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Wstep

Tytulowy temat jest bardzo rozlegly. Napiecie miedzy teorig a prakty-
ka jest przy tym jednym z zasadniczych zagadnien refleksji filozoficzne;.
Kiedys filozofowie skupiali si¢ gtéwnie na zrozumieniu $wiata, ale ulegli
pokusie i zabrali si¢ za jego zmienianie. Polaczenie dobrej teorii z postepo-
wa praktyka bylo podstawg optymistycznego stanowiska, ze czlowiek moze
zmienic siebie i swoj $wiat na lepsze. W idei polityki spolecznej te wszystkie
watki lacza sie w zlozong calos¢. Stad tez duza trudno$¢ w syntetycznym
przedstawieniu tematu w krétkim artykule.

Zgodnie z klasyczna zasada, ze omawiane pojecie umieszczamy w szer-
szym kontekscie, polityke spofeczna przedstawiono najpierw jako czes¢
wiekszej calosci ztozonej z panstwa, polityki, administracji i rzadzenia. Ta
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calo$¢ jest przedmiotem licznych i odwiecznych sporéw ideologicznych,
ktére dotycza mniej lub bardziej réwniez polityki spolecznej. Zasadnicza
role w tych sporach odgrywaja podstawowe wartos$ci, takie jak wolnos$¢,
sprawiedliwo$¢, solidarno$¢. Maja one swdj czysto teoretyczny aspekt, ale
stuzg rowniez jako latarnie dla praktykéw polityki spotecznej. Oni to, prze-
jeci ideatami, probuja je realizowad. Jakie majg cele i za pomoca czego je
realizujg? Odpowiedz na to zostanie udzielona w kolejnej czesci artykutu.

Rozwijajaca si¢ w procesie historycznym praktyka polityki spofecznej
podlega refleksji. W jej wyniku kolejne pokolenia formuluja najogélniejsze
definicje. Ich przeglad daje wyobrazenie o tym, z jakimi zasadniczymi poje-
ciami nauk spofecznych taczono polityke spoteczng. Wymaga to uporzad-
kowania i przedstawienia uproszczonej mapy pojeciowej. Niektore z pojec
taczonych z koncepcja polityki spotecznej mozna prébowac uzna¢ obecnie
za wiodgce. Zaproponowano, aby byla nig koncepcja wielowymiarowego
rozwoju spoleczenstwa. Historia polityki spolecznej jest juz na tyle dluga,
ze dzielono jg na kilka podstawowych okreséw: genezy i rozwoju, ktory by¢
moze osiagnal juz kres. Obraz teorii polityki spolecznej uzupelniajg wiec
odpowiedzi na pytania, dlaczego powstala, jak sie zmieniala i co ja czeka.

W ostatniej czesci opracowania podjeto krotka refleksje na temat relacji
miedzy teoria a praktyka polityki spotecznej. Celem tego fragmentu bylo
jasne przedstawienie tego drugiego pojecia. Zaproponowano, aby wyrdznic
trzy rodzaje praktyki: planowanie, realizowanie i racjonalizowanie polityki
spolecznej. Postulat wlaczania obywateli w tak rozumiang praktyke konczy
podstawowg cze$¢ artykutu.

Polityka spoteczna jako czes¢ wiekszej catosci

Polityka spoleczna nie jest calym $wiatem, a tylko jego czescia, przynale-
z3cg do tego, co uznawane jest za polityczne i spoleczne. Dla obu obszardow
zasadniczym ukladem odniesienia jest panstwo, a wigc ma takie znaczenie
réwniez dla polityki spotecznej'. Wspotczesnie wiekszos¢ panstw odpowia-
da za poszanowanie, ochroneg i realizacje praw spolecznych, a nie tylko oso-
bistych i politycznych. To czyni polityke spoleczng niezbedna i powszechng
w $wiecie uznajacym integralna koncepcje praw czlowieka.

Sg cztery wazne aspekty kazdego panstwa: okreslone terytorium, za-
mieszkujaca je ludnos¢, okreslony ustréj oraz wladza. Ta ostatnia — kla-
sycznie dzielona na ustawodawcza, wykonawcza i sagdowniczg — ma wie-

! T. Skocpol, E. Amenta, States and Social Policies, ,,Annual Review of Sociology”
1986, t. 12.
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lopoziomowy charakter (wladze centralne, regionalne, lokalne). Wiladza
wykonawcza potrzebuje aparatu wspomagajacego i realizujacego, czyli ad-
ministracji. Ksztaltowanie si¢ granic wspotczesnych panstw byto diugim
i krwawym procesem. Polska do$wiadczala go bardzo intensywnie. Ustroje
polityczno-gospodarcze réwniez ulegaly dynamicznym zmianom, czego
Polska takze do$wiadczyta w XX wieku. Te procesy nieco przystaniajg to,
jak zmieniala si¢ administracja publiczna, czyli sposéb organizacji i reali-
zacji zadan publicznych, ktére majg ponadustrojowy charakter.

Pojecie polityki i politycznoéci na tym tle moze dotyczy¢ przede wszyst-
kim dwdch wymiaréw: 1) walki o wiadze oraz 2) jej sprawowania, gdy juz
zostala zdobyta. W demokracji partie polityczne konkuruja o glosy wy-
borcow przed wyborami, a nastepnie po wyborach partia zwycieska samo-
dzielnie lub w koalicji formuje rzad. Partie informuja obywateli, co zrobig,
jezeli wygraja wybory. Obietnice wyborcze s3 jednym z instrumentéw wal-
ki o wladze, ale tez stanowig podstawe dla formutowania zamiaréw, a na-
stepnie plandéw rzadzenia po wyborach. Te zamiary i plany sa mniej lub
bardziej konsekwentnie pdzniej realizowane. W panstwie prawa jednym
z zasadniczych elementow tej realizacji sg zmiany prawa, ktére pozostato
po poprzednich rzadach, oraz dodawanie nowego prawa.

Demokracja, panstwo prawa to zasady ustrojowe ujete w ustawie za-
sadniczej. Poza nimi znajduje si¢ w niej jeszcze wiele innych zasad, w tym
te, ktére dotycza ustroju gospodarczego oraz praw obywatelskich. Reguluja
one proces i tre$¢ sprawowania wtadzy.

Dla zrozumienia tego procesu budowane sg upraszczajace modele, kto-
re zawierajg kilka nastepujacych po sobie faz: 1) ustalenie, czym rzad sie
zajmie (lista spraw, priorytetow), 2) ustalenie, w jaki sposob sie tym zajmie
i jakie w zwigzku z tym podejmie dzialania, 3) przygotowanie i realizacja
dzialan, a nastepnie 4) ich kontrola i ocena. Jest to jedno z klasycznych uje¢
polityki rozumianej jako proces sprawowania wladzy, czyli w skrocie rzg-
dzenia lub polityki publicznej (rzadowej, samorzadowej)2.

Dotyczy ona obecnie wielkiej liczby réznych spraw publicznych, co
samo w sobie jest w Polsce przedmiotem porzadkujacej regulacji w usta-
wie o dziatach administracji rzadowej. Cze$¢ z nich od XIX wieku czesciej
taczono z pojeciem polityki spotecznej, w szczegolnosci dotyczyto to pracy
najemnej oraz ubdstwa (kwestia robotnicza, kwestia socjalna).

Wynikiem tego sa dwa duze dzialy spraw publicznych wraz z licznymi
przepisami i instytucjami: praca i zabezpieczenie spoleczne. Zakres przed-

> A. Zybala, Polityki publiczne, Krajowa Szkola Administracji Publicznej, Warszawa
2012; Wspétzarzgdzanie publiczne, red. S. Mazur, Scholar, Warszawa 2015.
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miotowy polityki spotecznej od dawna byl rozszerzany na inne dzialy, np.
rodzing, edukacje, zdrowie publiczne czy mieszkalnictwo. Prowadzi to do
rozmycia znaczenia tego pojecia i prob odrdéznienia szeroko rozumianej
polityki spotecznej i wasko rozumianej polityki socjalnej’.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze polityka spoleczna jest czescia
wiekszego obszaru zagadnien panstwa, polityki, administracji i rzgdzenia.
O jej specyfice decydowalo w przesztosci to, Ze dotyczyla relacji miedzy
panstwem a pracg najemng i sytuacja socjalng pracownikéw najemnych.
Pézniejsze stale rozszerzanie zakresu spraw publicznych sprawia, ze trud-
niej obecnie wyznaczy¢ jasne granice przedmiotowe polityki spoleczne;.

Wartosci, ideologie polityczne i polityka spoteczna

Polityka spoteczna, bedac czescig takiej catodci, jak panstwo, polityka, ad-
ministracja i rzadzenie, jest tez uwiktana w spory, ktdre tocza si¢ na tym grun-
cie od bardzo dawna. Zasadniczy sposéb ich porzadkowania i rozwazania po-
lega na zastosowaniu ogdlnych poje¢, takich jak filozofia, ideologia, doktryna
z okresleniem ,,polityczna” i/lub ,,prawna”. Jednym z efektow takiego podej-
$cia jest wyrdznianie réznych filozofii, ideologii i doktryn, ktdre przypisywa-
ne s3 konkretnym autorom lub tez nadaje si¢ im charakterystyczne nazwy.
W literaturze dotyczacej polityki spolecznej wyrézniano miedzy innymi:

o liberalizm, neokonserwatyzm, konserwatyzm, socjalizm, komu-

nizm, komunitaryzm, faszyzm?,

o teorie libertarianskie, liberalne i kolektywistyczne?®,

o liberalizm, konserwatyzm, socjaldemokratyzm, neoliberalizm, Trze-

cia Droga, radykalni krytycy (marksizm, feminizm, Zieloni)®,

o nurty: socjalistyczny, liberalny, narodowy, agraryzmu, konserwaty-

zmu i katolicyzmu spolecznego (dla II RP)".

W ujeciach nowszych i nienawiazujacych do polityki spotecznej mozna
niekiedy znalez¢ podzial na ideologie klasyczne i wspélczesne®. Do pierw-

* B. Szatur-Jaworska, Polityka socjalna [w:] W kregu pojec i zagadnieti wspélczesnej
polityki spotecznej, red. B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska, Wydawnictwa Uniwer-
sytetu Warszawskiego, Warszawa 2016.

* R.E Drake, Principles of social policy, Palgrave, 2001, s. 22.

* N. Barr, Economics of the welfare state, Oxford University Press, 2012, s. 22-23.

¢ G. Taylor, Ideology and welfare, Palgrave, 2006.

7 J. Auleytner, Polska polityka spoteczna: cigglos¢ i zmiany, Wyzsza Szkota Pedago-
giczna TWP, Warszawa 2004.

8 J. Hoffman, P. Graham, Introduction to Political Theory, Routledge, 2015.
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szych zaliczono: liberalizm, konserwatyzm, socjalizm, anarchizm, nacjona-
lizm, faszyzm; a do drugich: feminizm, multikulturalizm, ekologizm, fun-
damentalizm. Mozna wskaza¢ jeszcze wiele izmow, ktore nie zostaly ujete
na powyzszych listach, np. republikanizm, kooperatyzm, syndykalizm.
Uporzadkowanie calej tej réznorodnoséci w jednym klasycznym wymiarze
lewica-prawica jest bardzo trudne.

W ogélnych ujeciach teorii politycznej wyrdznia si¢ nie tylko ideologie,
ale tez klasyczne idee: panstwo, wolnosé¢, rownos¢, sprawiedliwosé, demo-
kracja, obywatelstwo, kara; a takze nowe idee: prawa czlowieka, niepostu-
szenstwo obywatelskie, przemoc polityczna (w tym terroryzm), tozsamos$¢
i roznica, sprawiedliwos¢ globalna’.

Laczenie polityki spolecznej z ideologiami i/lub z ideami politycznymi
moze pelni¢ rézne funkcje, np. afirmujaca, gdy jej profil ideologiczny od-
powiada preferencjom, np. socjaldemokrata odnajduje w polityce spotecz-
nej elementy socjaldemokratyczne, konserwatysta — konserwatywne itd.
Funkcja krytyczna takiego ujecia polega na identyfikowaniu elementdw,
ktére nie zgadzajg sie z preferencjami ideowymi, np. konserwatysta wska-
zuje elementy liberalne, socjaldemokrata — konserwatywne itd. Rozwazanie
polityki spolecznej z perspektywy pojedynczych idei, np. wolnosci, spra-
wiedliwosci, obywatelstwa, abstrahuje od izmow, ale powigzania sg czasem
bardzo bliskie, np. wolnosci (wyzwolenia) z liberalizmem.

Ze wzgledu na to, ze ideologie badz pojedyncze idee sg ze sobg kon-
frontowane i przedstawiane jako sprzeczne, probowano polityke spoteczna
rozumie¢ w taki wlasnie sposob. W pierwszym ujeciu wyrdzniono co naj-
mniej trzy dylematy aksjologiczne'®:

o kolektywizm kontra indywidualizm,

o egalitaryzm kontra elitaryzm,

» bezpieczenstwo kontra ryzyko.

Podobne ujecia mozna czasem znalez¢ w literaturze zagranicznej, gdzie
wskazano dziewie¢ sprzecznosci tego rodzaju''. Poprzedza je stwierdzenie, ze
wiekszos¢ legislacji i wynikajacych z niej praktyk administracyjnych jest wyni-
kiem kompromisu miedzy réznymi warto$ciami i interesami w spoleczenstwie:

o autorytet kontra wyzwolenie,

» demokracja reprezentacyjna kontra demokracja partycypacyjna,

o potrzeby kontra zasoby,

° Ibidem.
10" 7. Supinska, Dylematy polityki spolecznej, ASPRA-JR, Warszawa 2014.
"' J. Hardy, Values in social policy: nine contradictions, Routledge & Kegan Paul, 1981.
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» rodzina jako podstawa spoleczenstwa kontra rodzina jako zrédlo
problemdw,

 biurokracja kontra profesjonalizm,

 racjonalne podejmowanie decyzji kontra negocjacyjne i demokra-
tyczne,

o jednostka kontra wspdlnota,

o rownos¢ kontra wolnosé,

 osobiste (prywatne) kontra polityczne'?.

Do tej listy mozna doda¢ jeszcze konflikt miedzy wolnoscig a bezpieczen-
stwem, a takze prywatno$cia a bezpieczenstwem, ktory dato si¢ odczu¢ po
terrorystycznych atakach w USA. Warto tez wspomniec¢ o waznej sprzeczno-
$ci podkreslanej przez ekonomistéw — miedzy efektywnoscig a réwnoscia".

Bogactwo i roznorodnos¢ wspolczesnej mysli politycznej, poje¢ okresla-
jacych wartosci, czyli cenione w spoteczenstwie dobra, s3 ogromne. Wraz
z uptywem kolejnych dekad pojawiaja sie¢ nowe pojecia i sprzecznosci. Ze
wzgledu na nierozerwalny zwiazek polityki spotecznej z panstwem, polity-
ka i rzadzeniem, posrednio lub bezposrednio jest ona przedmiotem debat
i sporéw ideologicznych. Przyktadowo, wiekszo$¢ krytyki w stosunku do
polityki spotecznej byta formulowana z perspektywy wolnosci, co by zna-
czylo, ze sytuowano ja raczej po stronie réwnosci i bezpieczenstwa'.

Nie wszyscy teoretycy osadzali pojecie polityki spotecznej w konkretnym
kontekscie aksjologicznym. Takie ujecie definicyjne mozna nazwac perspekty-
wa neutralnosci aksjologicznej. W tym duchu argumentowat miedzy innymi
Richard Titmuss, podajac przyklady panstw, w ktorych sily rzadzace wykorzy-
stywaly instrumenty polityki spolecznej do celow, ktore obecnie uznawane s
co najmniej za kontrowersyjne'. W czesci definicji polityki spotecznej umiesz-
cza sie tylko podmioty, instrumenty i ewentualnie obszar ich odziatywan z po-
minieciem wartosci i celéw (np. definicja Antoniego Rajkiewicza z lat 90.)".

12 Szczegolnie mocno podkreslany w ujeciach feministycznych.

B O tym, Ze nieréwnosci nie sg dobre dla wzrostu ekonomicznego zob. FOCUS on
Inequality and Growth, OECD, 2014. Por. takze A.M. Okun, Equality and Efficiency: The
Big Tradeoff, Brookings Institution Press, 1975.

4 R. Szarfenberg, Krytyka i afirmacja polityki spotecznej, IFiS PAN, Warszawa 2008.

5 Krytykowal ujmowanie polityki spotecznej jako czegos, co jest jednoznacznie
pozytywne; zob. R. Titmuss, What is Social Policy [w:] Social Policy. An Introduction,
red. B. Abel-Smith, K. Titmuss, George Allen and Unwin, London 1974.

1o Idem, Istota polityki spolecznej — wezoraj i dzis [w:] Polityka spoleczna. Materialy
do studiowania, red. A. Rajkiewicz, J. Supifiska, M. Ksiezopolski, Wydawnictwo Slask,
Katowice 1998.
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Drugie stanowisko to pluralizm aksjologiczny. Polega ono na tym, ze
polityka spofeczna §wiadomie umieszczana jest w kontekscie kilku podsta-
wowych (dla niej) warto$ci. W ten sposdb argumentuje Jolanta Supinska,
dodatkowo uzasadniajac, dlaczego do tradycyjnych kontekstéw aksjolo-
gicznych, uznawanych za charakterystyczne dla polityki spotecznej (kolek-
tywizm, réwnos¢, bezpieczenstwo, zycie), nalezalo dodac jeszcze wolnosé
i efektywnosc?.

Trzecie stanowisko taczy polityke spoteczng z jedna wartoscig. Mozna
je nazwa¢ monizmem aksjologicznym. Jeden z przyktadéw: w najbardziej
ogolnym sensie jest [polityka spoleczna] procesem redystrybucji dobr i ustug
wedle pewnych normatywnych zaloZenr (zwanych czesto ,,sprawiedliwoscig
spoteczng”)'®. Nawiazanie do sprawiedliwosci spolecznej rozszerza perspek-
tywe, gdyz nie jest ona rownoznaczna z egalitaryzmem czy jedng z jego zasad.

Cele i instrumenty polityki spotecznej

Wartosci i teorie umieszczajace je w kontekscie pafistwa i polityki ukon-
kretnia dyskusja o celach i instrumentach sprawowania wladzy.

Przeglad starszej literatury na temat polityki spolecznej daje wyobraze-
nie o tym, jakie przypisywano jej cele’. Mozna je rozumie¢ w sensie postu-
latywnym - takie cele powinny mie¢ osoby zajmujace si¢ polityka spotecz-
ng, albo faktycznym - takie cele maja te osoby.

We wszystkich propozycjach w tym obszarze pojawia si¢ nawigzanie do
réwnosci lub sprawiedliwosci: ,,0siaganie réwnosci’, ,szukanie sprawied-
liwosci’, ,,réwny dostep do $wiadczen, ,,usuwanie nieréwnosci’, ,,dawanie
réwnych szans” czy rowna wolno$¢ dla wszystkich (wolnos¢ jednostki nie-
ograniczajgca jednak wolnoéci innych).

W literaturze nawigzywano tez czesto do dobrobytu: ,maksymalizacja
dobrobytu”, ,,zapewnienie wzglednego dobrobytu”, ,,poprawa warunkow
bytu i pracy”, ,powszechnos¢ szeroko pojetego dobrobytu”, a takze do ubo-
stwa, ktdre ma by¢ eliminowane lub przezwycig¢zane, oraz do bezpieczenstwa
socjalnego (w tym: asekurowanie przed ryzykami socjalnymi). ,,Zaspokaja-
nie potrzeb wyzszego rzedu” i ,podnoszenie kultury zycia” mozna interpre-
towac jako dzialania na rzecz wzrostu poziomu zaspokajania potrzeb kul-
turalnych, a jest to jeden z wymiaréw dobrobytu. Z kolei ,wszechstronnos¢

7. Supinska, Dylematy polityki spolecznej, op. cit.

18 E. Wnuk-Lipinski, Demokratyczna rekonstrukcja, Panstwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa 1996.

19 R. Szarfenberg, Krytyka i afirmacja polityki spotecznej, op. cit.
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postepu” to wskazanie, ze o dobrobycie decyduje zaspokojenie wszystkich
istotnych potrzeb, a nie wylacznie niektdrych z nich, np. tylko materialnych.

Powyzszy przeglad doprowadzit do wniosku, ze wspdlnym mianowni-
kiem jest réwnoczesne powiekszanie sprawiedliwosci spotecznej, wszech-
stronnego dobrobytu (potrzeby nizszego i wyzszego rzedu, bytowe i kultu-
ralne) oraz integracji spolecznej (tozsamos¢ wspolnotowa, tad spoteczny)
i/lub réwnoczesne zmniejszanie niesprawiedliwosci spotecznej, ubostwa
w zakresie potrzeb nizszego i wyzszego rzedu (wszechstronne ubostwo)
oraz dezintegracji spolecznej.

Takie ujecie umozliwia nam myslenie o celach polityki spolecznej w po-
staci tego, co nalezy stymulowac, oraz tego, co nalezy destymulowac. Na kto-
ry z celdw polozony zostanie nacisk, jakie moga by¢ miedzy nimi sprzeczno-
$ci, zalezy od dalszej dyskusji (patrz wyzej). Dodatkowym zagadnieniem jest
to, ze ogolne cele muszg by¢ zoperacjonalizowane do formy mierzalnej®.

Tabela 1. Cele polityki spotecznej jako stymulanty i destymulanty

Cele polityki spotecznej - Cele polityki spotecznej -
co nalezy zwiekszac (stymulanty) co nalezy zmniejszac (destymulanty)
« Sprawiedliwos$¢ spoteczna « Niesprawiedliwosc¢ spoteczna
« Dobrobyt materialny i niematerialny « Ubdstwo materialne i niematerialne
- Integracja spofeczna « Dezintegracja spoteczna

Zrodto: o ile nie podano inaczej, zamieszczone tabele i schematy zostaty opracowane przez autora.

Zabezpieczenie spoleczne jest jednym z podstawowych filarow polity-
ki spotecznej. W kontekscie brytyjskim wymieniano jego nastepujace cele
z podziatem na klasyczne i nowe*. Do klasycznych zaliczono: tagodzenie
ubostwa, zaspokajanie potrzeb, podtrzymywanie dochodu i zastegpowanie
zarobkoéw w razie przerw w pracy, rekompensowanie utraconej zdolno-
$ci do pracy, redystrybucja dochodéw miedzy réznymi grupami w spole-
czenstwie. Nowe cele (od lat 80. i 90. XX wieku): sklanianie ludzi do pracy
(aktywizowanie zawodowe bezrobotnych i biernych zawodowo), zmiana
zachowan (np. zmniejszenie zasitkéw dla samotnych rodzicéw w intencji
utrudnienia im Zycia, a przez to zniech¢cania do rozwodéw i zachecania do
podejmowania pracy).

Szeroko rozumiane prawo zatrudnienia (prawo pracy i umowy cywil-
noprawne oraz prawo promocji zatrudnienia) to rowniez tradycyjny filar

2 Przyklady ubdstwa zob. R. Szarfenberg, Konkretyzacja i koordynacija celéw polity-
ki publicznej w wielopoziomowym rzgdzeniu. Przyktad celu Unii Europejskiej w zakresie
ubdstwa, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 2.

21 R. Sainsbury, The aims of social security [w:] Introduction to Social Security: poli-
cies, benefits and poverty, red. ]. Ditch, Routledge, 1999.
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polityki spofecznej. Rozwazanie o jego celach daje nam dodatkowe infor-
macje o celach polityki spolecznej. Dzielono je na cele selektywne (wspiera-
ja jedna ze stron - pracownikow), posrednie oraz uniwersalne, czyli z per-
spektywy calego spoteczenstwa®.

Po pierwsze, wskazywano, ze celem jest wzmacnianie stabszej strony sto-
sunkow pracy, a mianowicie pracownikéw. Opiera sie ono na zalozeniu, ze
istnieje zasadnicza nieréwnos¢ pozycji w negocjacjach miedzy zatrudnia-
jacymi i zatrudnianymi w sytuacji negocjowania umowy oraz podleglosci
kierownictwu po podjeciu zatrudnienia. Po drugie, jako cel wskazywano re-
dystrybucje zasobow, wladzy i ryzyka od zatrudniajacego do pracownikow,
np. placa minimalna oznacza, ze zatrudniajacy musza przeznaczy¢ wigcej
zasobow dla pracownikow; zachecanie do uméw zbiorowych réwniez ma
takie intencje. Redystrybucja odbywa si¢ tez miedzy réznymi grupami pra-
cownikoéw. Po trzecie, celem jest zmniejszanie podatno$ci pracownikéw na
naduzycia wynikajace z natury stosunku zatrudnienia. Od organizacyjnej
strony charakteryzuje si¢ on deficytem demokracji. Zaspokojenie potrzeb
spoleczno-psychologicznych pracownikow zalezy od tego stosunku.

Cele po$rednie prawa zatrudnienia opieraja si¢ nie tylko na dobru pra-
cownika, ale tez majg szerszy kontekst. Zaliczono do nich: demokracje
w miejscu pracy, prawa czlowieka (prawa pracownicze jako prawa cztowie-
ka), integracje/solidarno$¢ spoteczng (ograniczanie wykluczenia spotecz-
nego) oraz stabilno$¢ i bezpieczenstwo?.

Cele uniwersalne prawa zatrudnienia rozumiane sg jako dobro pracow-
nikéw, zatrudniajacych i spofeczenstwa jako calosci, a ogolnie jako dobro
wspolne. Po pierwsze, celem jest wiec zwiekszanie efektywnosci rynku pra-
cy, ktory ze wzgledu na wiele jego podstawowych cech nie jest doskonaly.
Wskazuje si¢ tu na potencjal prawa zatrudnienia do konstytuowania czy
tworzenia rynku pracy. Po drugie, celem jest zwigkszanie lub maksymalizo-
wanie wolnosci w sensie pozytywnym (do robienia czegos lub bycia kims),
zdolnosci do wyboru takiego Zycia, jakie sie chce.

2 Prezentacja za G. Davidov, The Goals of Regulating Work: Between Universalism
and Selectivity, ,University of Toronto Law Journal” 2014, t. 64, nr 1.

» Przeciwdzialanie prekaryzacji pracy zob. R. Szarfenberg, Prekariat i pojecia po-
krewne [w:] W kregu poje¢ i zagadnierr wspélczesnej polityki spolecznej, red. B. Rysz-
-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warsza-
wa 2016; L. Rodgers, Labour Law, Vulnerability and the Regulation of Precarious Work,
Edward Elgar, 2016.

. Capabilities approach A. Sena, zob. A. Kurowska, Capability Approach [w:] W kre-
gu pojec i zagadnien wspolczesnej polityki spolecznej, red. B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-
-Jaworska, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2016.
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Jezeli juz wiemy, jakie sg cele (rozumiemy je ogdlnie i w kontekscie po-
miaru), kolejny krok dotyczy tego, jak je osigga¢ (tabela 2). W najbardziej
ogolnym ujeciu wladza publiczna ma wiele instrumentéw do dyspozycji:
od regulowania zachowan podmiotéw prywatnych (zakazy, nakazy, obo-
wigzki, uprawnienia), przez rézne formy subsydiowania dziatalno$ci pod-
miotéw prywatnych, do bezposredniego dostarczania okreslonych $wiad-

czen, dobr i ustug obywatelom przez podmioty publiczne.

Tabela 2. Instrumenty osiqgania celow spotecznych

Narzedzie

Produkt

Mechanizm

System

Bezposrednia produk-
cja panstwowa

Dobra lub ustugi

Bezposrednie dostar-
czanie

Agencja publiczna

czenia spoteczne

czen z podatkow,
sktadek

Regulacja spoteczna Zakazy Obowiazujace prawo, | Agencja publiczna,
sankcje za naruszanie | publiczny regulator
Bezposrednie swiad- Pieniadze Finansowanie swiad- | Agencja publiczna

Regulacja gospodarcza

Uczciwe ceny

Kontrolowanie wejscia
na rynek, nadzér nad
cenami

Komisje regulacyjne

Kontraktowanie

Dobra lub ustugi

Kontraktowanie i pie-
nigdze

Biznes i organizacje
non-profit

niowa

Subwencje Dobra lub ustugi Przyznawanie subwen- | Agencje lokalne, orga-
cji/pienigdze nizacje non-profit
Bezposrednie kredyty | Pienigdze Pozyczanie Agencje publiczne
Gwarancje kredytowe | Pienigdze Pozyczanie Banki komercyjne
Ubezpieczenie Ochrona Polityka ubezpiecze- | Agencje publiczne

Preferencje i ulgi
podatkowe

Pieniadze, bodzce

Opodatkowanie

System podatkowy

Opfaty

Sankcje finansowe

Opodatkowanie

System podatkowy

Prawo odpowiedzial-
nosci za szkody

Ochrona spoteczna

Prawo odszkodowaw-
cze

System sadowniczy

Przedsiebiorstwa
panstwowe

Dobra lub ustugi

Bezposrednie dostar-
czanie/pozyczki

Agencje quasi-pub-
liczne

Bony

Dobra lub ustugi

Subsydiowanie konsu-
mentéw

Agencja publiczna/
konsument

Zrédto: LA. Salamon, The Tools of Government: A Guide to the New Governance, Oxford University
Press, 2002 (z dodatkowym narzedziem $wiadczeniowym - RS.).

Kazde z tych narzedzi moze by¢ szczegdétowo opisywane wedtug kilku
zasadniczych wymiaréw:
o stopnia przymusowosci (od regulacji do prawa odszkodowawczego),
o stopnia bezposrednio$ci (od publicznego finansowania i publiczne-
go produkowania do prywatnego finansowania i prywatnego produ-
kowania),
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o stopnia automatycznosci (od narzedzi, ktére moga dziala¢ w ramach
istniejacej struktury administracyjnej, do takich, ktére potrzebuja
odrebnego aparatu administracyjnego),

 stopnia widocznoéci (na ile srodki publiczne przeznaczane na funk-
cjonowanie danego narzedzia s widoczne w procesie ustalania bud-
zetu i kontroli jego wykonania).

Ocena instrumentdw polityki spolecznej w tym ujeciu przeprowadzana
jest wedtug kilku kryteriow: skutecznos¢ (czy i na ile osiagaja cele, maja po-
zyteczne skutki), efektywno$¢ (stosunek kosztow do osiagniec), sprawiedli-
wos¢ (rozklad kosztow i korzysci w spoleczenstwie), tatwos¢ w stosowaniu,
poparcie polityczne. Narzedzia, ktore sg trudne w stosowaniu i nie ma dla
nich poparcia politycznego, majg mniejsze szanse na wprowadzenie w zycie
i utrzymanie si¢ nawet wtedy, gdy sa skuteczne i efektywne.

Mapa pojeciowa polityki spotecznej i ujecie rozwojowe

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly teorii polityki spolecznej ujmuja-
cej ja jako czes¢ wigkszej calosci, jaka jest panstwo i polityka. Wynikat stad
okreslony sposob jej interpretacji w kategoriach podstawowych wartosci,
celow i instrumentdéw realizacji polityki panstwa. Teraz przyjrzymy sie te-
orii polityki spotecznej, ktora wynika z jej ogolnych definicji, proponowa-
nych w literaturze akademickiej.

Jeden z takich przegladéw dal podstawy do wyrdznienia dwunastu ogol-
nych poje¢, ktdre taczono na poziomie definicyjnym z polityka spoleczna®.
Mozna je podzieli¢ ze wzgledu na pochodzenie na cztery wigksze grupy:
ekonomiczne, socjologiczne, etyczne i politologiczno-prawne (tabela 3).

Tabela 3. Cztery obszary pojeciowe polityki spotecznej

Pojecia, z ktorymi taczono polityke spoteczng na poziomie definicyjnym
Ekonomiczne Socjologiczne Etyczne Politologiczno-

-prawne
« Dobrobyt spoteczny |« Struktura spoteczna |+ Spotfeczne prawa « Panstwo dobrobytu
« Potrzeby « Integracja spotecz- cztowieka « Administracja
« Bezpieczenstwo na « Sprawiedliwo$¢ Swiadczaca

socjalne « Kwestia spoteczna spoteczna + Prawo socjalne
« Postep i rozwdj
spoteczny

» Pierwotnie wyrozniono dziewigé, zob. R. Szarfenberg, Krytyka i afirmacja poli-
tyki spotecznej, op. cit.
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Whiosek, ze polityka spoleczna obejmuje calo$¢ ekonomii, socjologii
itd., nie jest jednak poprawny. Jezeli w kazdym z tych obszaréw zakres poli-
tyki spolecznej obejmuje tylko cze¢$¢ problematyki, to pojawia sie problem
ustalenia granic. Zostalo to zilustrowane na schemacie 1.

Schemat 1. Mapa pojeciowa polityki spotecznej i jej granice

Kontynent
ekonomiczny:
zaspokojenie
potrzeb ludzi

Kontynent
socjologiczny:
struktura stosunkow
migdzyludzkich

Polityka
spoteczna

Kontynent Kontynent etyczny:
politologiczno-prawny: sprawiedliwos¢
panstwo dobrobytu i prawa ludzi

Na metaforycznej mapie $wiata teorii polityki spolecznej mamy cztery
»kontynenty” (lub mniej geograficznie — komponenty), ktére stykaja si¢ ze
sobg. , Terytorium” polityki spotecznej obejmuje czes¢ kazdego z nich oraz
miejsce ich wzajemnego polaczenia.

Wspomniane wyzej problemy wyznaczenia granic polityki spotecznej
dotycza w szczegdlnosci tych obszaréw wiedzy, ktdre rdwniez mialy na-
stawienie praktyczne, np. polityka gospodarcza, socjotechnika czy etyka
praktyczna.

Tabela 4. Cztery rodzaje probleméw demarkacji zakresu polityki spotecznej

Obszar wiedzy Problem wyznaczenia granic polityki spotecznej
Ekonomiczny Miedzy ekonomig i polityka gospodarcza a polityka spoteczng
Socjologiczny Miedzy socjologig i socjotechnika (socjologig stosowana) a polityka spoteczng
Etyczny Miedzy etyka i etyka praktyczng a polityka spoteczna

Politologiczny Miedzy politologia, administracjg i polityka publiczng a polityka spotecznag*®

* Polityka publiczna definiowana jest bardzo szeroko, np. wszystko, co rzad robi lub od czego sie
Swiadomie powstrzymuije (T.R. Dye, Understanding Public Policy, Pearson, 2014). Jezeli polityka spo-
teczna jest tylko czescig dziatalnosci rzaddw, wowczas nie tyle mamy problem wyznaczenia granic
miedzy polityka publiczng a polityka spoteczna, ale wewnatrz tej pierwszej — miedzy réznymi ro-
dzajami aktywnosci rzadow.
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Uwage teoretykow zajmowalo przede wszystkim rozwigzanie problemu
demarkacji na kontynencie ekonomicznym. Wynikalo to miedzy innymi ze
wspolnego przedmiotu zainteresowania, jakim byta i jest nadal praca najem-
na oraz sprawy socjalne. Interesujace byly tez proby utozsamienia polityki
spolecznej z socjotechnikg i socjologia stosowang. W obszarze etycznym
prowadzono dyskusje o réznicach miedzy prawami politycznymi i osobi-
stymi oraz prawami ekonomicznymi, spolecznymi i kulturowymi. Z kolei
w ramach politologii i prawa rozwazano status polityki spotecznej na tle
innych zagadnien czy to politycznych, czy prawnych, np. status administra-
cji $wiadczacej, specyfika prawa pracy i prawa zabezpieczenia spolecznego.

Ze wzgledu na szeroki zakres obejmowanych zagadnien uzyteczne wy-
daje si¢ przedstawianie pojecia polityki spotecznej w kontekscie idei rozwo-
ju spoleczenstwa®. Spoleczenstwo jest tu rozumiane szeroko, a wiec obej-
muje rowniez procesy gospodarowania zasobami, produkgji itp., a nie tylko
pozagospodarcze zagadnienia w rodzaju wartosci i norm spotecznych.
Rozwdj spoleczenstwa ma wiec co najmniej trzy wymiary: ekonomiczny,
spoleczny i ekologiczny (schemat 2). W pierwszym i trzecim dominuja za-
gadnienia gospodarowania ograniczonymi zasobami. Dlatego tez najbar-
dziej kontrowersyjny jest wymiar spoteczny, gdyz tu s3 prowadzone dysku-
sje o tresci i realizacji celow powigzanych z warto$ciami, a wigc wolnosci,
réwnosci, sprawiedliwosci, pokoju itp.

Schemat 2. Trzy wymiary rozwoju spoteczenstwa
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Zrodto: Handbook of Sustainable Development, red. G. Atkinson i in., 2007, s. 352.

% J. Danecki, O postepie spotecznym i polityce spotecznej [w:] Polityka spoteczna.
Wybdr tekstow teoretycznych, red. W. Aniol, Instytut Polityki Spotecznej, Warszawa 1984.
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Korzysci w wymiarze ekonomicznym, srodowiskowym i spotecznym
wyznaczajg trzy wymiary rozwoju. Waskie myslenie o rozwoju gospodar-
czym koncentruje si¢ na korzysciach ekonomicznych (np. przyrost zamoz-
nosci), a o rozwoju spotecznym na korzysciach spolecznych (np. przyrost
sprawiedliwosci, wolnosci). Rozwdj zréwnowazony bierze pod uwage
wszystkie rodzaje korzysci (G). Sg tez posrednie modele skupione wytacz-
nie na jednym rodzaju korzysci (A, B, C) badz usilujace polaczy¢ ze soba
dwie z trzech (D, E, F). Odpowiedzialnos¢ za osiaganie poszczegolnych ko-
rzy$ci moze by¢ podstawa do podziatu polityki na gospodarcza, spoleczng
i srodowiskowa. Wszechstronny rozwoj wymaga koordynacji miedzy nimi,
co jest przedmiotem polityki koordynacji rozwojowe;.

Wyjasnianie ewolucji polityki spotecznej - geneza
i ekspansja

W badaniach nad rozszerzaniem zakresu przedmiotowego spraw pub-
licznych ponad bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne czesto wyrdznia-
no kilka wyraznych okresow, szczegolnie, gdy byta mowa o sprawach spo-
tecznych. Mozna je w uproszczeniu sprowadzi¢ do trzech: genezy (druga
potowa wieku XIX do konca II wojny swiatowej), ekspansji (druga potowa
wieku XX do lat 80.), reform dostosowujgcych i ograniczajacych (lata 80.
i pozniejsze). Wigksza zgoda panuje co do tego, ze mieliSmy do czynienia
z genezg i ekspansjg. Kontrowersje wzbudza interpretacja procesow z ostat-
nich kilku dekad - czy panstwo opiekuncze podlega demontazowi, czy tez
jest tylko dostosowywane do warunkow?.

Nalezy jednak pamieta¢ o dwoch zasadniczych faktach. Po pierwsze, spra-
Wy pracownicze, spoleczne pojawialy si¢ w orbicie zainteresowan wiadz lokal-
nych, gléwnie miejskich, ale nie tylko, co najmniej od $redniowiecza. Po dru-
gie, byly one przedmiotem zainteresowania i aktywnosci koscioléw, a pdzniej
réwniez organizacji $wieckich, zanim wigczono je w krag spraw panstwowych.
W niektérych interpretacjach genezy polityki spolecznej nie tyle mielismy do
czynienia z czym$ calkowicie nowym, ile z upanstwowieniem i upowszech-
nieniem tego, co wezesniej juz sie rozwinelo w refleksji i bylo praktykowane?.

Zachodnie koncepcje wyjasniajace powstanie i ekspansje¢ spraw pub-
licznych w zakresie zadan panstwa odnoszg si¢ migdzy innymi do procesu

¥ N. Barr, Demontaz nie wchodzi w gre, Instytut Obywatelski, 2011, http://www.in-
stytutobywatelski.pl/1749/lupa-instytutu/demontaz-nie-wchodzi-w-gre [dostep: 18 lu-
tego 2017 r.].

# Nationalizing social security in Europe and America, red. D.E. Ashford, E.W. Kel-
ley, JAI Press, 1986.
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formowania si¢ panstw narodowych® oraz wlaczania w status obywatela
kolejnych uprawnien® (schemat 3).

Schemat 3. Formowanie sie panstw narodowych i rozwoj statusu obywatela

Proces modernizacji

Formowanie Budowanie Uczestnictwo Redystrybucja
, —| — 3 —
) panstwa narodu polityczne dochodu
. !
Panstwowa
- polityka
fmmm e —mm - L B e a e - - - spoteczna
Prawa Prawa Prawa '
) osobiste polityczne socjalne

Rozwdj statusu obywatela

Szczegodlnie interesujace sg zagadnienia wzajemnego oddzialywania na
siebie demokratyzacji ustrojow politycznych, rozwoju praw obywatelskich,
organizacji miedzypanstwowych oraz procesow takich, jak postep techno-
logiczny, industrializacja, urbanizacja, przyrost liczby ludnosci, starzenie
sie ludnosci, a takze wydarzen typu skandale, kryzysy gospodarcze, wojny,
rewolucje.

W teorii wyjas$niajacej szybsza lub wolniejszg ekspansje panstwowej
polityki spotecznej konkurowaly ze sobg dwa stanowiska. W pierwszym
gléwna role miatl odgrywa¢ wzrost gospodarczy oraz towarzyszace mu:
proces starzenia si¢ ludnosci oraz rozwdj prawny i organizacyjny admini-
stracji publicznej®’. W drugim zasadnicze znaczenie przypisywano temu,
jakie ugrupowania i koalicje dominowaly w konfiguraciji sit politycznych
(partie reprezentujace interesy kapitalistow, partie robotnicze) i gospodar-
czych (organizacje przedsiebiorcow, zwiazki zawodowe) w poszczegolnych
krajach®~.

Waznym osiggnieciem badan poréwnawczych nad polityka spoteczna
byta klasyfikacja panstw zachodnich zaliczajaca je do trzech réznych grup
nazywanych rezimami lub modelami: socjaldemokratyczny (panstwa skan-

¥ S. Rokkan, Dimensions of state formation and nation-building: A possible para-
digm for research on variations within Europe [w:] The Formation of National States in
Europe, red. C. Tilly, Princeton University Press, 1975.

% T.H. Marshall, Citizenship and Social Class: And Other Essays, Cambridge Uni-
versity Press, 1950.

31 H.L. Wilensky, The Welfare State and Equality: Structural and Ideological Roots of
Public Expenditures, University of California Press, 1974.

32 W. Korpi, The Democratic Class Struggle, Routledge & Kegan Paul, London 1983.
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dynawskie), konserwatywny (Europa kontynentalna) i liberalny (panstwa
anglosaskie)*. Mniej byto jasne, dlaczego polityka spoteczna wyewoluowa-
ta w kilka réznigcych sie modeli. Jedno z wyjasnien duza role przypisato
réznicom systemow wyborczych (wigkszosciowy w panstwach anglosa-
skich i proporcjonalny w pozostatych) oraz dominujacym podzialom spo-
tecznym (na prawice i lewice, kapital i prace czy koscidt i panstwo)*.

Wyjasnianie reform hamujaco-ograniczajacych

W uproszczeniu, dla klasycznej polityki spolecznej zasadnicze byly:
ochrona pracownikéw i zatrudnienia oraz pelne bezpieczenstwo socjalne za-
pewniane przede wszystkim przez $wiadczenia ubezpieczeniowe na wysokim
poziomie. Obie grupy celéw sa ze sobg $cisle powigzane, gdyz mechanizm
ubezpieczenia spolecznego zaklada, ze wigkszos¢ spoleczenstwa jest przez
diugi czas zatrudniona legalnie i odprowadza skladki. Ze zgromadzonych
w ten sposob funduszy finansowane sg $wiadczenia w razie usprawiedliwio-
nej niezdolnosci lub niemozno$ci pracy, np. choroba, macierzynstwo, staros¢.

Zreformowana polityka spoleczna ma inne priorytety i postuguje sie
innymi instrumentami. Elastyczno$¢ rynku pracy i aktywizacja zawodo-
wa majg pierwszenstwo, a ochrona zatrudnienia i bezpieczenstwo socjalne
zaczynajg by¢ postrzegane jako przeszkody, przyczyny problemdw, a nie
rozwigzania. Nie oznacza to jednak likwidowania polityki spolecznej, ale
raczej dostosowywanie starych i dodawanie nowych rozwigzan (tabela 5).

Jezeli chodzi o wsparcie dochodowe dla zatrudnionych, moga to by¢
$wiadczenia prozatrudnieniowe w postaci dodatkéw do niskich ptac lub
zwrotnych ulg podatkowych™.

Zakladajac dwa kierunki reform: ekspansje i ograniczanie, oraz dwa ro-
dzaje instrumentdw: klasyczne i nowe, mozna zbudowac przestrzen dla wy-
znaczenia scenariuszy dalszego reformowania polityki spotecznej (schemat 4).

Dwa scenariusze jednoznaczne to ekspansja starych i nowych instru-
mentéw albo ograniczanie w obu wymiarach, czyli demontaz. Niejedno-
znaczne w kierunku sa dwa pozostale scenariusze — taczacy ekspansje no-
wych instrumentéw i ograniczanie starych oraz odwrotny do niego. Ten

3 G. Esping-Andersen, Trzy swiaty kapitalistycznego paristwa dobrobytu, Difin,
Warszawa 2010.

3 P. Manow, Electoral rules, class coalitions and welfare state regimes, or how to ex-
plain Esping-Andersen with Stein Rokkan, ,,Socio-Economic Review” 2009, t. 7, nr 1.

3% R. Szarfenberg, Swiadczenia prozatrudnieniowe [w:] W kregu pojec¢ i zagadnien
wspolczesnej polityki spotecznej, red. B. Rysz-Kowalczyk, B. Szatur-Jaworska, Wydawni-
ctwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2016.
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Tabela 5. Klasyczna i zreformowana polityka spoteczna

Dziedziny polityki
spotecznej

Klasyczna polityka
spoteczna

Zreformowana polityka spoteczna

Zabezpieczenie pracy
i dochodu

Aktywizacja/inwesty-
cje spoleczne

Nieubezpieczenio-
we zabezpieczenie
spoteczne

Polityka rodzinna

Zasitki rodzinne

Opieka dla dzieci
i 0s6b starszych,
urlopy rodzicielskie

Dofinansowywanie
opieki dla dzieci dla
mato zarabiajgcych

Polityka rynku pracy
/ ochrony socjalnej
bezrobotnych

Zasitki dla wezesniej
zatrudnionych
bezrobotnych,
ochrona zatrudnienia

Aktywna polityka
rynku pracy,
inwestycje w szkolenia
i ksztattowanie
kapitatu ludzkiego

Wsparcie dochodowe
dla dtugotrwale
bezrobotnych

Polityka emerytalna

Zastepowanie docho-
du dla stale zatrud-
nionych

Rozszerzanie ubezpie-
czenia emerytalnego
na oddalonych od
rynku pracy

Punkty emerytalne

za wychowywanie
dzieci, emerytury
obywatelskie (zalezne
tylko od wieku)

Ubezpieczenie
rentowe

Zastepowanie
dochodu dla stale
zatrudnionych

Polityka integracyjna

Pomoc spoteczna

Zasitki dla ubogich

Aktywizacja
i reintegracja

Wsparcie dochodowe
dla zatrudnionych
i ubogich

Zrédto: S. Hausermann, The Politics of Old & New Social Policies [w:] The Politics of the New Welfare
State, red. G. Bonoli, D. Natali, Oxford University Press, 2012.

Schemat 4. Cztery scenariusze reform polityki spotecznej

Ekspansja ,starych”
instrumentow:
Zabezpieczenie
pracy i dochodu

Zrodto: jak pod tabelg 5.

Ekspansja ,nowych”
instrumentow:
Aktywizacja/$wiadczenia
nieubezpieczeniowe

Ekspansja,
rozbudowa

Protekcjonizm
socjalny

Flexicurity/
dostosowanie
pomocy
spotecznej

Demontaz

Ograniczanie ,nowych”
instrumentow:
Aktywizacja/$wiadczenia
nieubezpieczeniowe

Ograniczanie ,starych”
instrumentow:
Zabezpieczenie
pracy i dochodu
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pierwszy pod nazwa flexicurity (wieksza swoboda zatrudniajacych oraz
aktywna polityka rynku pracy) wydaje si¢ by¢ obecnie bardziej popularny,
zalecala go tez Unia Europejska’.

Poczatek trzeciego okresu w ewolucji polityki spolecznej, czyli zatrzy-
manie ekspansji i reformy hamujace i ograniczajace, lokowany jest w latach
70. XX wieku. W tabeli 6 umieszczono podsumowanie teorii, ktére miaty
na celu wyjasnienie podejmowania przez rzady niepopularnych reform.

Tabela 6. Wyjasnianie polityki cie¢ wydatkéw na polityke spoteczna

Teoria ‘ Hipotezy/zmienne
Funkcjonalizm
Presja probleméw « Nowe ryzyka spoteczne, deindustrializacja itp. powoduja wzrost wydat-
wewnetrznych kéw spotecznych, ktére rzady starajg sie ograniczac - ciecia wydatkéw

na polityke spoteczng

Globalizacja « Wyscig do dna poprzez obnizanie podatkéw w pogoni za miedzynaro-
dowa konkurencyjnoscia - ciecia

« Ryzyka wynikajace z globalizacji sg kompensowane poprzez polityke
spoteczna, wiec — im bardziej otwarta gospodarka, tym mniej cie¢

« Globalizacja nie ma wptywu na polityke spoteczna

Teorie konfliktu

Polityka starej daty « Rzady prawicowe prowadza polityke cie¢, ewentualnie w ich efekcie sg
one gtebsze niz w przypadku rzadéw lewicowych
« Wptyw partii lewicowych zanika lub stabnie

Nowy wptyw partii « Specyficzne koalicje partyjne wywotuja efekty sprzeczne z oczekiwania-
mi, np. wigksze ciecia za rzadéw lewicy

Instytucjonalizm

Instytucje polityczne |+ Im wieksza liczba aktoréw politycznych moze zawetowac reformy (veto
points), tym trudniej przeprowadzi¢ ciecia
- Fragmentaryzacja instytucji utatwia polityke cie¢

Instytucje polityki « Granice wzrostu, czyli im wieksze wydatki spoteczne, tym bardziej praw-

spotecznej dopodobne ciecia

« Ze wzgledu na miedzyklasowe sojusze najbardziej rozwiniete paristwa
dobrobytu sa bardziej odporne na préby cie¢

« Wplyw dotychczasowego rozwoju instytucjonalnego (path dependency)
utrudnia polityke cie¢

Zrodto: P. Starke, Radical Welfare State Retrenchment: A Comparative Analysis, Palgrave, 2008.

Ze wzgledu na obawy o to, Ze niepopularna polityka ci¢¢ socjalnych do-
prowadzi do utraty wladzy, jest ona duzym wyzwaniem dla partii rzadza-

%O krytyce koncepcji flexicurity z przeciwstawianiem jej podejscia opartego na
jako$ci pracy zob. M. Keune, A. Serrano, Deconstructing flexicurity and developing al-
ternative approaches: towards new concepts and approaches for employment and social
policy, red. M. Keune, A. Serrano, Routledge, New York 2014. O nieskutecznosci dere-
gulacji (uelastyczniania) rynku pracy w walce z bezrobociem i segmentacja zob. A. Pias-
na, M. Myant, Myths of employment deregulation: how it neither creates jobs nor reduces
labour market segmentation, ETUIL, Brussels 2017.
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cych. Dlatego tez wyjas$niano, w jaki sposob je przeprowadzajg i komuniku-
ja. Jednag ze strategii jest unikanie winy. Sktadajg si¢ na nig réznego rodzaju
dzialania:

o unikanie wprowadzenia niepopularnych reform do programu wy-
borczego, a nastepnie podejmowanie ich bez rozgtosu,

» redefiniowanie problemu i rozpraszanie kosztéow reformy, np. nie
chodzi o ,cigcie wydatkéw”, ale ich ,racjonalizacje, ktdra poprawi
efektywno$c”,

» wprowadzenie srodkow czg$ciowo rekompensujacych straty niekto-
rych grup wynikajace z reform,

» delegowanie odpowiedzialnoéci za reformy na samorzad lub nieza-
lezne od rzadu urzedy,

o rozkladanie winy poprzez tworzenie szerokich proreformatorskich
koalicji,

o zrzucanie winy za reformy na innych (szukanie kozla ofiarnego), np.
poprzedni rzad doprowadzit do sytuacji, z ktorej nie ma innego wyjscia,

o przedstawianie reformy jakby w matym stopniu zalezata od decyzji
rzadu (powolywanie si¢ na automatyczne reguly).

Jezeli spoleczenstwo i rzad postrzegajg sytuacje spoleczno-gospodarcza
jako niekorzystna (nie maja wiec wiele do stracenia), to tatwiej jest uzy-
ska¢ poparcie dla cig¢. Mozliwe sg jednak trzy inne sytuacje, przedstawione
w tabeli 6.

Tabela 6. Wyjasnianie strategii rzadow wobec polityki cie¢ socjalnych

Rzad

Postrzega sytuacje Postrzega sytuacje

jako niekorzystna jako korzystna
Postrzegaja Rzad jest sktonny podqu . Rzad bedzie unikat 'ryzykownych
sytuacje jako ryzykowng reforme, ale jej reform, wyborcy tez beda przeciw

Y wdrozenie spotka sie z oporem nim
korzystna .
Wyborcy wyborcow

Postrzegaja | Rzad jest sktonny podjac Rzad unika ryzykownych reform,
sytuacje jako | ryzykowne reformy, a wyborcy ktére jednak popieraja wyborcy
niekorzystng | beda je popierac

Zrédio: B. Vis, K. van Kersbergen, Why and how do Political Actors Pursue Risky Reforms?, ,Journal of
Theoretical Politics” 2007, t. 19, nr 2.

Rzady i opozycja parlamentarna maja wplyw na opinie spoleczng po-
przez dostep do mediow. Moga wiec ksztaltowac ja do pewnego stopnia. Je-
zeli opowiadajg si¢ za niepopularng reforma, to przedstawiajg sytuacje w da-
nym obszarze tak, aby wyborcy odczuli, Ze ich sytuacja jest niekorzystna.
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Znaczenie polityki spolecznej dla strategii wyborczych partii politycz-
nych w Polsce ostatnio stalo si¢ oczywiste. Partia Prawo i Sprawiedliwos¢
zaproponowala przed wyborami relatywnie wysoki transfer pieniezny do
rodzin w postaci programu ,Rodzina 500+ ktory zostal wprowadzony
w zycie po wygranych wyborach?. Jest on intensywnie promowany przez
rzad, co jest zgodne ze strategia przypisywania sobie zastug, ktdra jest bar-
dziej przekonujaca dla wyborcéw niz unikanie winy. Przejmowanie przez
partie centroprawicowe programéw z zakresu polityki spolecznej, beda-
cych wezedniej ,wlasnoscig” partii socjaldemokratycznych, jest niekiedy
podstawa do wyjasniania ich sukcesow w panstwach skandynawskich®.

Miedzy teorig i praktyka: planowanie, realizacja
i racjonalizacja

Podziat na mysl (umyst) oraz dziatanie, a takze na teori¢ i praktyke, wyda-
je sie dobrze ugruntowany w jezyku potocznym i w literaturze®. W uprosz-
czonym ujeciu funkcjonalnym teoria stuzy rozumieniu $wiata, a praktyka
jego zmienianiu. Jedna z podstawowych nadziei przypisywanych naukom
spolecznym polegata na tym, Ze dzieki dobrej teorii ludzkie dziatania przy-
czynig si¢ do postepu w $wiecie realnym. Polaczono w ten sposéb dazenie
do lepszego rozumienia $wiata z dzialaniem w nim w celu jego zmiany, aby
byt lepszy. W drugiej polowie XX wieku ta problematyka przejawiala sie
w szczegolnosci w nadziejach na to, ze uzyskane naukowo rozumienie prob-
lemoéw spoleczenstwa przyczyni si¢ do ich sprawniejszego rozwigzywania™.
Mimo réznych doswiadczen z naukowym naprawieniem spoleczenstw*,

7 R. Szarfenberg, Wplyw swiadczenia wychowawczego (500+) na ubéstwo na pod-
stawie mikrosymulacji, ,,Polityka Spoteczna” 2017, nr 4.

% C. Arndt, Beating Social Democracy on Its Own Turf: Issue Convergence as Win-
ning Formula for the Centre-Right in Universal Welfare States, ,Scandinavian Political
Studies” 2014, t. 37, nr 2.

¥ Na przyklad N. Lobkowicz, Theory and Practice. History of a Concept from Aristo-
tle to Marx, Notre Dame, London 1967.

% H.D. Lasswell, The Policy Orientation [w:] The Policy Sciences: Recent Deve-
lopments in Scope and Method, red. D. Lerner, H.D. Lasswell, Stanford University Press,
1951.

4O rozczarowaniach socjologéw na tej drodze zob. K.W. Frieske, Socjologia
w dziataniu: nadzieje i rozczarowania, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1990; propo-
zycja wyjscia z kryzysu: L. Afettowicz, K. Pietrowicz, Maszyny spoleczne, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2013. Zwatpienie w ekonomie przyszlo wraz z wielkim kry-
zysem z drugiej potowy poprzedniej dekady.
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idea jest nadal Zywa pod postacia polityki opartej na dowodach (evidence
based policy)*.

Najogolniej mysl i dzialanie mozna postrzegac jako zbiory, ktore maja
cze$¢ wspolng (mysl potaczona z dziataniem), jak i czesci odrebne (mysl
bez dzialania, dziatanie bez mysli), co przedstawia schemat 5.

Schemat 5. Mysl i dziatanie w swiecie

Swiat

Dziatanie

Podobna idea moze by¢ zobrazowana osig z dwoma biegunami: czystej
mysli oraz czystego dzialania. Blizej bieguna pierwszego dominuje mysl,
cho¢ jest tez obecne dzialanie, a blizej bieguna drugiego, to wlasnie ono
dominuje, cho¢ jest tez obecna mysl. Stan niedominacji ani mysli, ani dzia-
tania, réwnowagi miedzy nimi, symbolizuje punkt umieszczony w réwnej
odlegtosci od obu biegunow. Strategia polegajaca na tym, ze przesuwamy
sie na osi mysl-dzialanie od czystej mysli do kombinacji zwierajacych wie-
cej dzialania, a takze od czystego dzialania do kombinacji zawierajacych
wiecej mysli, to zmierzanie do $rodka osi.

Teoria jest pewnego rodzaju mysla (np. systematyczng, logiczng), po-
dobnie jak praktyka — pewnego rodzaju dzialaniem (trwalym, powtarza-
nym). Mysl moze by¢ wigc catkowicie pozbawiona teorii (przypadkowa,
nielogiczna), a dziatanie moze by¢ catkowicie pozbawione praktyki (dziata-
nia ad hoc, jednorazowe, chaotyczne). Powyzsze konstatacje o mysli teore-
tycznej i dziataniu praktycznym wraz ze strategiami upraktyczniania teorii
i uteoretyczniania praktyki przedstawia schemat 6.

Dyskusja o polityce spofecznej w takim ujeciu prowadzi do wniosku, ze
jest ona przedmiotem zaréwno teorii (teoretyczna mysl o niej), jak i praktyki

2 R. Szarfenberg, Dowody naukowe jako podstawa polityki spolecznej, zarzgdzania
spotecznego i pracy socjalnej, ,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dyskusje” 2011, t. 15.
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Schemat 6. Teoria i praktyka jako continuum oraz strategie upraktycznia-
nia i uteoretyczniania

Upraktycznienie Uteoretycznienie
teorii praktyki
.......... > -----—— -

Czysta Czysta
teoria - . . ‘ > praktyka

Przewaga teorii Réwnowaga Przewaga

nad praktyka miedzy teorig praktyki

i praktyka nad teoriag

(praktyczne dziatanie wobec niej). Wowczas mielibysmy odpowiednik biegu-
na czystej teorii polityki spotecznej i jej czystej praktyki oraz stanow i przejs¢
miedzy tymi biegunami, np. kombinacja teorii i praktyki polityki spotecznej,
w ktorej pierwsza dominuje nad druga (wigcej teoretyzowania niz dzialania,
teoria wazniejsza niz praktyka); przejécie od czystej teorii do teorii z do-
mieszkg praktyki (wigcej dziatania przy danym poziomie teoretyzowania).

Ruch od teorii do praktyki polega na tym, ze to, co pojawilo sie najpierw

na gruncie teorii, zaczyna by¢ obecne w praktyce. Pojawia si¢ jako nowy typ
praktyki. Mamy woéwczas do czynienia z praktyka inspirowang teoria. Ruch
od praktyki do teorii mozna wyjasni¢ nastepujaco. Pewne praktyki zaczy-
naja sie upowszechnia¢ w spoleczenstwie, co nastepnie jest przedmiotem
namystu teoretycznego. Oba ruchy potraktowane tacznie daja koncepcje
wzajemnego odnoszenia si¢ i sprzezen zwrotnych. Punktem poczatkowym
moze by¢ teoria albo praktyka.

o Pierwotna teoria > zmieniona, nowa praktyka > zmieniona, nowa
teoria. Praktyka polityki spolecznej zainspirowana jej teorig staje sie
przedmiotem nowej teorii.

¢ Pierwotna praktyka > zmieniona, nowa teoria > zmieniona, nowa
praktyka. Praktyka polityki spotecznej inspiruje zmiany w jej teorii,
co staje si¢ zrodlem nowej praktyki.

Zmiany praktyki pod wptywem teorii, a takze teorii pod wptywem prak-
tyki moga by¢ spontaniczne, ale tez $wiadome. Te ide¢ oddaje schemat 7.

Na podstawie schematu 7 mozna wyrdzni¢ trzy powigzane ze sobg pod-
stawowe rodzaje praktyki polityki spolecznej: planowanie, realizowanie,
racjonalizowanie.

Planowanie polega na okresleniu probleméw do rozwigzania, wyborze
sposobu ich rozumienia (jakie sg ich przyczyny i uwarunkowania), wyzna-
czenia na tej podstawie celow (na ktdre przyczyny lub skutki oddziatywac),
a nastepnie przygotowania sposobu i instrumentéw realizacji tych celow

30



Nr 2(50) 2017 Studia BAS

Schemat 7. Planowanie, realizowanie i racjonalizowanie polityki spotecznej

Ustalanie Wykonywanie
celéw zadan

/Planowanie Rozwijanie

) ) . Realizowanie
Projektowanie Szkolenie
polityki instrumentc’)w_> systemu personelu planéw polityki

problemu spotecznej realizacji spotecznej
Racjonalizowanie
polityki spotecznej

Monitoring, Uczenie sie
ewaluacja, i doskonalenie
doskonalenie

Monitoring
i ewaluacja

Rozumienie

Zrodto: D. Swanson, S. Bhadwal, Creating Adaptive Policies: A Guide for Policy-making in an Uncertain
World, 2009, s. 14 (ze zmianami — R.S.)

(jak wyeliminowa¢ lub zmniejszy¢ przyczyny problemu)*. Planowanie jest
tu rozumiane szeroko z uwzglednieniem prawa*.

Przejscie do realizacji plandw wymaga najpierw przygotowania niezbed-
nych warunkéw do tego (zapewnienie zasobow), a nastepnie szkolenia reali-
zatoréw. Wykonuja oni zadania okreslone w planach. Jezeli polityke spotecz-
ng bedziemy postrzegaé przez jej przejawy w postaci $wiadczen i ustug, to
ich udzielanie i przyjmowanie jest zasadniczg czescia praktyki realizacyjnej*.

Podstawg racjonalizacji jest monitoring (systematyczna i metodyczna
obserwacja) i ewaluacja (systematyczna i metodyczna ocena)®, ktore sg

# Zagadnienie planowania ma ogromna literature ze wzgledu na jego znaczenie
w XX wieku. Na $wiecie zainteresowanie teorig planowania wcigz jest zywe (np. E Ar-
chibugi, Planning Theory: From the Political Debate to the Methodological Reconstru-
ction, Springer, 2008). W Polsce po 1989 r. ze wzgledu na to, ze byla to zasadnicza cecha
ustrojowa PRL (zob. J. Wédz, Planowanie spoteczne, Panstwowe Wydawnictwo Ekono-
miczne, Warszawa 1987), zainteresowanie planowaniem w teorii i praktyce znacznie
sie zmniejszylto. Popularno$¢ réznych strategii, programéw, projektéw dowodzi jednak,
ze planowanie jest rozpowszechniong praktyka (zob. Strategie w polityce spolecznej,
red. M. Grewinski, A. Karwacki, Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej, Warszawa
2009; K. Wlazlak, Racjonalno$¢ planowania w prawie administracyjnym, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2015).

“ K. Wlazlak, Racjonalnos¢ planowania w prawie, op. cit.

# Na przykladzie ustug pomocy spolecznej zob. R. Szarfenberg, J. Kowalczyk, Mo-
del realizacji ustug o okreslonym standardzie w gminie. Rekomendacje organizacyjne,
WRZOS, Warszawa 2014.

%O ewaluacji w kontekscie polityki spolecznej zob. Ewaluacja w stuzbach spolecz-
nych, red. B. Szatur-Jaworska, Mazowieckie Centrum Polityki Spolecznej, Warszawa 2010.
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obecne zaréwno w planowaniu (kontrola jakosci planéw), jak i w realiza-
cji (kontrola jakosci realizacji). Zasadnicze jest jednak powigzanie miedzy
kontrolg jako$ci realizacji i jako$ci planowania. Porazki moga wynika¢
z probleméw w planowaniu (zle rozpoznane przyczyny problemow, cele
niedopasowane do przyczyn, a instrumenty do celéw), a gdy ich nie bylo
(wysokiej jakosci plan) — z problemdw w realizacji (niedostateczne zasoby,
szkolenie niskiej jakosci, personel niezdolny do wykonywania dobrze swo-
ich zadan). Duze znaczenie dla racjonalizacji polityki spolecznej przypisuje
sie ostatnio behawioralnym naukom spolecznym i interwencjom behawio-
ralnym®. Opieraja si¢ one na wynikach badan nad ograniczeniami racjo-
nalnosci, woli i interesownosci ludzi, a nie na ekonomicznych modelach
racjonalnych jednostek.

Podmiotami praktyki polityki spotecznej s3 wiec ogélnie okresleni pla-
nisci, realizatorzy i racjonalizatorzy. We wszystkich tych przypadkach role
do odegrania majg zaréwno wyspecjalizowani profesjonalisci, jak i obywa-
tele. Wlgczanie obywateli w wielowymiarowg praktyke polityki spotecznej,
uspolecznienie i demokratyzacja planowania, realizacji i racjonalizacji,
pozwalaja unikna¢ problemow, polegajacych na alienacji polityki spotecz-
nej, ktora przejawia sie poczuciem bezsilno$ci wobec niej oraz jej bezsen-
sownosci*.

Podsumowanie

Wydatki na szeroko rozumiang polityke spoteczng (z edukacja, kultura,
mieszkalnictwem i ustugami komunalnymi) stanowity w Polsce ponad 26%
PKB i ponad potowe wszystkich wydatkéw publicznych w 2015 r. Samo
zabezpieczenie spoteczne pochloneto 16% PKB. Znaczenie polityki spo-
tecznej we wspotczesnej Polsce jest wigec ogromne nie tylko ze wzgledu na
wazne cele, ale tez pod wzgledem wysitku finansowego.

¥ R.H. Thaler, C.R. Sunstein, Impuls. Jak podejmowac wlasciwe decyzje dotyczgce
zdrowia, dobrobytu i szczescia, Zysk i S-ka, Poznan 2012; A. Kolek, Behawioralne inter-
wencje publiczne - zatozenia, metody i znaczenie dla polityki publicznej [w:] G. Uscinska,
B. Samoraj-Charitonow, A. Kolek, Metodologia bada# nauk o polityce publicznej w ob-
szarze zabezpieczenia spolecznego, Wydzial Nauk Politycznych i Stosunkéw Miedzyna-
rodowych UW, Warszawa 2016.

# R. Szarfenberg, Potrzeba udziatu obywateli w tworzeniu, realizacji i doskonale-
niu polityki spolecznej, referat na konferencji ,,Partycypacja obywatelska w tworzeniu
ustug spotecznych’, Warszawa, 15 stycznia 2016 r.; zob. tez B. Pielinski, Koprodukcja
[w:] W kregu pojec i zagadnien wspélczesnej polityki spotecznej, red. B. Rysz-Kowalczyk,
B. Szatur-Jaworska, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2016.
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Z punktu widzenia teorii termin polityka spoleczna powinien by¢ ro-
zumiany w kontekscie wiekszej calosci, na ktdrg sktadajg si¢ panstwo, po-
lityka, administracja i rzadzenie. Sprawy te majg dwa wyraznie odmienne
aspekty. Jednym jest ich politycznos¢ w sensie konkurencji miedzy war-
tosciami, ideologiami, doktrynami i partiami politycznymi. Drugim, na
ktérym koncentruje uwage polityka spoleczna, jest dziatanie na rzecz spra-
wiedliwosci spotecznej, wszechstronnego dobrobytu i integracji spoteczne;j
oraz przeciwdzialanie niesprawiedliwos$ci spolecznej, wielowymiarowemu
ubdstwu i dezintegracji spotecznej. Cele te realizowane sa w bardzo wielu
obszarach, ale w szczeg6lnosci w $cisle powiazanych sferach pracy i zabez-
pieczenia spolecznego. Polityke spoleczng mozna jednak rozumie¢ szerzej,
jako odpowiedzialng za rozwdj spoleczny, przez co wlaczamy réwniez inne
wymiary wskazanych celow.

Polityka spoleczna powstala w procesie historycznym, pod wplywem
tworzenia si¢ panistw narodowych, ich demokratyzacji, rozszerzania upraw-
nien obywatelskich oraz wzrostu zamoznosci. Proces ten w wielu krajach
bogatszych niz Polska osiggnal swoj kres i obecnie mamy tam gtéwnie do
czynienia z dostosowywaniem polityki spolecznej do zmieniajacych sie
warunkow. W Polsce nadal istnieje wiele wyzwan w zakresie rozwoju po-
lityki spolecznej i nalezy je odwaznie podejmowac. Dotyczg one zaréwno
poziomu wydatkéw spotecznych, ich struktury, jak i ksztaltu i tresci po-
szczegolnych rozwigzan oraz ich wzajemnej koordynacji w kontekscie sty-
mulowania rozwoju spolecznego. To, co najbardziej liczy si¢ w praktyce, to
po pierwsze, zadbanie o to, aby wszyscy uprawnieni obywatele korzystali
w réwnym stopniu z oferty $wiadczen, dobr i ustug spolecznych. Po drugie,
aby to, co jest oferowane, miato istotny wplyw na poprawe sytuacji i bylo
doswiadczane jako odpowiadajagce potrzebom i oczekiwaniom, w szczegol-
nosci tych obywateli, ktorzy sa w najgorszej sytuacji.
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