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Termin z jezyka angielskiego: welfare state; welfare — dobrobyt, pomysinos¢ (UK), opieka spoteczna,
pomoc spoteczna (US), state — panstwo (UK), tez stan (US).

Wprowadzenie

Jedno ze stosowanych w polskiej literaturze naukowej (i nie tylko) ttumaczen angielskiego terminu
welfare state (np. Golinowska 1998, 2003; Bugaj 2003; Jodkowska 2009; Palmer 2014). Termin ten
ttumaczono réwniez w inny sposéb: ,,panstwo dobrobytu” (Zawadzki 1964, 1970; Lamentowicz 1977;
Filipowicz 1986; Rutkowski 2009; Barr 2010), , pafistwo socjalne” (Radzikowski 20142), ,paristwo o
orientacji spotecznej” (Zawadzki 1996). Niektorzy autorzy stosowali termin oryginalny w tytutach prac
czy rozdziatow lub w tresci (w tytutach prac: Nowiak 2011; Narojek 1991; w tytutach rozdziatéw lub
podrozdziatow: Zawadzki 1964; Frieske, Potawski 1999; Morawski 2001).

W fachowych wydawnictwach leksykonowych i encyklopedycznych stosowano ,panstwo dobrobytu”
(np. Sztaba 2007; Lalak, Pilch 1999), ale tez wersje oryginalng (Rysz-Kowalczyk 2001).

Wptyw w Polsce

Termin welfare state zaczyna by¢ uzywany w literaturze anglojezycznej od lat 40. XX wieku. Jego wptyw
na polska terminologie byt ograniczony z kilku wzgledéw. Po pierwsze, juz przed | wojng $wiatowa
stosowano w Polsce pojecie ,polityka spoteczna”, ktére ma podobny zakres znaczeniowy. Nie nalezy
jednak tych dwdch pojec utozsamiac: wiele paristw ma polityke spoteczng, cho¢ trudno je uznad za
panistwa opiekuricze (Esping-Andersen 1994, s. 712-713)3.

Po drugie, Polska po Il wojnie $wiatowej stata sie panstwem socjalistycznym o radykalnie i
wielowymiarowo odmiennym ustroju w pordéwnaniu z panstwami kapitalistycznymi. Pojecie welfare
state rozwijato sie poczgtkowo w jednym z wazniejszych z nich i w zwigzku z tym traktowano je jako
ustrojowo obce (Zawadzki 1964). Jeden z argumentdéw za wprowadzeniem ustroju socjalistycznego byt
taki, ze rozwigze on gtéwne problemy spoteczne kapitalizmu, czyli bezrobocie i ubdstwo.

Po trzecie, gdy po 1989 r. ustato w Polsce oddziatywanie czynnika drugiego, atrakcyjnosc tego pojecia
i tego, co ono oznacza w jego ojczyznie i na Zachodzie stawata sie coraz mniejsza. W latach 80. coraz
popularniejsza staje sie teza o kryzysie welfare state (OECD 1981). W Polsce przeprowadzono analize
krytyczng PRL jako ,,socjalistycznego welfare state” (Narojek 1991).

1 Tekst powstat w ramach projektu Zaktadu Teorii i Metodologii Polityki Spotecznej oraz Zaktadu Polityki
Spotecznej w Srodowisku Lokalnym dziatajacych w Instytucie Polityki Spotecznej UW.

2 To pojecie byto tez w tytule innej ksigzki wydanej po polsku (Kraus et al. 2005), ale byfo to ttumaczenie
niemieckiego stowa Sozialstaat.

3 Termin ,polityka spoteczna” pochodzi z jezyka niemieckiego, pierwotna pisownia Socialpolitik, a nastepnie i
do dzis Sozialpolitk.



W dekadzie lat 90. podejmowane sg wysitki reformatorskie w sferze instytucjonalnej i proponuje sie
terminy, ktore miatyby lepiej opisywac rzeczywistos$¢ (zob. Golinowska 2003; Szarfenberg 2010, 2012).
Nie znaczy to, ze w nauce pojecie to zostato porzucone na co dowodem jest trzytomowe wydawnictwo
z klasycznymi i nowszymi kluczowymi tekstami (Leibfried, Mau 2008) oraz dwa obszerne podreczniki
wydane przez prestizowe wydawnictwa Swiatowe wzglednie niedawno (Castles et al. 2010; Greve
2013).

Watpliwosci co do sensownosci stosowania

Jak wiele innych ogdlnych pojeé w naukach spotecznych termin welfare state ma wiele definicji. Jedne
rozszerzajg, a inne zawezajg jego znaczenie (przeglad w wiekszosci anglojezycznych ujeé zob.
Szarfenberg 2008, s. 350-359). Podobnie jest z réwnie pojemnymi i wieloznacznymi pojeciami
sktadowymi, czyli panstwem i w szczegdlnosci dobrobytem.

Ttumaczenie welfare state o bardzo szerokim znaczeniu na jezyk polski jako ,panstwo opiekuricze”
moze prowadzi¢ do nadmiernego zawezenia. Szczegdlnie ma to miejsce wtedy, gdy panstwowa
opiekunczos¢ zostanie skojarzona z opieka spoteczng. Byt to przez diugi czas oficjalnie stosowany w
Polsce termin dla wasko zakreslonego obszaru spraw publicznych obecnie nazywanych przede
wszystkim pomocg spofeczng®. Nie obejmowaty one nie tylko spraw o charakterze
ogoélnogospodarczym, ale takzie podstawowych zagadnien polityki spotecznej z zakresu pracy i
ubezpieczenia spotecznego.

Ponadto obecna pomoc spoteczna jest pojeciem o szerszym zakresie znaczeniowym, np. ustugi
opiekuncze to jedno z wielu swiadczen niepienieznych z zakresu pomocy spotecznej. W literaturze
zdarza sie jednak argumentacja, ze pojecia te mogg by¢ stosowane réwnolegle: opieka i pomoc
spoteczna (Zalewski 2005). Byta to reakcja na préby catkowitego usuniecia ze stownika nauk
spotecznych tego pierwszego z uzasadnieniem, ze opieka miata charakter, po pierwsze, dobroczynny i
uznaniowy, po drugie, ubezwtasnowolniajgcy w stosunku do podopiecznego, a po trzecie ratowniczy,
a nie zapobiegawczy. Przypomina to argumentacje z lat miedzywojennych, gdy dawnej opiece
spotecznej dla ubogich przeciwstawiano nowoczesng polityke spoteczng opartg na ubezpieczeniu
spofecznym organizowanym przez panstwo i powigzanym z pracg (o uzupetniajacej roli opieki
spotecznej: Rychlinski 1976, s. 252-254, pogtebiona refleksja: Krzeczkowski 1947).

Zeby uzasadnié¢ sensowno$¢ stosowania pojecia panstwo opiekuricze jako odpowiednika terminu
welfare state nalezatoby zerwaé z powyzszymi skojarzeniami. Jezeli nie da sie tego zrobic
przekonujgco, wowczas ttumaczenie to powinno by¢ uznane za mato uzyteczne i wprowadzajgce w
btad>.

Cztery wymiary znaczenia panistwa opiekuriczego

W literaturze polskiej mozna znalez¢ stwierdzenia, ze nie nalezy utozsamiac panstwa dobrobytu z
panstwem opiekuriczym nastawionym jedynie na ograniczanie ubdstwa (Rutkowski 2009, s. 11).
Wybér terminu ,panistwo socjalne” jest niekiedy uzasadniany tym, ze stowa ,dobrobyt” i

4 Ustawa o opiece spofecznej z 1923 r. oficjalnie uznana za nieobowigzujaca w 1990 r., przedwojenne
Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej, powojenne Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej (do 1999 r.), w
klasyfikacji wydatkow budzetowych przetrwato az do 2004 .

5 Woéwczas pozostatoby ono juz tylko w stowniku pozaakademickiego dyskursu krytycznego. Ten jego sens
wydaje sie lepiej oddawad wyrazenie ,, panstwo nadopiekuncze” (stosowano je juz w publicystyce pdznego PRL,
odpowiednikiem w USA jest nanny state).



,opiekunczos¢” sugerujg pozytywna ocene, co miatoby utrudnia¢ obiektywna analize (Radzikowski
2014, s. 12).

W Polsce zaproponowano takze pewien sposdb uporzadkowania zakresu znaczeniowego welfare
state. Szerszemu znaczeniu tego pojecia miato odpowiadaé ttumaczenie go jako panstwo dobrobytu,
a wezszemu — jako panstwo opiekuncze (Filipowicz 1986, s. 323-326). W takim ujeciu panstwo
opiekuncze bytoby czescig panstwa dobrobytu.

Za watpliwosci i dyskusje dotyczace znaczenia pojecia welfare state i jego polskich odpowiednikéw
odpowiadajg cztery podstawowe problemy.

Pierwszy dotyczy wyznaczenia granic zaangazowania panstwa w sprawy obywateli (problem granic
zewnetrznych tego zaangazowania): jakie sprawy majg mie¢ panstwowy charakter, a jakie powinny
pozostawac poza jego kompetencjami. Mozliwe sg dwa stanowiska skrajne i wiele posrednich.
Pierwsze akceptuje tylko panstwo minimalne, ktére nie obejmuje nawet bardzo wasko ujetej i
ograniczonej opieki i pomocy spotfecznej. Drugie to panstwo maksymalne, ktére obejmuje o wiele
wiecej spraw tego typu. W tym wymiarze panstwo opiekuncze jest blizej bieguna maksymalistycznego.

Drugi dotyczy wyznaczenia mniejszych obszaréw i ich granic w zbiorze spraw, ktére juz zostaty
wigczone w zakres interwencji panstwa (problem granic wewnetrznych). Im wiecej spraw wigcza sie
w ten zakres, tym wieksza jest potrzeba podzielenia ich na mniejsze podzbiory czy dziaty i rozdzielnia
odpowiedzialnosci za nie wewnatrz i pomiedzy administracje centralng i terenowg, rzagdowa i
samorzgdowa. Jednym z pragmatycznych uzasadnien dla takiego postepowania jest utatwienie
zarzadzania licznymi sprawami o charakterze panistwowym. | tu mozliwe sg stanowiska skrajne.
Pierwsze polegatoby na zawezeniu spraw podlegajgcych pod kategorie opiekunczosci lub
opiekuniczych. Na drugim biegunie bytoby stanowisko maksymalizujgce zakres spraw witgczanych w
ten obszar, np. nie tylko opieka i pomoc spoteczna, ale tez ubezpieczenie spoteczne, opieka zdrowotna,
edukacja, promocja zatrudnienia, regulacja rynku pracy, ochrona konsumentéw, az do spraw ogdlnego
rozwoju gospodarczego. W tym wymiarze panistwo opiekuicze jest blizej stanowisk
maksymalistycznych.

Trzeci problem dotyczy podstawowych wartosci i zasad, ktérym miatoby by¢ poporzadkowane
zaangazowanie panstwa ogdlnie i niezaleznie od obszaru, a takze w poszczegdlne dziedziny i sprawy,
w tym te, ktére uznane zostang za charakterystyczne dla opiekurczosci (problem wartosci i zasad).
Listy podstawowych wartosci i zasad waznych ogdlnie i w specyficznych obszarach jest wiele. W
niektérych ujeciach zasadniczym uktadem odniesienia dla polityki spotecznej jest réwnosé (Szumlicz
2008). W innych: kolektywizm, rdwnos¢, bezpieczeristwo i zycie z postulatem uzupetnienia ich o
wolnosc¢ i efektywnosc¢ (Supinska 2014). W tym wymiarze panstwo opiekuncze jest blizej réwnosci (w
tym tej bardziej materialnej niz formalnej) i bezpieczenstwa (bardziej ekonomicznego i socjalnego niz
fizycznego), a nieco dalej od akcentowania wolnosci (a jezeli juz to jej ujecie pozytywne, a nie wolnos¢
od ograniczen) i ryzyka.

Czwarty problem dotyczy konkretyzacji celéw i sposobdéw, w jaki panstwo bedzie angazowane w
obszarze spraw uznanych za panstwowe, w tym zaklasyfikowanych jako podlegajace opiekunczosci
(problem celéw i instrumentéw). Pomijajgc juz zagadnienie celéw bezposrednich i posrednich (w tym
cele zwigzane z rozwojem gospodarczym), jest wiele mozliwosci dostarczania ludziom tego czego
potrzebujg (wielosektorowosé, zob. Powell 2010) i wptywania na ich zachowania. | tu mozliwe s3
stanowiska skrajne i posrednie, od takich, w ktérych zaktada sie zaangazowanie panstwa w ogdle nie
naruszajgce swobody obywateli (obiektywne informowanie o charakterze nieperswazyjnym o tym co
pozadane i niepozgdane), do takich, w ktérych dopuszcza sie ograniczenie tej swobody poprzez



nakazy, zakazy i obowigzki (przymus). | w tym wymiarze definiowanie panstwa opiekunczego
uwzglednia raczej petny zakres interwencji, niz ogranicza go do wybranych.

Na tej podstawie mozna zaproponowac nastepujgca definicje panstwa opiekuiczego:

Panstwo (administracja rzgdowa i samorzadowa) angazujace sie nie tylko w sprawy opieki i pomocy
spotecznej, ale tez w szeroki zakres spraw dotyczgcych dobrobytu obywateli i mieszkaincow. Majgce
na wzgledzie przede wszystkim wartosci takie jak réwno$¢ i bezpieczenstwo w wymiarze
ekonomicznym, ktére po przetozeniu na konkretne cele stara sie osiggaé poprzez réznorodne
instrumenty oddziatywania posredniego i bezposredniego na zachowania ludzi oraz warunki ich zycia.

Wskazniki i miary paristwa opiekuriczego

Ze wzgledu na wielos¢ i ztozono$¢ spraw uznawanych za domene zaangazowania panstwa o
charakterze opiekuniczym wyzwaniem jest jego pomiar. Jednym z pierwszych sposobéw rozwigzania
tego problemu w kontekscie badan miedzynarodowych byto wykorzystanie danych o wydatkach
publicznych. Wymagato to precyzyjnego ustalenia wewnetrznych granic dziedziny opiekunczosci
panstwa, a nastepnie zebrania danych na temat tego, ile na dziatania w tym zakresie wydaje sie
publicznych pieniedzy. Pozwala to przedstawi¢ panstwo opiekuncze z perspektywy wydatkéw
tacznych, a takze ich struktury oraz udziatu tych wydatkéw w ogdlnym dobrobycie mierzonym za
pomocg innych wskaznikdéw (PKB). Postep w pomiarze tego rodzaju dokonat sie poprzez budowanie
duzych baz danych (np. OECD Social Expenditure Database SOCX), a takze uwzglednianie wydatkow
prywatnych, do ktérych zobowigzuje panstwo opiekuricze oraz uwzglednianie wydatkéow netto (w
uproszczeniu: po odliczeniu podatkdéw, zob. Ladaique, Adema 2009).

W literaturze naukowej dos$¢ szybko pojawita sie krytyka takiego podejscia (Esping-Andersen 2010a) i
propozycje zastosowania innych wskaznikéw i miar. Duzg role odegrat w tym wzgledzie wskaznik
dekomodyfikacji Gosty Espinga-Andersena, ktéry w uproszczeniu mierzy tgcznie poziom hojnosci kilku
podstawowych swiadczen pienieznych (jak wysokie w stosunku do ptac, jak dtugo wyptacane etc., zob.
omowienie w Arak 2014).

Jeszcze bardziej zaawansowane sposoby pomiaru dotyczg wynikéw dziatania panstwa opiekunczego,
gtéwnie w wymiarze ograniczenia nierownosci dochodowych oraz ubdstwa (np. Wang et al. 2014).
Ogdlnie rzecz ujmujac polegajg one na poréownywaniu rozktadéw dochoddéw przed interwencjg
panstwa poprzez podatki, Swiadczenia pieniezne i ustugi oraz po niej (R. Szarfenberg 2015). Na tej
podstawie szacuje sie wptyw panstwa opiekuriczego na te problemy.

Podjeto tez préby poréwnywania mierzonej w ten sposob skutecznosci z wydatkami publicznymi na
panstwo opiekuncze. W ten sposéb mozna tez uzyskac informacje ilosciowe o efektywnosci, czyli
stosunku osigganych korzysci (redukcja probleméw spotecznych) do kosztéw w postaci wydatkow
spotecznych (np. Szarfenberg 2008).

Modele parstwa opiekuriczego

Spojrzenie na historie poszczegdlnych panstw oraz poréwnanie tych historii ze sobg daje od razu
wyobrazenie o wielkiej réznorodnosci ich rozwoju, porazek i osiggniec. Jest ona réwniez obecna w
przypadku rozwigzan uznawanych za charakterystyczne przejawy panstwa opiekunczego. Rozwdj i
wprowadzenie w zycie idei demokratycznego panstwa prawa sprawito, ze w coraz wiekszej liczbie
panstw narodowe parlamenty tworzyly, a nastepnie nieustannie zmieniaty ogdlnie obowigzujgce
prawo dotyczace pracy (prawo pracy) i zabezpieczenia spotecznego dochodu w razie braku lub
niezdolnosci do pracy (m.in. prawo ubezpieczenia spotecznego, prawo opieki i pomocy spotecznej)



oraz licznych ustug spotecznych. Dato to asumpt do rozwoju miedzynarodowych badan
poréwnawczych.

W ujeciach teoretycznych i historycznych stawiano hipotezy o istnieniu réznych modeli panstwa
opiekunczego w czasie i przestrzeni (w stosunku do USA: Wilensky, Lebeaux 1958; w kontekscie
miedzynarodowym: Titmuss 1974; ogdlne omdwienie zob. m.in.: Ksiezopolski 1999). Hipotezy te
zostaty potwierdzone w jednej z najgtosniejszych analiz empirycznych na ten temat na podstawie
danych dotyczacych najbogatszych panstw sSwiata z poczatku lat 80. (Esping-Andersen 2010a;
ogolniejsze omodwienie: Szarfenberg 2009). Od tego czasu przeprowadzono juz bardzo wiele
podobnych badan z uzyciem petniejszych i nowszych danych miedzynarodowych oraz poréwnywano
pod wieloma wzgledami rézne propozycje podziatu na modele (Bambra 2007).

Teorie genezy i ewolucji paristwa opiekuriczego

W literaturze naukowej zaproponowano juz co najmniej kilka teorii wyjasniajacych dlaczego powstato
i rozwijato sie panstwo opiekuricze. W jednym z podsumowan tej literatury wyrézniono cztery logiki o
charakterze wyjasniajgcym (Vis, van Kersbergen 2013): 1) rozwoju spotecznego i modernizacji, 2)
politycznej integracji i budowania panistwa, 3) zaspokajania potrzeb i zarzgdzania ryzykami socjalnymi,
4) polityki klasowej i redystrybucji.

W pierwszej z nich zaktada sie, ze panstwo opiekunicze jest odpowiedzig na wyzwania dla integracji
spotecznej powodowane procesami makro takimi jak rozwdj kapitalizmu, budowanie gospodarki
rynkowej, uprzemystowienie, urbanizacja, serwicyzacja (rosngcy udziat ustug w gospodarce).

Druga logika traktuje polityke spoteczng jako instrument kontroli spotecznej, zdobywania legitymizacji
i budowania tozsamosci obywatelskiej, stosowany przez rzadzace elity. W tym sensie jest to wyraz
umiejetnosci rzgdzenia panstwem, zdobywania poparcia dla rzgdzgcych, wspierania réwnosci wobec
prawa i narodowej solidarnosci, a takze wbudowywania w status obywatela praw spoteczno-
ekonomicznych, co sprzyja akceptacji nierownosci o charakterze ekonomicznym w ramach wspélnoty
narodowej.

Dla logiki trzeciej zasadnicze jest zatozenie o tym, ze panstwo opiekuncze zaspokaja potrzeby zbiorowe
i indywidualne obywateli oraz zabezpiecza ich w razie czasowej lub trwatej niemoznosci lub
niezdolnosci do pracy (ryzyka socjalne). Uzasadnienia dla interwencji w rodzaju obowigzkowego
ubezpieczenia organizowanego przez panstwo odwotujg sie do tego, ze rynek nie jest w stanie
zapewnic takiego zabezpieczenia (zawodnosc¢ rynku).

Ostatnia z logik wyjasnia powstawanie i rozwdéj panstwa opiekunczego jako wynik mobilizacji klasowej
i sojuszy miedzyklasowych. Prowadzg one do rzaddw partii i koalicji sprzyjajgcych budowie instytucji
polityki spotecznej oraz redystrybucji dochodu narodowego. Podstawg takiej polityki jest klasa
pracownikéw najemnych oraz organizacje, ktére reprezentujg jej interesy, czyli przede wszystkim
socjaldemokratyczne i chadeckie partie robotnicze i zwigzki zawodowe.

Ze wzgledu na to, ze od lat 80. podejmowano proby reform ograniczajagcych rozwdj parstwa
opiekunczego, proponowano teorie, ktdre miaty to wyjasniac. Jedne wskazywaty na czynniki
zewnetrzne, a w szczegdlnosci globalizacje ekonomiczng (presja na zmniejszanie kosztéw pracy i w
zwigzku z tym wydatkéw spotecznych), a inne — na czynniki wewnetrzne takie jak postindustrializacja
i nowe ryzyka socjalne (m.in. wynikajgce z aktywizacji zawodowej kobiet). Zaktada sie, ze reformy
ograniczajgce panstwo opiekuncze sg ryzykowane politycznie, dlatego tez wyjasniano, kiedy i dlaczego
politycy sie na nie decyduja i jak je prezentuja (Vis 2010). Badania empiryczne nie potwierdzity jednak,
aby reformy tego typu powodowaty silne i powszechne reakcje negatywne elektoratu (Geiger 2011).
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