralne. Stanowil on
jedynie wyraz modyfikacji centralnej polityki spotecznej — uwzglednienia w poli-
tyce spotfecznej wyrazistych cech gospodarczych czy demograficznych regionu.
Nie doceniano natomiast specyfiki spoteczno-kulturowych wyr6znikow regionu,
jego instytucjonalnej tradycji. Obserwacje i analizy wykazywaly jednak nadal
istotne zréznicowanie regiondw wynikajace z kontekstu historycznego. Trwato$¢
tych odmienno$ci wplywa mniej lub bardziej wyraznie na stosunek do
regionalizmu w sferze spoleczne;j.

2. Modele polityki spolecznej

Przez pierwsze dziesiatki lat po drugiej wojnie §wiatowej rozwdj kapitalizmu
w panstwach demokratycznych prowadzit do stopniowego zwickszania zakresu
Swiadczen spolecznych. Wzrastajace znaczenie pafstwa w realizacji polityki
spolecznej znalazto wyraz m.in. w upowszechnieniu si¢ terminu welfare state.
Wyrazal on skoordynowany instytucjonalnie wplyw pafistwa na redystrybucje
dochodu narodowego i stratyfikacje spoteczna. Wtedy tez pojawily sie pierwsze
kryteria klasyfikacji pafistw opiekunczych (Myrdal 1957, 1962; Titmuss 1958,
1974). Klasyfikacje te ulegaly zmianom pod wplywem realnych proceséw spo-
teczno-gospodarczych. Swoista synteza okresu, ktory doprowadzit do uksztatto-
wania panstwa opiekunczego, jest znakomita ksigzka N. Luhmanna (1981).
Nieco pdzniejsze zmiany gospodarcze spowodowaly w wielu krajach wzrost
tendencji liberalnych. Laczyl si¢ on z probami ograniczenia lub modyfikacji
systemu S$wiadczen spolecznych. W jego rozbudowie upatrywano przyczyng
trudno$ci gospodarczych. Trzeba tu dodaé, ze tam, gdzie poglady te zyskaly
uznanie, nie nastapito jednak ograniczenie naktadéw na Swiadczenia spoteczne,
lecz restrukturyzacja i w pewnym zakresie ekonomizacja $wiadczen. W innych
krajach (kraje skandynawskie, Niemcy) utrzymat si¢ nadal model instytucjonalny
(socjaldemokratyczny badz konserwatywny), cho¢ tez dokonywano w nim korekt,
probowano taczy¢ Swiadczenia z pracg i aktywizacja zawodowa ludnosci.
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W latach dziewigédziesiatych zaczely si¢ jednak na Zachodzie pojawiaé
opracowania zwracajace uwage na niedocenianie spolecznych aspektéow
rynkowego liberalizmu. Znalazly one wyraz m.in. w rozwoju teorii instytucjo-
nalnych, a najpelniej — w ujeciu opracowanym przez D. Northa (1990).

W tym samym roku pojawita si¢ i zyskata duzg popularno$¢ koncepcja
uporzadkowania polityki spotecznej G. Esping-Andersena (1990), ktory wedtug
kryterium dekomodyfikacji pracy wyrdznit trzy modele pafistwa opiekuficzego®.
Pierwszy z nich, okre§lany mianem rezydualnego lub liberalnego, stanowity takie
panstwa jak Wielka Brytania, Irlandia, USA, Australia i Kanada. Drugi model,
ktory okreSlony zostal mianem konserwatywnego lub chrzescijansko-demo-
kratycznego, tworzyly takie panstwa jak Niemcy, Francja, Holandia i Belgia. Do
trzeciego modelu, okreSlonego jako socjaldemokratyczny, przypisano Szwecje,
Norwegie, Dani¢ i Finlandig.

Modele wyrdznione przez Esping-Andersena stopniowo rozbudowywano,
uwzgledniajac w ten sposob pafstwa o odmiennych zasadach realizacji polityki
spolecznej. Laczyto si¢ to ze zwigkszaniem w modelach liczby kryteriow i kom-
ponentdéw, w tym roéwniez pozasocjalnych. Chodzito tu o wiaczenie do tych
modeli tzw. inwestycji socjalnych, takich jak edukacja, ochrona zdrowia czy
mieszkania. Pozwolito to istotnie zwigkszy¢ zakres badafn w ramach poréwnaw-
czej polityki spolecznej zwigzanej z modelami i ich aplikacja w poszczegolnych
krajach oraz wyodregbni¢ cechy mniej lub bardziej znaczace lub uniwersalne.
W koncepcjach tych jednak problemy regionalizmu nie znajdowaly szerszego
odzwierciedlenia, cho¢ istotnie zwigkszono liczbe uwzglednianych zmiennych, co
ma niewatpliwie znaczenie przy wyodrebnianiu i ksztaltowaniu polityki
regionalnej np. w Unii Europejskie;.

3. Regionalizm w polityce spolecznej Unii Europejskiej

Utworzenie, a zwlaszcza rozszerzenie Unii Europejskiej, uSwiadomito wszystkim
wyraznie, ze proces integracji spotecznej jest znacznie trudniejszy i wolniejszy
niz proces integracji gospodarczej. Wynika to z wielu przyczyn, ale glownie
z faktu niedoceniania kulturowych wiezi, sity tradycyjnych wartosci i odmien-
nosci instytucjonalnej panstw. Niekiedy chodzi tez niektorym przywodcom czy
partiom o chel zaprezentowania wiasnych ambicji politycznych w uktadzie
krajowym, europejskim itp.

Z drugiej strony, coraz wyrazniej zdawano sobie sprawe z celowosci popie-
rania pewnych dziatan integracyjnych, potrzeby synchronizacji polityki
spotecznej. Stad wzrost zainteresowania modelami oraz metodami, ktore by
pozwolity ten proces koordynowaé. Wyrazem tego etapu rozwoju polityki
spotecznej opartej na wspdlnych warto$ciach jest publikacja pod red.
S. Golinowskiej, P. Hengstenberga i M. Zukowskiego Diversity and Commonality

* Zagadnienie to szeroko zostalo oméwione w artykule P. Araka (2014, s. 125-146).
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in European Social Policies... (2009). Doceniajac istniejace pomigdzy
pafistwami Unii rozbieznoSci, autorzy — opierajac si¢ na zaletach metody
otwartej koordynacji — wskazywali na szanse stopniowej integracji w czterech
obszarach polityki spolecznej: realizacji polityki pelnego zatrudnienia, po-
prawie inkluzji spotecznej, korektach systemu emerytalnego oraz stuzby
zdrowia i opieki diugoterminowej. Podobne poglady gtosili inni autorzy
i politycy. Zamierzeniem Unii Europejskiej w sferze spotecznej miata stac si¢
harmonizacja polityki spolecznej, wyrazajaca si¢ popularyzacja najlepszych
rozwigzan tych probleméw w poszczegllnych panstwach. Majac na uwadze
nikle efekty zmniejszania roznic regionalnych w krajach tzw. starej Unii na
poczatku XXI wieku, milczaco zatozono, ze regionalizacja polityki spoteczne;j
bedzie postepowata na podobnych zasadach jak w odniesieniu do panstw, czyli
w procesie harmonizacji.

Realizacja tych zamierzen ulegta jednak zawieszeniu ze wzgledu na zmiany
sytuacji ekonomicznej po 2008 r. Zaczely si¢ pojawiaé nowe koncepcje prze-
modelowania polityki spolecznej, zmierzajace do zwigkszenia jej skutecznosci.
Wedtug S. Golinowskiej (2018, s. 24) wyrazalo to ,,z jednej strony, przekiero-
wanie instrumentéw na nowe ryzyka socjalne, ale takze godzenie ze soba
odpowiedzialnosci r6znych podmiotéw, koordynacje obejmujaca rdzne sektory
spoteczne i poziomy decyzyjne oraz komplementarnos$¢ réznych instrumentow”.
W roznych krajach mialo to rézne skutki. Prowadzilo to do zwigkszenia
elastycznosci Swiadczef spolecznych, np. objecia nimi takze pracujacych okre-
sowo czy zadaniowo. Odzyta tez wczeSniejsza koncepcja zwigkszenia roli in-
westycji socjalnych, a dokladniej mowiac, traktowania polityki spotecznej jako
inwestycji, ktora ma przygotowac spoleczenistwa do wyzwan przysztosci i nowych
ryzyk socjalnych. S. Golinowska, podobnie jak wielu innych, widzi te ryzyka
przede wszystkim w narastajacej zmiennoSci tresci pracy, nowych technologiach,
przemianach modelu rodziny oraz starzeniu si¢ populacji.

Zagrozenia te i odmiennoSci w ocenie ich znaczenia, a takze odrebnoSci
w sposobach przezwyciezania ryzyk wystepuja w roznym czasie i z odmiennym
nate¢zeniem w roznych pafistwach. Coraz wyrazniej dostrzegany jest fakt, ze nie
tylko istnieja one pomiedzy spotecznoSciami tworzacymi panstwo, ale majg tez
wplyw na sytuacje gospodarcza i dynamike rozwoju poszczegOlnych regionow
w danym panstwie.

Chodezi tu nie tyle o diagnoze sytuacji, ile o proces dostrzegania odmiennosci
w ewolucji znaczenia zmiennych warunkujacych skale zr6znicowania regional-
nego. Wyjasnienia tych odmiennoSci nie da si¢ dokonaé, uwzgledniajac tylko
zmienne ekonomiczne. Zagadkowe residuum coraz czgSciej probuje si¢ wyjas-
nia¢, szukajac odpowiedzi w czynnikach spolecznych. Zwrécit na to uwage juz
wczesniej D. North, piszac m.in.: ,,EkonomiSci maja wtaSciwe zrozumienie
ekonomii, jako teorii wyboru. Zeby ulepszy¢ ludzka przysztosé, musimy
zrozumie¢ powody ludzkich decyzji” (North 2005, s. 170). Takie ujgcie tez nie
daje pelnej gwarancji wyjasnienia zjawiska zroznicowania regionalnego, ale
poprzez szerszy dobdr zmiennych pozwala petniej uSwiadomic sobie spoteczne
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implikacje zjawiska solidaryzmu spolecznego, jego dynamike i sens rozwojowy
(Sadowski 2010, s. 170).

Niedocenianie wartoSci wlaczenia S$wiadczen spotecznych w programy
regionalizacji realizowane w panstwach Unii Europejskiej spowodowato, ze
trudno jest znaleZ¢ opracowania, ktore by ten problem szerzej wyjasSnialy.
Ciekawe, ze réwniez w odniesieniu do panstw federalnych, takich jak Niemcy
czy Szwajcaria, problem regionalizacji polityki spolecznej nie znajduje
szerszego wyrazu w ogdlnych opracowaniach®, chociaz w krajach tych samo-
dzielnos$¢ landoéw czy kantondéw ma diuga tradycje, jesli chodzi o zr6znicowanie
skali i form S$wiadczen. W przypadku Niemiec (po 1990 r.) nastapila
koncentracja uwagi na problemie zjednoczenia, co wymagalo istotnego
zwickszenia zasobOw centralnych przeznaczanych na cele spoleczne, a tym
samym ograniczenia finansowej samodzielno$ci landow. Ograniczenia te mialy
gléwnie charakter finansowy, a nie legislacyjny i nie spotkaly si¢ z wigkszymi
protestami samorzadow. W Szwajcarii samodzielno§¢ kantonéw w sferze
realizacji Swiadczen spotecznych ma dluga tradycje — ostatnio kantony
zdecydowanie odrzucily propozycje przejecia realizacji pomocy spolecznej
przez rzad federalny (Bonoli i in. 2019, s. 67).

Losy wprowadzonej niedawno regionalizacji polityki spolecznej w takich
krajach jak Wtochy czy Hiszpania tocza si¢ odmiennie. W Hiszpanii regiony
walczg o duza samodzielno$¢ legislacyjng w sferze spolecznej, natomiast we
Wtoszech samodzielno§¢ regiondw powoduje zroznicowanie Swiadczen. W re-
gionach, w ktorych rzady sprawuje koalicja centrolewicowa, S$wiadczenia
pomocowe sg wprowadzone, natomiast tam, gdzie rzadzi koalicja prawicowa,
popiera ona inne formy dzialalnoSci spolecznej (tamze, s. 66). W innych
panstwach, np. w Belgii, ostatnio mozna odnotowa¢ samodzielno$¢ regionalng
w zakresie wybranych programéw spotecznych i ich finansowania®.

4. Przeslanki zmian w zakresie regionalizacji polityki
spolecznej w Polsce®

Oceniajac doSwiadczenia krajow zachodnich w zakresie regionalizacji polityki
spotecznej w formule federacyjnej, trudno uznac je za wyrazna przestanke do jej
wprowadzenia w Polsce. Bardziej celowe dla lepszego dopasowania §wiadczen
do zr6znicowanych potrzeb obywateli wydaje si¢ wziecie pod uwage mozliwosci,
ktore stwarza decentralizacja.

* Na przyktad w ciekawej pracy L. Jodkowskiej (2009) zagadnienie odmiennoéci regionalnych
w niemieckiej polityce spolecznej prawie wcale nie znalazto wyrazu.

> Interesujace sa Zrédta decentralizacji i jednoczesnej pewnej odmiennosci regionalnej $wiadczen
w Belgii (zob. Beland i Lecours 2018).

¢ Ze wzgledu na prawie zupetny brak powaznych badan dotyczacych regionalizacji polityki spolecznej
w Polsce ta czgs¢ tekstu wyraza gidéwnie stanowisko autora tego artykutu.
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Za celowoscig zwigkszenia decentralizacji §wiadczen spolecznych realizowa-
nych w Polsce w ramach polityki spotecznej przemawiaja nastgpujace przestanki:

1. Nowe zadania, ktore sa zwigzane z okresleniem skali i zwigzku Swiadczen
spotecznych z postepujacg dywersyfikacja form realizacji pracy, nowymi
technologiami i starzeniem si¢ spoleczefistwa, przemianami w rodzinie —
problemy te wystepuja na terenie catego kraju, cho¢ w r6znym natezeniu
i skali.

2. Coraz wyrazniej wystepuja trudnoSci koordynacyjne w realizacji §wiadczen
spotecznych zarzadzanych centralnie (zwlaszcza w sferze ustug) w ramach
dotychczasowej polityki spotecznej na poziomie regiondw.

3. Pojawiajace si¢ nowe zakresy zadan polityki spotecznej przemawiajg za
wcze$niejszym sprawdzeniem propozycji dotyczacych wdrazania zmian —
chociazby dla wypracowania kryteriéw oceny, orientacji co do oczekiwa-
nych kosztéow i wynikOw oraz ewentualnego promowania dobrych
rozwigzan.

Realizacja polityki spotecznej w Polsce wykazuje duzg swoistos¢. Wystepuje ona
zarowno w sferze legislacyjnej, jak i finansowej. Jest to konsekwencja nie tylko
rozdrobnienia administracyjnych regiondw (reforma wprowadzona w 1999 r.),
lecz takze doraznych zmian koncepcji ksztattowania polityki spolecznej przez
poszczegllne rzady.

Dla polityki spolecznej w Polsce specyficzny byt okres poczatkow wdrazania
rynkowego modelu gospodarki, w ramach ktorego polityka spoteczna speiniafa
funkcje reaktywno-korekcyjne. Aspekt regionalny Swiadczen byt zwigzany ze
zroznicowaniem skali zmian strukturalnych (struktura wiasnoSci, struktura
zatrudnienia) w gospodarce kraju.

Lata 1999-2005 to préba dostosowania struktur pafstwa, uksztaltowania
modelu polityki spolecznej godzacego zasady liberalizmu gospodarczego
z modelem socjaldemokratycznym. W odniesieniu do regionalizmu byt to okres
zwigkszenia jego znaczenia, a jednocze$nie okres prob nawrotu centralizmu
(wezmy chocby wycofanie si¢ z ambitnej proby regionalizacji stuzby zdrowia).

Okres 2005-2015 to lata stabilizowania roli samorzadow w realizacji
Swiadczen, a takze jednoczesnego wzrostu ich znaczenia w ogolnych wydatkach
panstwa. Wida¢ to wyraznie w relacji dochodéw wiasnych samorzadéw do
dochodoéw panstwa. Jest to jednocze$nie okres ograniczenia aplikacji doktryny
socjaldemokratycznej, czyli rowniez braku instytucjonalnego wykorzystywania
mozliwoSci regionalizacji.

Od 2016 r. sytuacja ulega zmianie. Zmniejsza si¢ udzial samorzadow w relacji
do dochodéw panistwa. W przypadku Swiadczen spolecznych ro$nie znaczenie
pafistwa, a w przypadku samorzadéw coraz wigkszego znaczenia nabieraja dotacje
i subwencje celowe pafistwa, realizowane przez samorzady gminne i powiatowe.

Celowe wydaje si¢ jednak wskazanie, ze jakkolwiek nie zmienia si¢ model
administracyjny, to zmienifa si¢ doktryna bedaca osiag przewodnig dla
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uporzadkowania i stabilizacji zasad realizacji polityki spotecznej w skali kraju.
Chodzi o wprowadzanie przez wladze centralne w Polsce opcji konserwatywne;j,
przy jednoczesnej stabilizacji finansowania ustug zwigzanych z realizacja modelu
socjaldemokratycznego (o$wiata, stuzba zdrowia, opieka spoteczna). Konsek-
wencjg w takiej sytuacji staje si¢ pogorszenie jakoSci funkcjonowania ustug
spotecznych i ich dalsza prywatyzacja, co prowadzi do poglebienia segmentacji
spoleczne;j.

Warto tu przypomnieé, ze opcja konserwatywna umozliwia rozwoj regiona-
lizmu. Wymaga to jednak istnienia sytemu finansowego, ktory zapewnia samo-
dzielno$¢ finansowa regiondéw, a jednocze$nie musi istnie¢ mozliwos¢ instytu-
cjonalna wplywania przez wladze regionu na koordynacje i korekty w sferze
realizacji Swiadczen spotecznych.

W Polsce jak dotychczas warunki te nie sg spelnione. W polityce spolecznej
ro$nie rola panstwa. Wyraza si¢ to na poziomie regionalnym coraz wigksza
autonomizacja dziatafi agend administracji centralnej, realizujacej sektorowa
polityke spoteczna, i zmniejszeniem wptywu samorzadow na jej koordynacje, nie
moéwiac juz o jej ksztattowaniu. Wprowadzanie opcji konserwatywnej w obecnej
formie przez centrum ogranicza mozliwosci regioné6w w ksztattowaniu wiasnej
Sciezki rozwoju i spowalnia ich reakcje na zmiany zewnetrzne.

Dotyczy to rowniez koordynacji zadan realizowanych w ramach polityki
spotecznej, zwigzanych z ksztaltowaniem nowych warunkéw dziatania w sferze
pracy, edukacji, opieki spolecznej i zmniejszania spotecznej ekskluzji. Regiona-
lizacja w tym przypadku ulatwia proces wdrazania koniecznych zmian w realizacji
Swiadczen spolecznych, niezaleznie od potencjalnych dodatkowych korzySci
zwigzanych z emocjonalnym zaangazowaniem si¢ obywateli w ich tworzenie.

Uwagi koncowe

Regionalizm ksztattuje si¢ w procesie historycznym, jako trwata odmienno$¢
kulturowa wyrazajaca si¢ w zachowaniach mieszkafncow, w tym rOwniez w ich
stosunku do instytucji. W kraju unitarnym, jakim jest Polska, wyrOwnywanie
poziomu zycia jest czgsto pretekstem do centralizacji. Nie docenia si¢ przy tym
faktu, ze rozsadna regionalizacja nie tylko uczy wigkszej odpowiedzialnosci, ale
rOwniez sklania do innowacji i dostosowywania tempa i skali zmian do specyfiki
regionu (m.in. historycznej i demograficznej) oraz skali migracji. Polityka
spoleczna panstwa powinna sktania¢ regiony do rozwoju ustug spolecznych, jako
elementu poprawy jakoSci zycia. Poziom usiug spotecznych (edukacji, stuzby
zdrowia) jest zawsze czynnikiem stabilizacji rozwoju. Doswiadczenia innych
krajow Swiadcza o tym, ze proby ograniczenia tego procesu poprzez kompensa-
cje finansowe w diuzszym czasie nie maja wiekszego znaczenia’.

7 Szerzej zagadnienia te zostaly oméwione w artykule Busemeyera i Garritzmanna (2019).
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Inaczej] moéwiac, opracowujac strategie rozwoju regionalnego warto je
budowad, szukajac wtasnej Sciezki rozwoju, eksponujacej warunki i wartoSci
regionalne, a jednoczeS$nie zapewniajacej dobry poziom i dostepno$¢ ustug
spolecznych. Pewien regionalizm w polityce spotecznej moze stac si¢ nie tylko
wazkim czynnikiem rozwoju regionow, identyfikacji z nimi mieszkancow, ale
takze elementem racjonalizacji polityki spolecznej. W jej ramach warto jednak
odroznia¢ organizacje formalne od obywatelskiej aktywnoSci zapewniajacej
istnienie struktur poprawiajacych wptyw mieszkancéw na ich dziatania. Poprawe
koordynacji dziatah centralnych i lokalnych moze zapewni¢ samorzad regio-
nalny, dotychczas mato wykorzystane ogniwo realizacji polityki spoteczne;j®.

Tekst wplynat: 3 lipca 2019 r.
(wersja poprawiona: 3 pazdziernika 2019 r.)
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WYMIAR REGIONALNY W KONCEPCJACH POLITYKI SPOLECZNE]

Streszczenie

Artykul zawiera rozwazania i propozycje autora dotyczace wymiaru regionalnego
polityki spotecznej. Ten aspekt polityki spolecznej nie cieszy si¢ jak dotad duzym
zainteresowaniem. Zakres regionalizmu i jego formy sa powigzane z dominujacy
w danym panstwie doktryna spoleczna. Wyraza si¢ to w relacji dochodéw wiasnych
samorzadow terytorialnych do dochodéw budzetu panistwa oraz w swobodzie samorza-
dow w ksztattowaniu Swiadczen spolecznych, czyli w decentralizacji. W Polsce zmiany
polityczne powigzane z doktrynalnymi utrudniaja rozwdj regionalnej polityki spoteczne;j.
Moze to negatywnie wplywa¢ na koordynacje i realizacj¢ przedsigwzig¢ polityki
spolecznej podejmowanych na réznych szczeblach administracji i na dostosowanie
struktury $wiadczen spotecznych do potrzeb mieszkancoéw regionu.

Stowa kluczowe: regionalizm, doktryny spoteczne, polityka spoteczna, Unia Europejska, Polska
JEL: R50, H72, H77, 113
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REGIONAL DIMENSION IN SOCIAL POLICY IN POLAND

Abstract

The article includes considerations and author’s proposals concerning the regional
dimension of social policy. This aspect of social policy has not been investigated widely
so far. The scope of regionalism and its forms are linked with the dominant social
doctrine in a given country. They reflected in the ratio of territorial self-governments’
own incomes against those of the state budget, and in the institutional freedom they
have in the area of benefit structuring, that is in decentralization. In the case of Poland,
the political changes connected with the doctrinal ones hamper the development of
regional social policy. This may have a negative impact on the coordination and
implementation of social policy actions undertaken on different government levels and
on the adjustment of social benefits to the needs of a region’s residents.

Keywords: regionalism, social doctrines, social policy, European Union, Poland
JEL: R50, H72, H77, 113

PETMOHAJIBHOE U3MEPEHHE B KOHIENINAX COIUAJIBHON
IHOJIMTUKHU

Pe3wome

Crarbsl COAEPKUT PA3MBIIUICHUS M TPEUIOKEHUS aBTOpa OTHOCHUTEJIBHO PETHOHAIBHOTO
W3MEPEHHS COLMAIBHON MMOJUTHUKU. ODTOT AaCHEeKT COLMAJIbHON TIOJUTUKA HE BBI3BIBAET
Oopmioro nHTEpeca. Jlnana3oH peruoHanu3Ma u ero (OpMbI CBSI3aHBI ¢ MPeoOIagaromei B
JTAHHOM TOCYJAapCTBE COLMAIBHON JOKTPUHOM, KOTOpas MPOSIBISETCS B COOTHOILEHHU
MeXJy COOCTBEHHBIMU [0XOJaMU TEPPUTOPHAIBHOTO CAMOYIPABIEHUS U JO0XOJaMU
rOCYJapCTBEHHOTO OIO/KETA, a TaK)Ke B CTEICHH CBOOOJBI OPTaHOB CaMOYIPABJICHUS TPU
(OpMHPOBAaHHU COLMANIBHOM MOMOINY, T.€. B AeneHTpanu3anuu. B Tlonbmie monutuieckue
W3MEHEHUs], CBS3aHHbIE C JOKTPUHAIbHBIMU M3MEHEHMSMH, 3aTPYAHSIOT Pa3BUTHE PETHO-
HAJTLHON COIMANbHON TMOJUTHKA. JTO MOXET OTPHUIATEIBLHBIM 00pa3oM MOBIHATh Ha
KOOPAWHALIMIO U pEeaIM3alii0 MEPONPUATHI COIMAIbHON MOJIMTHUKH, OCYIIECTBIAEMON Ha
pPa3HBIX YPOBHAX aJAMHHUCTpPAlMd M Ha (GOPMHUPOBAHHE HAIJIEKAIIEH CTPYKTYpPHI
COLIMAILHOM MTOMOIIY, OTBEeYarolell MOTPeOHOCTAM JKUTENEH peruoHa.

KioueBble cj10Ba: pervoHagn3M, COLUMANIBHBIC TOKTPUHBI, COLMAJNIbHAS MOJUTHKA, EBpocoro3,
ITonpmra

JEL: R50, H72, H77, 113



