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Urszula Kosowska!

Ewolucja polityki spolecznej a jej definicje

Wprowadzenie

Niejednoznaczno$¢ pojecia ,,polityka spoteczna” (o ktérej $wiadczy cholby
wielo$¢ jego definicji) wynika miedzy innymi z dwoch zasadniczych kontek-
stow, w jakich si¢ go powszechnie uzywa.

Pierwszy z nich to praktyka dziatania, czyli zbior okreslonych, politycznych
decyzji podejmowanych przez organy administracji rzadowej i samorzadowej
regulujace szeroko rozumiana sfere zycia spoltecznego®. To te wszystkie dzia-
fania, ktore okreslane sa mianem ,,uprawienia polityki spotecznej”. Drugi
Z kontekstow to obszar rozwazan teoretycznych, ktory, czerpiac swoje zrodto
z pragmatyki dziatan, tworzy charakterystyczng dla pojecia ,,polityka spotecz-
na” mape¢ znaczen, zbiorow idei i wartosci opisujacych jego istote.

Pierwotno$¢ praktyki w stosunku do teorii polityki spotecznej determinuje
zmienno$¢ jej definicji, ktora odpowiada rozszerzajacym si¢ funkcjom panstwa,
wzrostowi oczekiwan, potrzeb i wymagan, jakie spoteczenstwa, na przestrzeni
swojego rozwoju, formutowaly w stosunku do rzadzacych nimi wtadz. Tym
zmianom sprosta¢ musi jezyk nauki wprowadzajac do teorii polityki spotecznej
nowe zagadnienia, obszary i metody badawcze.

Celem niniejszego artykutu jest przeglad najwazniejszych definicji polityki
spolecznej, jakie zdaniem Autorki pojawily si¢ w literaturze przedmiotu. Zasto-
sowano tu metod¢ badania dokumentéw i technike¢ analizy zgromadzonych
materiatow zrodlowych. Glowna hipoteza zaklada, ze definicja polityki spo-
tecznej, a takze jej rozumienie ulega ciaglej ewolucji, podobnie jak zmieniajaca
si¢ na przestrzeni wiekow i lat rzeczywisto$¢ spoteczna.

Niniejsze opracowanie z uwagi na swdj propedeutyczny charakter stanowi
wprowadzenie do badan nad pojgciem polityki spolecznej. Szczegdlng warto-

! mgr Urszula Kosowska — Politechnika Koszalinska.

2 Definicje polityki spotecznej, w ktérych podkreslony jest jej wymiar praktyczny za-
proponowane zostaly m.in. przez J. Auleytnera i K. Glgbicka [w:] Polityka spoteczna
pomiedzy opiekunczoscig a pomocniczoscig, \Warszawa 2000; A. Kurzynowskiego
[w:] Polityka spoteczna — podstawowe pojecia i zakres, [W:] Polityka spoteczna,
A. Kurzynowski (red.), Warszawa 2000; K. Secomskiego [w:] Polityka spoleczno-
gospodarcza, Warszawa 1978.
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$cig opracowania jest fakt, iz moze on shuzy¢ jako materiat zrodtowy do celéw
dydaktycznych.

Polityka spoleczna jako ochrona klas pracujacych

Za poczatek nowoczesnej polityki spotecznej rozumianej jako dziatalnos¢ insty-
tucji panstwowych w sferze socjalnej powszechnie uznaje si¢ moment wprowa-
dzenia obowigzkowych ubezpieczen spotecznych przez kanclerza Niemiec Otto
von Bismarcka w latach osiemdziesiatych XIX wieku®. Byly to ubezpieczenia
na wypadek choroby (1883), od wypadkow przy pracy (1884) oraz w razie sta-
rosci i inwalidztwa (1889), ktorymi objeci zostali pracownicy najemni (robotni-
cy i1 urzednicy przemystowi z wyjatkiem pracownikéw sektora rolniczego
i lesnego)”. Przetomowos$é tych uregulowan dostrzec mozna na kilku ptaszczy-
znach: po pierwsze ubezpieczeniami tymi objeta zostata szeroka warstwa spo-
teczna, czyli pracownicy najemni, po drugie mialy one charakter obowigzkowy,
po trzecie za$ uregulowania te nie miaty, tak jak wcze$niej, na celu wsparcie
0s6b ubogich (bedacych w skrajnie trudnej sytuacji materialnej) ale zapobieze-
nie ubdstwu w przysztosci®.

® W epokach wezesniejszych dziatalno$é panstwa (a konkretniej wladz lokalnych) kon-
centrowala si¢ wokot udzielania doraznej pomocy ludziom ubogim. Klasycznym przy-
ktadem tej ,,przednowoczesnej polityki spotecznej” jest ustawa o prawie ubogich (poor
law) uchwalona w Anglii w 1601 roku. Naktadata ona na gminy obowigzek opieki nad
ubogimi mieszkancami, ktora finansowana miata by¢ ze specjalnego podatku od wia-
snosci. Jednoczesénie, przy tej okazji, dokonano klasyfikacji ubogich na trzy grupy:
grupa pierwsza obejmowata ludzi starych i kalekich, czyli niezdolnych do pracy, ktorzy
mieli zosta¢ objeci pomoca; grupa druga objeta osoby chetne i zdolne do pracy, ktore
mialy znalez¢ zatrudnienie w tzw. domach pracy, natomiast grupa trzecia, czyli ludzie
od pracy si¢ uchylajacy mieli zosta¢ do niej przymuszeni. M. Polak, Pojecie, zakres
i geneza polityki spotecznej, [W:] Wprowadzenie do polityki spolecznej, R. Gabryszak,
D. Magierek (red.), Warszawa 2009, s. 15. Podobny charakter miat system zasitkéw,
wprowadzony niemal jednoczes$nie przez kilkadziesigt europejskich miast w pierwszej
potowie XVI wieku. C. Lis, H. Soly, Poverty and Capitalism in Pre-Industrial Europe,
The Harvester Press 1979, s. 92. Jeszcze wczesniej odpowiedzialno$é za los ludzi ubo-
gich spoczywata na rodzinie, spoteczno$ciach lokalnych i instytucjach koscielnych.
K. Podoski, W. Turnowiecki, Polityka spoteczna, Gdansk 2003, s. 10.

* M. Ksigzopolski, Polityka spoleczna. Wybrane problemy poréwnai miedzynarodo-
wych, Katowice 1999, s. 26.

® System ubezpieczen spolecznych wprowadzony przez Bismarcka réznit sie od weze-
$niejszych publicznych dziatan o charakterze socjalnym nastepujacymi elementami: (1)
wyplaty z ubezpieczenia, w odrdznieniu od zapomog z tytutu ubdstwa, nie deprecjono-
waly §wiadczeniobiorcow; (2) udzial potencjalnych §wiadczeniobiorcow w finansowa-
niu $wiadczen zachecat ich do aktywnos$ci zawodowej; (3) ogdlnokrajowy, a nie lokalny
charakter ubezpieczen, gwarantowal jednolity poziom ochrony ubezpieczonych; (4)
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Decyzje Bismarcka wyptywaly z pragmatycznych przestanek. Po pierwsze
miaty one ograniczy¢ wpltywy idei socjalistycznych, jakie rodzity si¢ w §rodo-
wiskach robotniczych, po drugie miaty sta¢ si¢ jednym z narzgdzi scalania mto-
dego panstwa oraz wzmacniania tozsamo$ci narodowej we wszystkich war-
stwach spolecznych. Bismarckowskie ustawodawstwo ubezpieczeniowe jako
skuteczne narzgdzie tagodzenia konfliktow spotecznych oraz zwigkszenia pro-
duktywnosci pracownikéw najemnych stata sie na dziesigciolecia wzorem dla
pozostatych panstw europejskich®. Modele oparte na przymusowym ubezpie-
czeniu wprowadzity Austria (1887), Norwegia (1894), Holandia (1901), Wegry
(1907), Wiochy (1898) czy Szwecja (1916)".

Ubezpieczenia od ryzyk zwigzanych ze staro$cig, inwalidztwem, chorobg
czy bezrobociem stanowity zatem pierwotng forme polityki spotecznej zwigzu-
jac jej istote z tzw. kwestig robotnicza i, szerzej, kwestig socjalna. Jednoczesnie
wiaczenie zagadnien socjalnych do gtownego nurtu polityki i uczynienie z nich
elementu gry o wiladzg, na state zaanektowato kwestie spoteczne w obszar od-
powiedzialnos$ci wtadz panstwowych.

Wytonienie si¢ polityki spotecznej (socjalnej) jako praktyki postepowania
wladz publicznych miato swoje zroédto przede wszystkim w napigciach migdzy
kapitatem a praca oraz koniecznosci zapobiegania ich negatywnym skutkom®.

XIX-wieczna, skrajnie indywidualistyczna forma kapitalizmu zaktadajaca,
iz maksymalizacja jednostkowych korzysci w koncowym efekcie zlozy si¢ na
dobrobyt spoteczenstw’, nie znalazta potwierdzenia w rzeczywistosci. Przeciw-
nie, wraz z rozwojem relacji gospodarczych opartych na zasadach wolnej kon-

instytucja ubezpieczenia miata na celu rutynowa ochrong¢ $wiadczeniobiorcéw przed
ubostwem a nie wsparcie ich w trudnej sytuacji, Tamze, s. 30-31.

®J. Orczyk, Polityka spoleczna. Uwarunkowania i cele, Poznan 2008, s. 23.

" M. Ksiezopolski, dz. cyt, s. 32.

8 Zob. J. Auleytner, Polityka spoleczna, czyli ujarzmienie chaosu socjalnego, Warszawa
2002, s. 22

% Idea liberalizmu, wywodzaca sie z koncepcji umowy spotecznej, najwczeéniej sformu-
lowana przez J. Locke’a (1632-1704), gtoszaca m.in. prymat jednostki nad panstwem,
W kontekscie stosunkow ekonomicznych rozwinigta zostala gtownie przez A. Smitha
(1723-1790) i D. Ricardo (1772-1823) i J. Milla (1773-1863). Postulowali oni, wycho-
dzac z zatozenia, iz wszelkie problemy spoteczne i ekonomiczne spoteczenstw moga
by¢ rozwigzane poprzez nieskrgpowane dziatanie sit rynkowych, ktore, dziatajac na
zasadzie racjonalnego wyboru, sa znaczenie efektywniejsze niz instytucje panstwowe,
wprowadzenie catkowitej wolnosci przemyshu i handlu. Jednoczesnie zgodnie twierdzi-
li, ze rola panstwa ogranicza¢ powinna si¢ jedynie do stanowienia prawa i zapewnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego. Zob. J. Justynski, Historia doktryn poli-
tyczno-prawnych, Torun 2000, s. 300-302.



180 Urszula Kosowska

kurencji 1 nieskrepowanej grze sit rynkowych, w sposob gwattowny nastapit
proces podziatu na nielicznych posiadaczy kapitatu i wielokrotnie liczniejsza
klas¢ robotnicza na nich pracujaca. Nieuniknione napigcia wystepujace miedzy
tymi grupami, a wynikajace z przeswiadczenia jednych, iz ich wlasna pozycja
wynika z nieodmiennych praw natury a te predestynuja do maksymalnego wy-
korzystywania pracy innych, oraz drugich, iz ich ubostwo i niemozno$¢ popra-
wy egzystencji sa niezawinione, grozily zachwianiem porzadku spotecznego
i zahamowaniem rozwoju ekonomicznego panstw europejskich. Rosnaca liczba
niezadowolonych, pozbawionych reprezentacji i praw politycznych warstw
robotniczych stawala si¢ w drugiej potowie XIX wieku realng sitg o rewolucyj-
nym potencjale stanowiaca zagrozenie dla elit politycznych i ekonomicznych.
W tym kontekscie racjonalnym i logicznym posunicciem okazato si¢ objecie
robotnikdw socjalng ochrong panstwa.

Ochrona ta stata si¢ zatem pierwotna forma polityki spotecznej, co swoj
wyraz znalazlo réwniez w pierwszych definicjach tego pojecia™®. Podkreslaty
one, z jednej strony, iz polityka socjalna to element polityki gospodarczej pan-
stwa, 1 jako taka ma za zadanie tagodzi¢ negatywne skutki dziatania rynku,
z drugiej, skupiaty si¢ na jej roli jako instrumencie zapobiegajacym konfliktom
klasowym, w szczegolnosci miedzy klasg robotnicza a posiadajgca. Ten kon-
tekst polityki spotecznej podkreslaja jej nastepujace definicje:

— 7 1891 roku sformulowana przez A. Wagnera, ktéry polityke spoleczna
okreslit jako polityke panstwa, ktdra poprzez ustawodawstwo i admini-
stracj¢ zwalcza zaklocenia w sferze dystrybucji;

— z 1897 roku sformutowana przez W. Sombarta, ktory przez polityke
spoteczng rozumiat takie $rodki polityki gospodarczej, ktorych celem
jest zachowanie, wspieranie lub ttumienie okreslonego systemu gospo-
darczego lub jego czesci,

19 Najwczesniej zostaly one sformutowane przez teoretykow niemieckich, co wydaje sie
naturalne w sytuacji, gdy to wtasnie Niemcy, jako pierwsze wprowadzity: obowigzek
szkolny (1763), obowigzkowe ubezpieczenie od wypadkow przy pracy (1884), obo-
wigzkowe ubezpieczenie chorobowe (1883), obowigzkowe ubezpieczenie od starosci
i inwalidztwa (1889). Zob. R. Szarfenberg, Polityki spolecznej geneza i ewolucja, [W:]
Leksykon polityki spolecznej, B. Rysz-Kowalczyk (red.), Warszawa 2002, s. 124. Nie-
mieccy uczeni, m.in. tacy jak G. Schmoller, A. Schiffle czy A. Wegner, skupieni
w Zwiazku Polityki Spotecznej zatozonym w 1872 r. (Verein fiir Sociallpolitik) jako
pierwsi opracowali zasady polityki spotecznej jako dziatalnosci panstwa. Zob. Z. Da-
szynska-Golifska, Teoretyczne podstawy polityki spotecznej w XIX stuleciu, \Warszawa
1906, s. 45.



Ewolucja polityki spotecznej a jej definicje 181

z 1904 roku sformutowana przez R. van der Borghta, wedlug ktorego
polityka spoteczna to ogdt srodkow, za pomoca ktérych wptywa si¢ na
stosunki klas spotecznych nalezacych do wspolnoty w celu wspierania
dobra wsp(')lnegoll;

z 1924 roku sformutowana przez H. Greulicha, okreslajaca przedmiot
polityki spotecznej jako ,,pomoc czlowiekowi pracy, aby wydobyt si¢
Z niegodnego stanowiska, jakie zajmuje w zyciu gospodarczym i zdobyt
prawa godnosci ludzkiej, przestal by¢ rzecza, a stal si¢ indywidualno-

. o o»l2.
$cig”™;

z 1925 roku sformulowana przez A. Szymanskiego®, ktory za glowny
cel polityki spotecznej uznat dobro warstwy pracy najemnej, w szcze-
golnosci pracy fizycznej oraz ksztattowanie odpowiednich stosunkow
miedzy pracodawcami i pracownikami*;

z 1927 roku sformutowana przez W. Zawadzkiego, wedtug ktérego
glownym przedmiotem polityki spotecznej jest podniesienie dobrobytu
warstw pracujacych’;

z 1931 roku sformutowana przez A. Webera, okreslajacego polityke
spoleczng jako ogdt srodkow, ktére w interesie spoleczenstwa i jego
jednosci, wspieraja wolno$¢ i godnos¢ ludzi pracy w potaczeniu z trwa-
ta poprawa ich stosunkow do $wiata towarow™®.

Powyzsze sformutowania powstaly w poczatkowej fazie rozwoju polityki

Spotecznej, zaréwno jako dziatalno$ci praktycznej instytucji panstwowych, jak
i teorii naukowej i, jak juz wspomniano wcze$niej, odwotywaty si¢ gtownie do
sytuacji ekonomicznej i bytowej robotnikéw najemnych.

Wedhug nich polityka spoteczna na pierwszym etapie SWojego rozwoju jawi

si¢ wigc jako dziedzina ze wszech miar pragmatyczna, dziatalno$¢ panstwa
majgca przede wszystkim zapobiega¢ ostrym konfliktom klasowym poprzez
ochron¢ warstw najbiedniejszych przed skrajnym ubdstwem oraz ryzykiem
negatywnych konsekwencji przysztych zdarzen w sferze pracy, zdrowia czy
starosci.

L A, Szarfenberg, Krytyka i afirmacja polityki spolecznej, Warszawa 2006, s. 159-160.
12 Cyt. za: Z. Daszynska-Golifiska, Polityka spoleczna, Warszawa 1933, s. 1.

13 Autora pierwszego polskiego podrecznika polityki spoteczne;.

Y A. Szymanski, Polityka spoleczna, Lublin 1925, s. 1.

S 'W. Zawadzki, Polska polityka socjalna a gospodarstwo spoleczne, Krakow 1927,

s.b.

16 A, Szarfenberg, Krytyka ..., dz. cyt, s. 161.
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Polityka spoleczna jako narze¢dzie zaspokajania potrzeb bytowych

Dalsza ewolucja polityki spolecznej, ktérej odzwierciedlenie mozna zauwazy¢
rowniez w jej definicjach, nastgpita w pierwszej potowie XX wieku. Polegata
ona przede wszystkim na rozszerzeniu ochrony socjalnej na kolejne grupy spo-
leczne z jednej strony, z drugiej na zwigkszeniu katalogu $wiadczen’. W tym
momencie dziatalno$¢ panstwa z ochrony bytu klasy pracownikéw najemnych
przeksztatca si¢ w system majagcy zapewnié¢ ,,wolno$¢ od niedostatku” wszyst-
kim.

Szukajac uwarunkowan tej ewolucji zwraca si¢ uwagg na roznorodne czyn-
niki o charakterze spotecznym i ekonomicznym, ktore w sposob zasadniczy
wplynety na zmiang postrzegania wtasnej roli w sferze spotecznej przez pan-
stwo. Zwiazane sg one z procesami industrializacji, ktore staty sie katalizatorem
glebokich przeobrazen nie tylko stosunkéw ekonomicznych (takich jak wzrost
wydajnos$ci pracy i wynikajacy z niego wzrost tempa wzrostu gospodarczego,
rozwoj nowych technologii oraz wzrost udzialu przemystu w strukturze gospo-
darek™), ale rowniez relacji w przestrzeni spolecznej i prywatnej (rodzinne;).

Wymieni¢ tu mozna najwazniejsze, czyli™:
— gwaltowang urbanizacj¢ i bedaca jej skutkiem masowa migracje wiel-
kich rzesz ludnosci terenéw wiejskich do miast, co ostabito tradycyjne

wigzi w spotecznos$ciach lokalnych i rodzinach oraz doprowadzito do
rozpadu spoteczenstwa stanowego;

— wydluzenie si¢ przecietnej dlugosci zycia i begdaca jego wynikiem
zmiana proporcji czasu aktywnosci i biernosci zawodowej;

— rosnacg aktywnos¢ i liczebnos$¢ ruchu robotniczego;
— powszechnos¢ praw wyborczych;

— pojawienie si¢ konkurencyjnych w stosunku do panstwa demokratycz-
nego ustrojow politycznych;

— pojawienie si¢ i rozpowszechnienie nowych idei: praw czlowieka, eta-
tyzmu, socjalliberalizmu i socjaldemokratyzmu.

A zatem przed polityka spoteczng wyznaczone zostajg nowe cele. Nie tago-
dzenie, lub zapobieganie konfliktom i napieciom miedzy pracodawcami a pra-
cobiorcami, a o wiele bardziej ambitne, czyli zapewnienie spoteczenstwu okre-

M. Ksiezopolski, dz. cyt., s. 37.
18 J. Orczyk, dz. cyt., s. 29.
19 Zob. tamze; R. Szarfenberg, Polityki spolecznej ..., dz. cyt., s. 125.
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slonego poziomu zZycia i zaspokojenie podstawowych potrzeb® na okreslonym
poziomie. Cele te uzyskuja potwierdzenie w definicjach formutowanych w tym
czasie przez teoretykow tej dyscypliny. Szczegolnie kategoria potrzeb?, jako
nowe pojecie, na trwale znajduje miejsce w rozwazaniach na temat istoty i kie-
runkow rozwoju polityki spotecznej. Uznaje si¢ przy tym, iz zadaniem panstwa
w tej sferze jest nie tylko zaspokojenie potrzeb podstawowych, ale rowniez tych
wyzszego rzedu. Ponizej wskazano niektore z definicji, ktore taczg istote poli-
tyki spolecznej z kategoria potrzeb:

— polityka spoteczna to ,,zorganizowane wysitki spoleczenstwa, aby za-
spokoi¢ mozliwe do zidentyfikowania potrzeby osobiste grup lub jed-
nostek (...)” (E. M. Burns 1961)%;

— polityka spoleczna to ,dziatalno§¢ panstwa i organizacji spotecznych
W dziedzinie ksztaltowania warunkéw bytu i pracy, zmierzajaca do
optymalnego zaspokojenia indywidualnych i spotecznych potrzeb lud-
nosci” (J. Rosner 1972)%;

— polityka spoleczna to ,te wszystkie zakresy dziatania, ktorych bezpo-
$rednim celem jest zaspokajanie waznych potrzeb szerokich warstw
ludnosci” (W. Szuber 1979)*;

— polityka spoteczna to ,,dzialalno$¢ panstwa (i okreslonych organizaciji),
majaca na celu najbardziej efektywne uzycie srodkéw materialnych dla

A, Kurzynowski, Polityka spoleczna — podstawowe pojecia i zakres, [w:] Polityka
spoteczna, A. Kurzynowski (red.), Warszawa 2003, s. 12.

21 Teoretyczne podstawy wiedzy o potrzebach polityka spoleczna czerpie przede
wszystkim z psychologii i ekonomii. Osadzona w psychologii teoria potrzeb A. Masto-
wa, ktora zaktada, ze potrzeby mozna porzadkowac hierarchicznie na podstawie kryte-
rium kolejnosci niezbgdnos$ci ich zaspokajania dla istnienia i rozwoju czlowieka (ukta-
dajac je w swoistg piramide, ktora tworza od dotu kolejno potrzeby: fizjologiczne, bez-
pieczenstwa, przynalezno$ci, uznania, samorealizacji) polityka spoleczna wyznacza
swoje priorytety i cele. Z kolei ekonomiczny wymiar potrzeb (w ktéorym potrzeba to
okreslony brak wyrazany poprzez zachowania ekonomiczne, czyli poszukiwanie okre-
$lonych dobr i ustug) stuzy polityce spotecznej do badania, analizy a w koncu kreacji
okreslonych (pozadanych z punktu widzenia interesu spotecznego) wzorcow konsump-
cji. B. Kantoch, B. Szatur-Jaworska, Potrzeby ludzkie i poziom zycia w polityce spoO-
tecznej, [W:] Polityka spoleczna, A. Rajkiewicz, J. Supinska, M. Ksi¢zopolski (red.),
Katowice 1998, s. 43-44.

2 7a: D. G. Gil, Unravelling Social Policy, Schenkman Books, Rochester, Vermont
1992, s. 5.

23 J. Rosner (red.), Polityka spoleczna i stuzby spoleczne w PRL, Warszawa 1972, s. 11.
2 \W. Szubert, Przedmiot, geneza i zakres socjalistycznej polityki spolecznej, [w:] Poli-
tyka spoteczna, A. Rajkiewicz (red.), Warszawa 1979, s. 30.
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podniesienia poziomu zycia ludnosci i rozbudowy urzadzen socjalnych,
z finalnym zatoZzeniem stalego polepszania i korzystnych przemian
w zakresie wszechstronnego zaspokojenia potrzeb indywidualnych
i spotecznych” (K. Secomski 1967)%;

— naczelnym zadaniem polityki spolecznej ,,jest obrona cztowieka przed
niezaspokojeniem jego potrzeb, poczatkowo najbardziej elementarnych,
niezbednych dla fizycznego przezycia, a nastgpnie takze potrzeb rozwo-
jowych” (J. Supifiska 1991)%;

— polityka spoteczna to dziatalno$¢ ,.ktoérej przedmiotem zainteresowania
sg potrzeby, ich rodzaje, stan i sposob ich zaspokajania (...)” (B. Kan-
toch, B. Szatur-Jaworska 1996)%';

— polityka spoteczna ,,w praktycznym wymiarze dotyczy zaspokajania
podstawowych potrzeb przez zaopatrywanie w dobra i ustugi, zwtasz-
cza w dziedzinie lecznictwa, opieki i pomocy spotecznej, edukacji,
mieszkalnictwa i dochodow” (L. Dziewiecka-Bokun 1999)%.

Powszechna zgoda, zarowno na ptaszczyznie praktyki, jak i teorii, co do te-
go, iz jedng z funkcji panstwa jest zaspokojenie podstawowych potrzeb obywa-
teli stata si¢ niejako punktem wyjscia dla dalszych poszukiwan pozycji polityki
spolecznej w systemie ogodlnej polityki panstwa, a takze okreslenia jej nowych
celow i zadan.

Polityka spoleczna jako filar panstwa dobrobytu

Z kategorig potrzeb $cisle wigze si¢ pojecie dobrobytu spotecznego, ktorego
zapewnienie obywatelom bierze na swoje barki panstwo, wyznaczajac tym sa-
mym kolejny etap w rozwoju polityki spotecznej, co nastepuje w drugiej poto-
wie XX wieku w panstwach Europy Zachodniej. Od tej chwili rozpoczyna si¢
réwniez kariera panstwa opiekunczego (welfare state).

Koncepcje panstwa dobrobytu (socjalnego, opiekunczego, welfare state)
wigza¢ nalezy z m.in. z ideg i typologig praw obywatelskich stworzonych przez
brytyjskiego socjologa T. H. Marshalla. W ich katalog, oprocz praw cywilnych
jednostki (takich jak wolno$¢ osobista, rownos¢ wobec prawa, prawo wlasnosci
1 zawierania uméw, wolno$¢ wyznania, sumienia i przekonan) i praw politycz-

% W. Szubert, Polityka spoleczna w systemie gospodarki planowej, [w:] Polityka spo-
teczna. Materialy do studiowania, A. Rajkiewicz (red.), Warszawa 1970, s. 66.

% J._ Supinska, Dylematy polityki spolecznej, Warszawa 1991, s. 7-9.

27 B. Kantoch, B. Szatur-Jaworska, dz. cyt., s. 43.

% L. Dziewiecka-Bokun, Systemowe determinanty polityki spolecznej, Wroctaw 1999,
s. 192.
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nych, czyli biernego i czynnego prawa wyborczego, wolnos$ci stowarzyszen czy
prawa do swobodnego wyrazania pogladow i opinii®’, wlacza prawa spoteczne
i socjalne®. Uznajac tym samym, iz te ostatnie naleza do przynaleznych kazdej
jednostce i niezbywalnych praw objetych konstytucyjng ochrong™.

Uznanie praw spotecznych i socjalnych za prawa obywatelskie niesie za so-
ba okreslone konsekwencje dla polityki panstwa. Od tego momentu obowiazek
ich zapewnienia i realizacji przyjmuje na siebie panstwo wiaczajac je w gtowny
nurt realizowanej polityki spoteczne;.

Jej filarami, ktore mozna utozsamiaé¢ z panstwem dobrobytu, staly si¢
przede wszystkim®:

— dzialalno$¢ gospodarcza panstwa poprzez roézne formy regulowania
przedsiebiorczosci prywatnej, w szczegdlnosci realizacja przez panstwo
polityki petnego zatrudnienia oraz zapobiegania kryzysom ekonomicz-
nym;

— dziatalno$¢ socjalna, ktora obejmuje opieke nad zdrowiem obywateli,
ubezpieczenia spoteczne, pomoc dla matek, dodatki rodzinne, renty
starcze itp.;

— polityka panstwa w zakresie redystrybucji dochodu spotecznego, kto-
rych wyrazem jest rozwdj ustug socjalnych oraz stosowanie progresji
podatkowej.

Dobrobyt spoteczny utozsamia si¢ w teorii z wysokim stopniem zaspokoje-
nia potrzeb cztowieka®. Potrzeb nie tylko bytowych (cho¢ bez ich zaspokoje-
nia, zgodnie z zalozeniem hierarchiczno$ci potrzeb, nie jest mozliwe zaspoko-
jenie potrzeb wyzszego rzedu) ale rowniez pozamaterialnych. Stad pojecie to
utozsamia si¢ z takimi terminami jak jako$¢ zycia, dobrostan czy kapitat spo-
teczny. Osiagnigcie dobrobytu spolecznego staje si¢ zatem naczelnym celem
polityki spotecznej okreslajac jednoczesnie jej istote.

 prawa cywilne i polityczne, bedace efektem akceptacji wartosci oswieceniowych, idei
lezacych u podstaw Rewolucji Francuskiej oraz industrializacji i rewolucji przemysto-
wej zaliczane sg do tzw. pierwszej generacji praw obywatelskich. Zob. R. Kuzniar,
Prawa cztowieka — prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warszawa 2001, s. 41.
%0 Te z kolei nazywane s3 prawami drugiej generacji, a naleza do nich m. ni. prawo do
godziwej emerytury, prawo rodziny do ochrony i opieki, prawo do ochrony zdrowia,
prawo do odpowiedniego poziomu zycia. Zob. K. Przybyszewski, Prawa czlowieka
w kontekstach kulturowych, Poznan 2010, s. 109.

1 7. H. Marshall, Class, Citizenship and Social Development, Chicago 1977, s. 81.

%2 8. Rudolf, Ogélna charakterystyka koncepcji ,,paristwa dobrobytu”, ,Nauki Ekono-
miczne” Seria I1I, zeszyt 42, £.6dZz 1974, s. 17-19.

¥ M. Ksigzopolski, Dobrobyt spoleczny, [w:] dz. cyt., B. Rysz-Kowalczyk (red..), s. 22.
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Pojecie dobrobytu taczy si¢ z gtbwnym miernikiem wzrostu gospodarczego,
czyli Produktem Krajowym Brutto, ktory przeliczony na mieszkanca (per capi-
ta) wyznacza poziom bogactwa narodowego®. Jednoczeénie podkresla sig, iz
sam dobrobyt nie oznacza jeszcze dobrobytu spotecznego, a PKB per capita jest
miernikiem niewystarczajagcym do oceny poziomu tego ostatniego.

Wady PKB jako miernika jakos$ci zycia wynikaja z nastepujacych przesta-
nek™®:

— Produkt Krajowy Brutto informuje jedynie o podazy dobr i ustug w cia-

gu roku, nie odzwierciedlajac rzeczywistych warunkéw zycia spote-
czenstwa,

— PKB nie odzwierciedla tzw. efektow zewngtrznych (konsumpcyjnych,
srodowiskowych);

— PKB nie uwzglednia bogactwa wypracowanego w przesztosci;

— PKB obejmuje wszystkie dobra i ustugi, bez wzgledu na to, czy stuza
one dobrobytowi spotecznemu czy nie (np. wydatki na zbrojenia);

— PKB nie uwzglednia m.in. takich kategorii jak warto$¢ czasu wolnego,
ktoéry dla oceny poziomu jakos$ci zycia nabiera obecnie coraz wigkszego
znaczenia.

Wymienione wyzej stabosci PKB jako miernika dobrobytu spotecznego
przektadaja sie rownoczesnie na fakt, iz wzrost gospodarczy roéwniez nie bedzie
stanowil wystarczajacego wskaznika do jego mierzenia.

Stad w polityce spolecznej wzrost gospodarczy zastgpowany jest kategoria
szersza, ktéra w bardziej adekwatny sposob odzwierciedla cele prowadzonej
polityki spolecznej oraz jej efekty. Kategorig ta jest rozwdj spoteczny oraz —
wynikajacy z niego — postep spoteczny®®.

% D. Choro$-Mrozowska, D. Clewes, Regionalne zréznicowanie PKB i dochodéw lud-
nosci w Polsce. Podstawowe relacje i uwarunkowania, [W:] Wokdt zagadnier ubdstwa
i bogactwa, B. Szoopa (red.), Krakéw 2012, s. 30.

¥ 5. Machowska-Okroj, Wzrost Gospodarczy a dobrobyt ekonomiczno-spofeczny
w wybranych krajach europejskich, ,,Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych
i Zarzadzania” nr 35/2014,t. 2, s. 413.

% Ppolityka spoteczna dla pomiaru i oceny poziomu rozwoju spolecznego czy jakosci
zycia poshluguje si¢ wieloma wskaznikami, co wynika m.in. z faktu, iz nie powstat jesz-
cze powszechnie akceptowany miernik, ktory w sposob zobiektywizowany odzwiercie-
dlatby proces zmian w sferze spoteczno-gospodarczej. Wsrod wskaznikow rozwoju
spotecznego najbardziej popularne to tzw. metoda genewska oraz tzw. Human Deve-
lopment Index. W metodzie genewskiej do pomiaru przyjmuje si¢ nastepujace zmienne:
1) wyzywienie (kalorie na 1 osobe dziennie, biatko w gramach dziennie, udzial procen-
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Pierwsze z tych poje¢ thumaczy si¢ jako tworzenie coraz lepszych warun-
kéw zycia ludzi oraz powigkszanie dorobku naukowego i kulturalnego spote-
czenstw®’ . Podobnie definiowane jest drugie z poje¢, ktore znalazto swoje wyja-
$nienie m.in. w ,,Deklaracji o Postepie Spolecznym i Rozwoju” uchwalongj
w 1969 roku przez Zgromadzenie Ogolne ONZ, w ktorej za postep spoteczny
uznano podnoszenie materialnego i duchowego standardu zycia™*®. Jak widaé
oba te terminy moga by¢ rowniez utozsamiane ze spotecznym dobrobytem.

Przyjecie przez polityke spoteczna za gltéwny cel osiagniecie dobrobytu
spolecznego (rozwoju, postepu spotecznego) znalazlo swoje odzwierciedlenie
W jej definicjach. Oto kilka z nich, koncentrujacych si¢ wokot tych pojec:

— polityka spoteczna to ”polityka dobrobytu spotecznego, czyli taka, ktéra

chce osiagnac i utrzymacé pomyslnos¢ catosci spotecznej w mysl dobra
ogohu” (A. I H. Geck)®;

towy kalorii ze skrobi), 2) mieszkanie (standard mieszkan wg stopnia zaopatrzenia
w wode, gestos¢ zaludnienia mieszkan, samodzielno$¢ mieszkan), 3) zdrowie (dostep
do ustug lekarskich, zgony na choroby zakazne i pasozytnicze, $miertelno$¢ oséb po-
wyzej 50 lat w stosunku do $miertelnosci ogdtem), 4) wyksztatcenie (odsetek dzieci
w szkotach 3 stopnia, wydajnos$¢ systemu szkolnego, jako§¢ nauczania), 5) czas wolny
i rozrywki (wymiar czasu wolnego w roku, naklady gazet na 1000 mieszkancow, od-
biorniki radiowe i telewizyjne), 6) zabezpieczenie bytu (czestos¢ naglych zgondw [wy-
padki, zabdjstwa, samobojstwa], korzystanie z ubezpieczenia chorobowego, zabezpie-
czenie staro$ci [renty starcze, indywidualne gospodarstwa wiejskie]), 7) nadwyzka
dochodow (zaspokojenie potrzeb poza wymienionymi potrzebami). Natomiast Human
Development Index bierze pod uwage nastepujace kategorie: 1) przecietne dalsze trwa-
nie zycia, 2) ogélny wskaznik solaryzacji da wszystkich szczebli nauczania, 3) wskaz-
nik umiejgtnosci pisania i czytania ze zrozumieniem, 4) wysokos$¢ dochodu narodowego
na mieszkanca danego kraju, z uwzglednieniem sity nabywczej. Zob. J. Rosner, Poziom
zycia i jego mierniki, [W:] Polityka gospodarcza a polityka spoteczna, praca zbiorowa,
Wiedza Powszechna, Warszawa 1971, s. 78; J. Orczyk, op. cit., s. 82-83.

3" K. Podoski, W. Turnowiecki, op. cit., s. 27. Wedtug definicji zaproponowanej przez
Program Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP), rozwo6j spoleczny to proces
,,zwielokrotnienia mozliwosci wyborow, przed jakimi staje kazdy czltowiek, osiggany
przez umozliwianie skutecznego dzialania oraz efektywnego wypetniania obowigzkow.
Na wszystkich poziomach tego rozwoju najistotniejszq role pelniq trzy czynniki: zapew-
nienie warunkow umozliwiajqcych diugie i zdrowe Zycie, peiny dostgp do informacji
oraz dostgp do srodkow pozwalajqcych na zapewnienie przyzwoitego standardu zZycia”,
cyt. za: A. Kubiczek, Jak mierzy¢ dzis rozwdj spoteczno-gospodarczy krajow?, ,Nie-
rownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” nr 38 (2/2014), s. 47.

% J. Danecki, Postep spoleczny, [w:] dz. cyt., B. Rysz-Kowalczyk (red.), s. 106.

¥ R. Szarfenberg, dz. cyt., s. 161.
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— polityka spoteczna to ,,dziatalnos¢ panstwa majaca bezposrednio wptyw
na dobrobyt obywateli poprzez dostarczanie im ustug i dochodu. Poli-
tyka ta obejmuje przede wszystkim ubezpieczenia spoleczne, pomoc
spoleczng, ochrong zdrowia i polityke mieszkaniowa” (T.H. Marshall)*

— polityka spoteczna to ,kolektywne dziatania na rzecz dobrobytu spo-
tecznego” (B. Rogers)*;

— polityka spoteczna to ,,metoda i teoria (...) zapewnienia warunkow zy-
cia we wzglednym dobrobycie wszystkim obywatelom panstwa bez
wzgledu na ich pozycje w spoteczenstwie, poziom wyksztatcenia i wy-
konywany zawéd” (J. Szczepanski)*;

— ,,celem polityki spoteczne;j (...) jest zapewnienie — w drodze bezposred-
niego ksztattowania i posredniego oddziatywania — wszechstronnosci
postepu spotecznego” (K. Secomski)™®;

— polityka spoteczna to ,,celowe organizowanie postepu spotecznego”
(J. Danecki)™.

Zapewnienie wszystkim obywatelom dobrobytu (na wczeéniej ustalonym
poziomie) a spoteczenstwu rozwoju i postepu prowadzi w konsekwencji do
wzigcia przez panstwo odpowiedzialnosci za ksztaltowanie takich stosunkow
spolecznych, ktore stwarza¢ bedg warunki do ich realizacji.

Polityka spoteczna staje si¢ zatem dzialalno$cia, ktdra, oprocz ingerencji
w szeroko rozumiang sfer¢ bytowa obywateli, wptywa rowniez na stan struktur
spolecznych dazac do osiagnigcia sprawiedliwosci i tadu spotecznego.

Polityka spoleczna jako gwarant ladu spotecznego

W centrum zainteresowania takiej polityki znajduja si¢ takie wartosci jak inte-
gracja, spojno$é czy rownowaga spoteczna®. Jest to najbardziej szerokie rozu-
mienie istoty polityki spotecznej, ktdra staje si¢ obecnie czyms wigcej niz poli-
tyka tagodzenia niedoskonatosci rynku, niwelowania spolecznych ryzyk czy
ochrony warstw najubozszych, ale pewnym projektem, u ktorego podstaw lezy

0T H. Marshall, Social Policy, Hutchinson, London 1969, s. 7.

“1 B. Rogers, The Study of Social Policy: A Comparative Approach, George Allen
& Unwin., London 1979, s. 6.

“2'J. Szczepanski, Konsumpcja a rozwdj czlowieka. Wstep do antropologicznej teorii
konsumpcji, Warszawa 1981, s. 336.

“*W. Szubert, dz. cyt., s. 66.

). Danecki, O postepie spolecznym i polityce spolecznej, [w:] Polityka spoteczna.
Wybor tekstow teoretycznych, W. Aniot (red.), Warszawa 1984, s. 191.

** R. Szarfenberg, Krytyka ..., dz. cyt., s. 22.
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,»ksztaltowanie sprawiedliwych stosunkdéw spotecznych i migdzyludzkich opar-
tych na zasadzie sprawiedliwos$ci spotecznej i rdwnosci szans na starcie zycia

kazdego z obywateli”*.

Na ten aspekt zwracaja uwage nastepujace definicje polityki spoteczne;j:

— celem polityki spolecznej jest ,,budowanie tozsamosci osoby w ramach
pewnej wspdlnoty, z ktdra jest ona zwigzana (...) polityka spoleczna
jest tym, co jest skupione w instytucjach tworzacych integracje i prze-
ciwdziatajacych alienacji” (K. Boulding)*’;

— polityka spoteczna ,,zmierza do uporzadkowania procesu spotecznego,
co umozliwia mu samodzielne spetnianie funkcji realizowania dobra
ogoélu w stosunku do spoleczenstwa i jego poszczegdlnych grup”
(0. Kraus)®;

— polityka spoteczna to proba sterowania zyciem spotecznym w takim
kierunku, w ktorym nie podazatoby zostawione samo sobie (F. Lafit-
te)*;

— polityka spoteczna to ,,celowa dziatalno$¢ panstwa i innych podmiotow

spolecznych zmierzajagca do wywotania pozadanych zmian struktury
spotecznej” (M. Oledzki)™;

— polityka spoteczna to ,,dziatalno$¢ panstwa, samorzadu i organizacji po-
zarzadowych zmierzajgca do ksztattowania (...) prorozwojowych struk-
tur spotecznych oraz stosunkow spotecznych opartych na réwnosci
i sprawiedliwosci spotecznej” (A. Kurzynowski)®;

— polityka spoteczna to ,sfera dziatan panstwa, innych podmiotow pu-
blicznych oraz spotecznych organizacji pozarzadowych, majgca na celu
ksztaltowanie godnych warunkow zycia ludnosci i poprawnych stosun-
kow miedzyludzkich” (T. Kowalak)™.

Swoiste ,,rozszerzanie” si¢ pojecia polityki spotecznej, ktére swoje odbicie
znalazlo w jej definicjach, stanowi, co oczywiste, rezultat rosngcej roli panstwa,

*® A, Kurzynowski, dz. cyt., s. 12.

*"R. Szarfenberg, Krytyka ..., dz. cyt, s. 163.

*® Tamze, s. 162.

* R. M. Titmuss, What is Social Policy? [w:] S. Leibfried, Welfare State: Construc-
tions, Deconstruction, Reconstruction, S. Mau (ed.), Vol. I, MPG Books, Ltd, Cornwall
2008, s. 145.

0 M. Oledzki, Wstep do teorii polityki spolecznej. Propozycja wyjscia z kryzysu, War-
szawa 1981, s. 76.

L A, Kurzynowski, dz. cyt., s. 11.

2T, Kowalak, Polityka spoleczna. Wybrane zagadnienia, Biatystok 2000, s. 9.
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nie tylko w sferze gospodarczej, ale we wszystkich sferach istotnych dla zycia
obywateli. Staje si¢ ono nie tylko gwarantem przestrzegania coraz szerszego
katalogu praw obywatelskich®, ale rowniez w wiazke swoich celow do realiza-
cji wlacza takie wartosci jak sprawiedliwos¢ czy egalitaryzm.

Polityka spoteczna w swoim najszerszym, wspolczesnym wymiarze staje
si¢ rtowniez elementem ogolnej polityki panstwa w promocji i realizacji pew-
nych uniwersalnych wartosci, takich jak demokracja, wolno$¢, rownos¢ czy
solidaryzm®. Jest rowniez jednym z instrumentéw zapewnienia panstwom bez-
pieczenstwa spotecznego, traktowanego jako integralny element bezpieczen-
stwa wewnetrznego paﬁstwaSS.

W tym ostatnim wymiarze polityka spoteczna zapewniajac jednostkom eg-
zystencjalne podstawy zycia, zaspokojenie indywidualnych potrzeb egzysten-
cjalnych i duchowych oraz warunki do indywidualnego rozwoju i realizacji
aspiracji zyciowych poprzez tworzenie warunkow do pracy i nauki, ochrong
zdrowia oraz gwarancje emerytalne®, przyczynia si¢ do wiaczania wszystkich
obywateli w zycie spoteczne i publiczne na wszystkich poziomach aktywnosci,
otwiera rowniez dotychczas zamknigte dla grup wykluczonych drogi rozwoju
i awansu.

Podsumowanie

Polityka spoleczna, podobnie jak pozostate dziedziny aktywnosci panstwa, ule-
gata i1 ulega ciaglej ewolucji. Jej kierunek mozna okresli¢ jako systematyczne
i konsekwentne rozszerzanie pdl jego dziatalno$ci w sferze spolecznej. Ma to
zwigzek z rosnacymi aspiracjami spoteczenstw, kreacja przez rynek nowych
potrzeb (zarowno tych ekonomicznych, jak i pozaekonomicznych), a takze po-
jawieniem si¢ nowych problemow (kwestii) spotecznych, na ktore tradycyjna
(wasko rozumiana) polityka socjalna nie znalazta odpowiedzi. To rowniez efekt
wyksztalcenia si¢ ogolnospotecznego przekonania (ktdrego przyczyny sa wie-

¥ W sferze polityki spotecznej prawa te, to m.in.: 1) prawo do pracy, 2) prawo do stopy
zyciowej zapewniajacej zdrowie i dobrobyt, 3) prawo do ptacy za wykonywang praceg.
4) prawo do nauki, 5) prawo do uczestnictwa w zyciu kulturalnym, 6) prawo do wypo-
czynku i urlopu. Zob. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka przyjeta i proklamowa-
na rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ 217A (IIT) w dniu 10 grudnia 1948 r.

> Zob. E. Wnuk-Lipinski, Demokratyczna rekonstrukcja, Warszawa 1996, s. 62, 63.

% M. Leszczynski, Bezpieczeristwo socjalne jako obszar zainteresowania badawczego
i skladnik bezpieczenstwa panstwa, [W:] M. Lisiecki (red.), Zarzqdzanie bezpieczen-
stwem — wyzwania XXI wieku, Warszawa 2008, s. 75.

*® A. Skarbacz, Bezpieczerstwo spoleczne, [W:] Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI
wieku. Wyzwania i strategie, R. Jakubczak, J. Flis (red.), Warszawa 2006.
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lowymiarowe) o odpowiedzialnosci panstwa za zapewnienie jak najlepszej ja-
kosci zycia, zardbwno w wymiarze jednostkowym, jak i zbiorowym.

Rozwdj polityki spotecznej, od wasko rozumianej opieki nad najbiedniej-
szymi poprzez rozbudowg ubezpieczen spotecznych oraz upowszechnienie
$wiadczen spotecznych po narodziny i rozwoj panstwa dobrobytu, swoje od-
zwierciedlenie znajduje w rownolegtym dp praktyki, rozwoju polityki spotecz-
nej jako nauki.

Przeglad definicji polityki spotecznej pozwala w tym konteks$cie na pozna-
nie kierunkéw i najwazniejszych etapoéw jej ewolucji w dwoch jej wymiarach:
praktycznym i teoretycznym. W sposob syntetyczny, uwzgledniajac kontekst
historyczny, pozwalaja na uchwycenie istoty polityki spotecznej we wszystkich
jej wymiarach.

The evolution of social policy and its definitions

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie istoty
polityki spotecznej na podstawie formuto-
wanych przez jej teoretykow definicji. Ich
przeglad pozwala na przesledzenie naj-
wazniejszych etapow w rozwoju polityki
spotecznej jako dziatalnosci praktycznej
panstwa i jego agend, a jednocze$nie na
uchwycenie najistotniejszych zagadnien,
ktore staty si¢ polem teoretycznych rozwa-
zan i analiz.

Stowa kluczowe
definicje polityki polityka

spoleczna, panstwo dobrobytu, struktura
spoteczna, dobrobyt spoteczny

spolecznej,
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