Dr hab. Ryszard Szarfenberg
Instytut Polityki Spotecznej
Uniwersytet Warszawski

Teoria i praktyka polityki spotecznej’
(wersja 1.1 11.06.17)

Abstrakt

W artykule polityke spoteczng przedstawiono najpierw jako czes¢ wiekszej catosci ztozonej z panstwa,
polityki, administracji i rzadzenia. Jest ona przedmiotem dyskusji o charakterze aksjologicznym, ktére
zostaty przedstawione poprzez spektrum stanowisk z zakresu filozofii politycznej. Dotyczg one mniej
lub bardziej bezposrednio rdwniez polityki spoteczneji sg podstawg do bardziej praktycznego myslenia
o jej celach i instrumentach. W ujeciu bardziej akademickim polityka spoteczna byta definiowana z
uzyciem najbardziej podstawowych poje¢ gtéwnych dyscyplin nauk spotecznych. Zaproponowano, aby
rama taczacyg wszystkie ujecia byt rozwdj spoteczerstwa. Czes¢ akademickiego podejscia do polityki
spotfecznej koncentruje sie na wyjasnianiu jej historii. Dzielona jest ona na kilka etapdw: genezy,
rozwoju i ograniczania. Sformutowano juz wiele teorii, ktére miaty wyjasnia¢ dlaczego ta historia
przebiegata w taki sposdb i skad biorg sie réznice pomiedzy krajami. Po ich charakterystyce podjeto
probe ujecia polityki spotecznej w kontekscie napiecia miedzy teorig i praktyka. Upraktycznianie teorii
i uteoretycznianie praktyki prowadzi do tworzenia modeli teoretycznej praktyki polityki spotecznej.
Krétko przedstawiono jeden z takich modeli z trzema podstawowymi jego elementami: planowaniem,
realizowaniem i racjonalizowaniem polityki spotecznej.

1 Artykut przed redakcja, napisany do ksigzki na temat polityki spotecznej, ktéra ma zostaé wydana przez Biuro
Analiz Sejmowych.



Wprowadzenie

Tytutowy temat jest bardzo rozlegly. Napiecie pomiedzy teorig a praktyka jest przy tym jednym z
zasadniczych zagadnien refleksji filozoficznej. Jak wiadomo filozofowie kiedy$ skupiali sie gtéwnie na
zrozumieniu Swiata, ale ulegli pokusie i zabrali sie za jego zmienianie. Potgczenie dobrej teorii z
postepowq praktykg byto podstawg optymistycznego stanowiska, ze cztowiek moze zmieni¢ siebie i
swaj Swiat na lepsze. W idei polityki spotecznej te wszystkie watki tgczg sie w ztozong catosc¢. Stad tez
duza trudnos$é w syntetycznym przedstawieniu tematu w krétkim artykule.

Zgodnie z klasyczng zasady, ze omawiane pojecie umieszczamy w szerszym kontekscie polityke
spoteczng przedstawiono najpierw jako cze$¢ wiekszej catosci ztozonej z panstwa, polityki,
administracji i rzgdzenia. Ta cato$¢ jest przedmiotem licznych i odwiecznych sporéw ideologicznych,
ktore dotycza mniej lub bardziej réwniez polityki spotecznej. Zasadniczg role w tych sporach odgrywaja
podstawowe wartosci, np. wolnosé, sprawiedliwos¢, solidarnosé. Majg one swdj czysto teoretyczny
aspekt, ale stuzg rowniez jako latarnie dla praktykéw polityki spotecznej. Oni to przejeci ideatami,
probuja je realizowaé. Jakie majg cele i za pomoca czego je realizujg? Na to odpowiedZ zostanie
udzielona w kolejnym punkcie.

Rozwijajaca sie w procesie historycznym praktyka polityki spotecznej podlega refleksji. W jej wyniku
kolejne pokolenia formutujg najogélniejsze definicje. Ich przeglad daje wyobrazenie o tym z jakimi
zasadniczymi pojeciami nauk spotecznych tgczono polityke spoteczng. Wymaga to uporzadkowania i
przedstawienia uproszczonej mapy pojeciowej. Niektére z pojec¢ tgczonych z koncepcja polityki
spotecznej mozna prébowaé uznaé obecnie za wiodace. Zaproponowano, aby byta nig koncepcja
wielowymiarowego rozwoju spoteczenstwa. Historia polityki spotecznej jest juz na tyle dtuga, ze
dzielono jg na kilka podstawowych okreséw: genezy i rozwoju, ktory by¢ moze osiggnat juz kres. Obraz
teorii polityki spotecznej uzupetniajg wiec odpowiedzi na pytania, dlaczego powstata, zmieniata sie i co
ja czeka.

W ostatnim punkcie podjeto krdtkg refleksje na temat relacji miedzy teorig i praktyka polityki
spotecznej. Celem byto jasne przedstawienie tego drugiego pojecia — modelu teoretycznej praktyki.
Zaproponowano, aby wyrdzni¢ trzy jego elementy: planowanie, realizowanie i racjonalizowanie
polityki spotecznej. Postulat wtgczania obywateli w tak rozumiang praktyke korczy podstawowag czesc
artykutu.

Polityka spoteczna jako czes¢ wiekszej catosci

Polityka spoteczna nie jest catym swiatem, a tylko jego czescig, przynalezgcg do tego, co uznawane jest
za polityczne i spoteczne. Dla obu zasadniczym uktadem odniesienia jest panstwo, a wiec ma takie
znaczenie réwniez dla polityki spotecznej (Skocpol, Amenta 1986). Wspodtczesnie wiekszos¢ panstw
odpowiada za poszanowanie, ochrone i realizacje praw spotecznych, a nie tylko osobistych i
politycznych. To czyni polityke spoteczng niezbedng i powszechng w $wiecie uznajgcym integralng
koncepcje praw cztowieka.

Sg cztery wazne aspekty kazdego panstwa: okreslone terytorium, zamieszkujaca je ludnos¢, okreslony
ustrdj oraz witadza. Ta ostatnia klasycznie dzielona jest na ustawodawczg, wykonawczg i sgdowniczg i
ma wielopoziomowy charakter (wtadze centralne, regionalne, lokalne). Wtadza wykonawcza
potrzebuje aparatu wspomagajgcego i realizujgcego, czyli administracji. Ksztattowanie sie granic
wspotczesnych panstw byto dtugim i krwawym procesem. Polska doswiadczata go bardzo intensywnie.
Ustroje polityczno-gospodarcze réwniez ulegaty dynamicznym zmianom, czego Polska takze



doswiadczyta w XX wieku. Te procesy nieco przystaniajg to, jak zmieniata sie administracja publiczna,
czyli sposdb organizacji i realizacji zadan publicznych, ktére majg ponadustrojowy charakter.

Pojecie polityki i politycznosci na tym tle moze dotyczy¢ przede wszystkim dwdch wymiardw: 1) walki
o wtadze nad i w panstwie oraz 2) jej sprawowania, gdy juz zostata zdobyta. W demokracji partie
polityczne konkurujg o gtosy wyborcéw przed wyborami, a nastepnie po wyborach partia zwycieska
samodzielnie lub w koalicji formuje rzad. Partie informujg obywateli co zrobig jezeli wygrajg wybory.
Obietnice wyborcze sg jednym z instrumentéw walki o wiadze, ale tez stanowig podstawe dla
formutowania zamiaréw, a nastepnie planéw rzadzenia po wyborach. Te zamiary i plany sg mniej lub
bardziej konsekwentnie pdzniej realizowane. W panstwie prawa jednym z zasadniczych elementdw tej
realizacji sg zmiany prawa, ktére pozostato po poprzednich rzgdach, oraz dodawanie nowego prawa.

Demokracja, pafstwo prawa sg to zasady ustrojowe ujete w konstytucji. Poza nimi znajduje sie w nigj
jeszcze wiele innych zasad, w tym te, ktére dotyczg ustroju gospodarczego oraz praw obywatelskich.
Regulujg one proces jak i tres¢ sprawowania wtadzy.

Dla zrozumienia tego procesu budowane sg upraszczajgce modele, ktére zawieraja kilka nastepujgcych
po sobie faz: 1) ustalenie czym rzad sie zajmie (lista spraw, priorytetéw), 2) ustalenie w jaki sposdb sie
tym zajmie i jakie w zwigzku z tym podejmie dziatania, 3) przygotowanie i realizacja dziatan, a nastepnie
4) ich kontrola i ocena. Jest to jedno z klasycznych uje¢ polityki rozumianej jako proces sprawowania
wtadzy, czyli w skrdcie rzadzenia lub polityki publicznej (rzgdowa, samorzgdowa, zob. Zybata 2012,
Mazur 2015).

Dotyczy ona obecnie wielkiej liczby réznych spraw publicznych, co samo w sobie jest w Polsce
przedmiotem porzgdkujacej regulacji w ustawie o dziatach administracji rzagdowe]. Czes$¢ z nich od XIX
czesciej tgczono z pojeciem polityki spotecznej, w szczegdlnosci dotyczyto to pracy najemnej oraz
ubdstwa (kwestia robotnicza, kwestia socjalna).

Wynikiem tego s dwa duze dziaty spraw publicznych wraz z licznymi przepisami i instytucjami: praca i
zabezpieczenie spoteczne. Zakres przedmiotowy polityki spotecznej od dawna byt rozszerzany na inne
dziaty, np. rodzine, edukacje, zdrowie publiczne czy mieszkalnictwo. Prowadzi to do rozmycia znaczenia
tego pojecia i prob odrdznienia szeroko rozumianej polityki spotecznej i wasko rozumianej polityki
socjalnej (Szatur-Jaworska 2016).

Z powyzszych rozwazan wynika, ze polityka spoteczna jest czescig wiekszego obszaru zagadnien
panstwa, polityki, administracji i rzgdzenia. O jej specyfice decydowato w przesztosci to, ze dotyczyta
relacji miedzy panistwem a pracg najemng i sytuacjg socjalng pracownikéw najemnych. Pdzniejsze state
rozszerzanie zakresu spraw publicznych sprawia, ze trudniej obecnie wyznaczyé jasne granice
przedmiotowe polityki spoteczne;j.

Wartosci, ideologie polityczne i polityka spoteczna

Polityka spoteczna bedgac czescig takiej catosci, jak panstwo, polityka, administracja i rzgdzenie, jest tez
uwiktana w spory, ktdre tocza sie na tym gruncie od bardzo dawna. Zasadniczy sposdb ich
porzadkowania i rozwazania polega na zastosowaniu ogdlnych pojec¢ takich jak filozofia, ideologia,
doktryna z okresleniem ,polityczna” i/lub ,prawna”. Jednym z efektéw takiego podejscia jest
wyroznianie réznych filozofii, ideologii i doktryn, ktére przypisywane sg konkretnym autorom lub tez
nadaje sie im charakterystyczne nazwy. W literaturze dotyczacej polityki spotecznej wyrdzniano m.in.:



e liberalizm, neokonserwatyzm, konserwatyzm, socjalizm, komunizm, komunitaryzm, faszyzm
(Drake 2001, s. 22);

e teorie libertarianskie, liberalne i kolektywistyczne (Barr 2012, s. 22-23);

e liberalizm, konserwatyzm, socjaldemokratyzm, neoliberalizm, Trzecia Droga, radykalni krytycy
(marksizm, feminizm, Zieloni) [Taylor 2006];

e nurty socjalistyczny, liberalny, narodowy, agraryzmu, konserwatyzmu i katolicyzmu
spotecznego (dla Il RP, Auleytner 2004).

W ujeciach nowszych i nienawigzujacych do polityki spotecznej mozna niekiedy znalez¢ podziat na
ideologie klasyczne i wspodtczesne (Hoffman, Graham 2015). Do pierwszych zaliczono: liberalizm,
konserwatyzm, socjalizm, anarchizm, nacjonalizm, faszyzm; a do drugich: feminizm, multikulturalizm,
ekologizm, fundamentalizm. Mozna wskaza¢ jeszcze wiele izméw, ktdére nie zostaty ujete na
powyziszych listach, np. republikanizm, kooperatyzm, syndykalizm. Uporzadkowanie catej tej
réznorodnosci w jednym klasycznym wymiarze lewica-prawica jest bardzo trudne.

W ogdlnych ujeciach teorii politycznej wyrdznia sie nie tylko ideologie, ale tez klasyczne idee: panstwo,
wolnos¢, rownosc, sprawiedliwo$¢, demokracja, obywatelstwo, kara; a takie nowe idee: prawa
cztowieka, niepostuszenstwo obywatelskie, przemoc polityczna (w tym terroryzm), tozsamos¢ i
roznica, sprawiedliwos$é globalna (Hoffman, Graham 2015).

taczenie polityki spotecznej z ideologiami i/lub z ideami politycznymi moze petni¢ rézne funkcje, np.
afirmujaca, gdy jej profil ideologiczny odpowiada preferencjom, np. socjaldemokrata odnajduje w
polityce spotecznej elementy socjaldemokratyczne, konserwatysta — konserwatywne itd. Funkcja
krytyczna takiego ujecia polega na identyfikowaniu elementdw, ktére nie zgadzajg sie z preferencjami
ideowymi, np. konserwatysta wskazuje elementy liberalne, socjaldemokrata — konserwatywne itd.
Rozwazanie polityki spotecznej z perspektywy pojedynczych idei, np. wolnosci, sprawiedliwosci,
obywatelstwa, abstrahuje od izmdéw, ale powigzania sg czasem bardzo bliskie, np. wolnosci
(wyzwolenia) z liberalizmem.

Ze wzgledu na to, ze ideologie badz pojedyncze idee sg ze sobg konfrontowane i przedstawiane jako
sprzeczne, probowano polityke spoteczng rozumieé w taki wiasnie sposéb. W pierwszym ujeciu
wyrdzniono co najmniej trzy dylematy aksjologiczne (Supiniska 2014).

o Kolektywizm kontra indywidualizm.
e Egalitaryzm kontra elitaryzm.
e Bezpieczenstwo kontra ryzyko.

Podobne ujecia mozna czasem znalezé w literaturze zagranicznej, gdzie wskazano dziewiec
sprzeczno$ci tego rodzaju (Hardy 1981). Poprzedza je stwierdzenie, ze wiekszos¢ legislacji i
wynikajgcych z niej praktyk administracyjnych jest to wynik kompromisu miedzy réznymi wartosciami
i interesami w spotfeczenstwie.

e Autorytet (wtadza) kontra wyzwolenie.

e Demokracja reprezentacyjna kontra demokracja partycypacyjna.

e Potrzeby kontra zasoby.

e Rodzina jako podstawa spoteczenstwa kontra rodzina jako Zrddto probleméw.
e Biurokracja kontra profesjonalizm.

e Racjonalne podejmowanie decyzji kontra negocjacyjne i demokratyczne.

e Jednostka kontra wspdlnota.

e Réwnosé kontra wolnosé.



e Osobiste (prywatne) kontra polityczne?.

Do tej listy mozna doda¢ jeszcze konflikt miedzy wolnoscig a bezpieczenstwem, a takze prywatnoscia
a bezpieczenstwem, ktéry dato sie odczu¢ po terrorystycznych atakach w USA. Warto tez wspomniec
0 waznej sprzecznosci podkreslanej przez ekonomistow — miedzy efektywnoscig a réwnoscig (Okun
1975)3.

Bogactwo i réznorodnosé wspotczesnej mysli politycznej, pojeé okreslajgcych wartosci, czyli cenione w
spotfeczenstwie dobra, s3 ogromne. Wraz z uptywem kolejnych dekad pojawiajg sie nowe pojecia i
sprzecznosci. Ze wzgledu na nierozerwalny zwigzek polityki spotecznej z panistwem, politykg i
rzagdzeniem, posrednio lub bezposrednio jest ona przedmiotem debat i sporéw ideologicznych.
Przyktadowo, wiekszos$¢ krytyki w stosunku do polityki spotecznej byta formutowana z perspektywy
wolnosci, co by znaczyto, ze sytuowano jg raczej po stronie réwnosci i bezpieczenistwa (Szarfenberg
2008).

Nie wszyscy teoretycy osadzali pojecie polityki spotecznej w konkretnym kontekscie aksjologicznym.
Takie ujecie definicyjne mozna nazwaé perspektywa neutralnosci aksjologicznej. W tym duchu
argumentowat miedzy innymi Richard Titmuss, podajac przyktady panstw, w ktdrych sity rzadzace
wykorzystywaty instrumenty polityki spotecznej do celdw, ktdre obecnie uznawane sg co najmniej za
kontrowersyjne (Titmuss 1974)%. W czesci definicji polityki spotecznej umieszcza sie tylko podmioty,
instrumenty i ewentualnie obszar ich odziatywan z pominieciem wartosci i celow (np. definicja
Antoniego Rajkiewicza z lat 90., Rajkiewicz 1998).

Drugie stanowisko tgczy polityke spoteczng z jedng wartoscia. Mozna je nazwaé monizmem
aksjologicznym. Jeden z przyktaddéw: ,w najbardziej ogélnym sensie jest [polityka spoteczna] procesem
redystrybucji débr i ustug wedle pewnych normatywnych zatozen (zwanych czesto ,sprawiedliwoscig
spoteczng”)” (Edmund Wnuk-Lipinski 1996). Nawigzanie do sprawiedliwosci spotecznej rozszerza
perspektywe, gdyz nie jest ona réwnoznaczna z egalitaryzmem, badz jedng z jego zasad.

Trzecie stanowisko to pluralizm aksjologiczny. Polega ono na tym, ze polityka spoteczna $wiadomie
umieszczana jest w kontekscie kilku podstawowych (dla niej) wartosci. W ten sposdb argumentuje
Jolanta Supinska, dodatkowo uzasadniajgc, dlaczego do tradycyjnych kontekstéw aksjologicznych
uznawanych za charakterystyczne dla polityki spotecznej (kolektywizm, réwnosé, bezpieczeristwo,
zycie) nalezato dodac jeszcze wolnos¢ i efektywnos$é (Supifiska 2014). Stanowiska pluralistyczne
otwierajg dyskusje o réoznych modelach aksjologicznych polityki spotecznej. Moga by¢ one wyrdzniane
na podstawie hierarchii wartosci, np. wolnosciowy model polityki spotecznej wiekszg wage przypisuje
wolnosci, podstawa réwnosciowo-solidarno$ciowego modelu bedzie mniejsza waga dla wolnosci®.

Cele i instrumenty polityki spotecznej

Wartosci i teorie umieszczajgce je w kontekscie panstwa i polityki ukonkretnia dyskusja o celach i
instrumentach sprawowania wtadzy.

2 Szczegblnie mocno podkreslany w ujeciach feministycznych.

3 0 tym, ze nieréwnosci nie sa dobre dla wzrostu ekonomicznego zob. OECD 2014.

4 Krytykowat ujmowanie polityki spotecznej jako czego$, co jest jednoznacznie pozytywne (szlachetne intencje,
dobroczynne skutki).

5 O kilku rodzajach demokracji (a w tym i polityki spotecznej) na podstawie taczenia ze soba wolnoéci z rownoscia,
wolnosci z solidarnoscig lub réwnosci z solidarnoscig zob. Barnard 1999.
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Przeglad starszej literatury na temat polityki spotecznej daje wyobrazenie o tym, jakie przypisywano
jej cele (Szarfenberg 2008). Mozna je rozumie¢ w sensie postulatywnym: takie cele powinny mieé
osoby zajmujace sie polityka spoteczng, albo faktycznym — takie cele majg te osoby.

We wszystkich propozycjach w tym obszarze pojawia sie nawigzanie do rownosci lub sprawiedliwosci:
,0sigganie rownosci”, ,szukanie sprawiedliwosci”, ,réowny dostep do s$wiadczen”, ,usuwanie
nieréwnosci”, ,dawanie rownych szans” czy rdwna wolnos¢ dla wszystkich (wolnos¢ jednostki nie
ograniczajgca jednak wolnosci innych).

W literaturze nawigzywano tez czesto do dobrobytu: ,maksymalizacja dobrobytu”, ,zapewnienie
wzglednego dobrobytu”, ,poprawa warunkéw bytu i pracy”, ,powszechno$é szeroko pojetego
dobrobytu” a takie do ubdstwa, ktére ma by¢ eliminowane lub przezwyciezane oraz do
bezpieczenstwa socjalnego (w tym: asekurowanie przed ryzykami socjalnymi). ,,Zaspokajanie potrzeb
wyzszego rzedu” i ,,podnoszenie kultury zycia” mozna interpretowac jako dziatania na rzecz wzrostu
poziomu zaspokajania potrzeb kulturalnych, a jest to jeden z wymiardw dobrobytu. Z kolei
,wszechstronnos¢ postepu” to wskazanie, ze o dobrobycie decyduje zaspokojenie wszystkich istotnych
potrzeb, a nie tylko niektérych z nich, np. tylko materialnych.

Przeglad doprowadzit do wniosku, ze wspdlnym mianownikiem jest réwnoczesne powiekszanie
sprawiedliwosci spotecznej, wszechstronnego dobrobytu (potrzeby nizszego i wyzszego rzedu, bytowe
i kulturalne) oraz integracji spotecznej (tozsamos$¢ wspdlnotowa, tad spoteczny) i/lub réwnoczesne
zmniejszanie niesprawiedliwosci spotecznej, ubdstwa w zakresie potrzeb nizszego i wyzszego rzedu
(wszechstronne ubdstwo) oraz dezintegracji spotecznej.

Takie ujecie umozliwia nam myslenie o celach polityki spotecznej w postaci tego, co nalezy stymulowad
oraz tego, co nalezy destymulowac. Na ktéry z celéw potozony zostanie nacisk, jakie mogg by¢
pomiedzy nimi sprzecznosci, to zalezy od dalszej dyskusji (patrz wyzej). Dodatkowym zagadnieniem
jest to, ze ogdlne cele musza by¢ zoperacjonalizowane do formy mierzalnej (przyktad ubdstwa zob.
Szarfenberg 2015).

Tabela. Cele polityki spotecznej jako stymulanty i destymulanty

Cele polityki spotecznej — co nalezy zwiekszac
(stymulanty)

Cele polityki spotecznej — co nalezy zmniejszaé
(destymulanty)

e  Sprawiedliwos$¢ spoteczna
e  Dobrobyt materialny i niematerialny
e Integracja spoteczna

o Niesprawiedliwos$¢ spoteczna
e Ubdstwo materialne i niematerialne
e Dezintegracja spotfeczna

Zrédto: opracowanie wiasne

Zabezpieczenie spoteczne jest jednym z podstawowych filaréw polityki spotecznej. W kontekscie
brytyjskim wymieniano jego nastepujace cele z podziatem na klasyczne i nowe (Sainsbury 1999). Do
klasycznych zaliczono: tagodzenie ubdstwa, zaspokajanie potrzeb, podtrzymywanie dochodu i
zastepowanie zarobkdow w razie przerw w pracy, rekompensowanie utraconej zdolnosci do pracy,
redystrybucja dochoddéw miedzy réznymi grupami w spoteczeristwie. Nowe cele (od lat 80. i 90. XX
wieku): sktanianie ludzi do pracy (aktywizowanie zawodowe bezrobotnych i biernych zawodowo),
zmiana zachowan (np. zmniejszenie zasitkow dla samotnych rodzicdw w intencji utrudnienia im zycia,
a przez to zniechecania do rozwodow i zachecania do podejmowania pracy).

Szeroko rozumiane prawo zatrudnienia (prawo pracy i umowy cywilnoprawne Gersdorf 2013, oraz
prawo promaocji zatrudnienia) to réwniez tradycyjny filar polityki spotecznej. Rozwazanie o jego celach
daje nam dodatkowe informacje o celach polityki spotecznej. Dzielono je na cele selektywne (wspierajg



jedna ze stron — pracownikdw), posrednie oraz uniwersalne, czyli z perspektywy catego spoteczerstwa
(prezentacja za Davidov 2014).

Po pierwsze, wskazywano, ze celem jest wzmacnianie stabszej strony stosunkdw pracy, a mianowicie
pracownikéw. Opiera sie ono na zatozeniu, ze istnienie zasadnicza nierdwnosc¢ pozycji w negocjacjach
miedzy zatrudniajgcymi i zatrudnianymi w sytuacji negocjowania umowy oraz podlegtosci
kierownictwu po podjeciu zatrudnienia. Po drugie, jako cel wskazywano redystrybucje zasobow,
wiadzy i ryzyk od zatrudniajgcego do pracownikéw, np. ptaca minimalna oznacza, ze zatrudniajacy
muszg przeznaczy¢ wiecej zasobdéw dla pracownikdw; zachecanie do umdw zbiorowych réowniez ma
takie intencje. Redystrybucja odbywa sie tez miedzy réznymi grupami pracownikdw. Po trzecie, celem
jest zmniejszanie podatnosci pracownikéw na naduzycia wynikajace z natury stosunku zatrudnienia.
Od organizacyjnej strony charakteryzuje sie on deficytem demokracji. Zaspokojenie potrzeb spoteczno-
psychologicznych pracownikéw zalezy od tego stosunku. W sensie ekonomicznym pracownicy nie
moga roztozy¢ ryzyka.

Cele posrednie prawa zatrudnienia opierajg sie nie tylko na dobru pracownika, ale tez majg szerszy
kontekst. Zaliczono do nich: demokracje w miejscu pracy, prawa cztowieka (prawa pracownicze jako
prawa cztowieka), integracje/solidarnos¢ spoteczng (ograniczanie wykluczenia spotecznego) oraz
stabilnos¢ i bezpieczenstwo (przeciwdziatanie prekaryzacji pracy zob. Szarfenberg 2016a. Rogers
2016).

Cele uniwersalne prawa zatrudnienia rozumiane sg jako dobro pracownikéw, zatrudniajgcych i
spotfeczenstwa jako catosci, a ogdlnie jako dobro wspdlne. Po pierwsze, celem jest wiec zwiekszanie
efektywnosci rynku pracy, ktéry ze wzgledu na wiele jego podstawowych cech nie jest doskonaty.
Wskazuje sie tu na potencjat prawa zatrudnienia do konstytuowania czy tworzenia rynku pracy. Po
drugie, celem jest zwiekszanie lub maksymalizowanie wolnosci w sensie pozytywnym (do robienia
czegos lub bycia kims), zdolnosci do wyboru takiego zycia, jakie sie chce (capabilities approach A. Sena
zob. Kurowska 2016).

Jezeli juz wiemy, jakie sg cele (rozumiemy je ogdlnie i w kontekscie pomiaru), kolejny krok dotyczy
tego, jak je osiggac. W najbardziej ogdlnym ujeciu wiadza publiczna ma wiele instrumentéw do
dyspozycji: od regulowania zachowan podmiotéw prywatnych (zakazy, nakazy, obowigzki,
uprawnienia), przez roézine formy subsydiowania dziatalnosci podmiotéw prywatnych, do
bezposredniego dostarczania okreslonych swiadczen, ddbr i ustug obywatelom przez podmioty
publiczne.

Tabela 1. Instrumenty osiggania celdw spotecznych

Narzedzie

Produkt

Mechanizm

System

Bezposrednie produkcja
panstwowa

Dobra lub ustugi

Bezposrednie
dostarczanie

Agencja publiczna

Swiadczenia spoteczne

z podatkow, sktadek

Regulacja spoteczna Zakazy Obowigzujace prawo, Agencja publiczna,
sankcje za naruszanie publiczny regulator
Bezposrednie Pienigdze Finansowanie swiadczenn | Agencja publiczna

Regulacja gospodarcza

Uczciwe ceny

Kontrolowanie wejscia
na rynek, nadzoér nad
cenami

Komisje regulacyjne

Kontraktowanie

Dobra lub ustugi

Kontraktowanie i
pienigdze

Biznes i organizacje non-
profit

Subwencje

Dobra lub ustugi

Przyznawanie
subwencji/pienigdze

Agencje lokalne,
organizacje non-profit

Bezposrednie kredyty

Pienigdze

Pozyczanie

Agencje publiczne




Gwarancje kredytowe Pienigdze Pozyczanie Banki komercyjne

Ubezpieczenie Ochrona Polityka Agencje publiczne
ubezpieczeniowa

Preferencje i ulgi Pienigdze, bodzce Opodatkowanie System podatkowy

podatkowe

Optaty Sankcje finansowe Opodatkowanie System podatkowy

Prawo Ochrona spoteczna Prawo odszkodowawcze | System sgdowniczy

odpowiedzialnosci za

szkody

Przedsiebiorstwa Dobra lub ustugi Bezposrednie Agencje quasi-publiczne

panstwowe dostarczanie/pozyczki

Bony Dobra lub ustugi Subsydiowanie Agencja
konsumentéw publiczna/konsument

Zrédto: L. A. 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¢ szczegdtowo opisywane wedtug kilku zasadniczych wymiarow:

1) stopnia przymusowosci (od regulacji do prawa odszkodowawczego);

2) stopnia bezposredniosci (od publicznego finansowania i publicznego produkowania do
prywatnego finansowania i prywatnego produkowania);

3) stopnia automatycznosci (od narzedzi, ktére mogg dziata¢ w ramach istniejgcej struktury
administracyjnej do takich, ktore potrzebujg odrebnego aparatu administracyjnego);

4) stopnia widocznosci (na ile $rodki publiczne przeznaczane na funkcjonowanie danego
narzedzia sg widoczne w procesie ustalania budzetu i kontroli jego wykonania).

Ocena instrumentdéw polityki spotecznej w tym ujeciu przeprowadzana jest wedtug kilku kryteriéw:
skutecznos¢ (czy i na ile osiggajg cele, majg pozyteczne skutki), efektywnosc (stosunek kosztow do
osiggniec), sprawiedliwo$¢ (rozktad kosztéw i korzysci w spoteczenstwie), tatwos¢ w stosowaniu,
poparcie polityczne. Narzedzia, ktére sg trudne w stosowaniu i nie ma dla nich poparcia politycznego
majy mniejsze szanse na wprowadzenie w zycie i utrzymanie sie, nawet wtedy, gdy sg skuteczne i
efektywne.

Mapa pojeciowa polityki spotecznej i ujecie rozwojowe

Dotychczasowe rozwazania dotyczyty teorii polityki spotecznej ujmujacej jg, jako czesé wiekszej catosci,
jaka jest panstwo i polityka. Wynikat stad okreslony sposdb jej interpretacji w kategoriach
podstawowych wartosci, celéw i instrumentéw realizacji polityki pafnstwa. Teraz przyjrzymy sie teorii
polityki spotecznej, ktdra wynika z jej ogdlnych definicji, proponowanych w literaturze akademickiej.

Jeden z takich przegladdow dat podstawy do wyrdznienia dwunastu ogdlnych pojeé, ktére tgczono na
poziomie definicyjnym z polityka spoteczng (pierwotnie wyrdzniono dziewieé, zob. Szarfenberg 2008).
Mozna je podzieli¢ ze wzgledu na pochodzenie na cztery wieksze grupy: ekonomiczne, socjologiczne,
etyczne i politologiczno-prawne.

Tabela 2. Cztery obszary pojeciowe polityki spotecznej

Pojecia z ktérymi taczono polityke spoteczng na poziomie definicyjnym
Ekonomiczne Socjologiczne Etyczne Politologiczno-prawne
e Dobrobyt spoteczny e Strukturaspoteczna | ¢ Spofeczne prawa | ¢ Panstwo dobrobytu
e  Potrzeby e Integracja spoteczna cztowieka e Administracja

e Kwestia spoteczna Swiadczaca




e Bezpieczenstwo e Sprawiedliwosé e Prawo socjalne
socjalne spoteczna
e Postepirozwdj
spoteczny

Zrédto: opracowanie wiasne

Whniosek, ze polityka spoteczna obejmuje catos¢ ekonomii, socjologii itd. nie jest jednak poprawny.
Jezeli w kazdym z tych obszarow zakres polityki spotecznej obejmuje tylko czes¢ problematyki, to

pojawia sie problem ustalenia granic. Zostato to zilustrowane na schemacie ponizej.

Schemat 1. Mapa pojeciowa polityki spotecznej i jej granice

Kontynent
ekonomiczny: Kontynent socjologiczny:
. zaspokojenie struktura stosunkow
Pol |tyka ......... ] ) .
potrzeb ludzi..  _---|--mjedzyludzkich
sooteczna g
Kontynent k, Kontynent etyczny:
politologiczno-prawhy: sprawiedliwosc i
panstwo dobrobytu "1 prawa ludzi

Zrédto: opracowanie wiasne

Na metaforycznej mapie Swiata teorii polityki spotecznej mamy cztery ,kontynenty” (lub mniej
geograficznie: komponenty), ktdre stykajg sie ze soba. , Terytorium” polityki spotecznej obejmuje czes¢
kazdego z nich oraz miejsce ich wzajemnego potgczenia.

Wspomniane wyzej problemy wyznaczenia granic polityki spotecznej dotyczg w szczegdlnosci tych
obszaréw wiedzy, ktére rdéwniez mialy nastawienie praktyczne, np. polityka gospodarcza,
socjotechnika czy etyka praktyczna.

Tabela 3. Cztery rodzaje problemoéw demarkacji zakresu polityki spotecznej

Obszar wiedzy | Problem wyznaczenia granic polityki spotecznej

Ekonomiczny Miedzy ekonomig i politykg gospodarczg a polityka spoteczng

Socjologiczny | Miedzy socjologig i socjotechnika (socjologia stosowang) a polityka spoteczng

Etyczny Miedzy etyka i etyka praktyczng a politykg spoteczng

Politologiczny | Miedzy politologig, administracjg i polityka publiczna a polityka spoteczng®

Zrédto: opracowanie wiasne

Uwage teoretykdw zajmowato przede wszystkim rozwigzanie problemu demarkacji na kontynencie
ekonomicznym. Wynikato to miedzy innymi ze wspdlnego przedmiotu zainteresowania, jakim byta i
jest nadal praca najemna oraz sprawy socjalne. Interesujgce byly tez préby utozsamienia polityki

5 Polityka publiczna definiowana jest bardzo szeroko, np. wszystko co rzad robi, lub od czego sie $wiadomie
powstrzymuje (Dye 2014). Jezeli polityka spoteczna jest tylko czesScig dziatalnosci rzadéw, wowczas nie tyle mamy
problem wyznaczenia granic miedzy polityka publiczng a polityka spoteczng, ale wewnatrz tej pierwszej — miedzy
réoznymi rodzajami aktywnosci rzgdow.



spotecznej z socjotechniky i socjologia stosowang. W obszarze etycznym prowadzono dyskusje o
réznicach miedzy prawami politycznymi i osobistymi oraz prawami ekonomicznymi, spotecznymi i
kulturowymi. Z kolei w ramach politologii i prawa rozwazano status polityki spotecznej na tle innych
zagadnien czy to politycznych, czy prawnych, np. status administracji Swiadczacej, specyfika prawa
pracy i prawa zabezpieczenia spotecznego.

Ze wzgledu na szeroki zakres obejmowanych zagadnien uzyteczne wydaje sie przedstawianie pojecia
polityki spotecznej w kontekscie idei rozwoju spoteczenstwa (Danecki 1984). Spoteczenstwo jest tu
rozumiane szeroko, a wiec obejmuje réwniez procesy gospodarowania zasobami, produkgji itp., a nie
tylko pozagospodarcze zagadnienia w rodzaju wartosci i norm spotecznych. Rozwdj spoteczeristwa ma
wiec co najmniej trzy wymiary: ekonomiczny, spoteczny i ekologiczny. W pierwszym i trzecim dominuja
zagadnienia gospodarowania ograniczonymi zasobami. Dlatego tez najbardziej kontrowersyjny wydaje
sie wymiar spoteczny, gdyz tu sg prowadzone dyskusje o tresci i realizacji celéw powigzanych z
wartos$ciami, a wiec wolnosci, réwnosci, sprawiedliwosci, pokoju itp.

Schemat 2. Trzy wymiary rozwoju spoteczenstwa
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-
spoleczne
Korzysci srodowiskowe ‘_. E

G. Atkinson i in. (red.) Handbook of Sustainable Development, 2007, s. 352

Korzysci w wymiarze ekonomicznym, Srodowiskowym i spotecznym wyznaczajg trzy wymiary rozwoju.
Waskie myslenie o rozwoju gospodarczym koncentruje sie na korzysciach ekonomicznych (np. przyrost
zamoznosci), a o rozwoju spotecznym na korzysciach spotecznych (np. przyrost sprawiedliwosci,
wolnosci). Rozwdj zréwnowazony bierze pod uwage wszystkie rodzaje korzysci (G). Sg tez posrednie
modele skupione wytgcznie na jednym rodzaju korzysci (A, B, C), badz usitujgce potgczyc ze sobg dwie
z trzech (D, E, F). Odpowiedzialno$¢ za osigganie poszczegdlnych korzysci moze byé podstawa do
podziatu polityki na gospodarcza, spoteczng (w ujeciu pluralizmu aksjologicznego)’ i $rodowiskowa.

7 Jedna z szerszych mozliwosci konceptualizacji korzysci spotecznej daje pojecie jakosci spotecznej (social quality)
uwzgledniajgce dwa wymiary: makrospoteczny—biograficzny oraz instytucjonalny-grupowy. Pozwolito to na
wyroznienie czterech obszarow: spdjnosci spotecznej, bezpieczenstwa spoteczno-ekonomicznego, inkluzji
spotecznej oraz upodmiotowienia (Beck, Maesen, Walker 2001).
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Wszechstronny rozwéj wymaga koordynacji miedzy nimi, co jest przedmiotem polityki koordynacji
rozwojowe;j.

Wyjasnianie ewolucji polityki spotecznej — geneza i ekspansja

W badaniach nad rozszerzaniem zakresu przedmiotowego spraw publicznych ponad bezpieczeristwo
wewnetrzne i zewnetrzne, czesto wyrdzniano kilka wyraznych okreséw, szczegdlnie, gdy byta mowa o
sprawach spotecznych. Mozna je w uproszczeniu sprowadzi¢ do trzech: genezy (druga potowa wieku
XIX do konca Il wojny sSwiatowej), ekspansji (druga potowa wieku XX do lat 80.), reform
dostosowujgcych i ograniczajgcych (lata 80. i pdzniejsze). Wieksza zgoda panuje co do tego, ze
mieliSmy do czynienia z genezg i ekspansjg. Kontrowersje wzbudza interpretacja proceséw z ostatnich
kilku dekad — czy panstwo opiekunicze podlega demontazowi czy tez jest tylko dostosowywane do
warunkéw (Barr 2011).

Nalezy jednak pamietaé¢ o dwdch zasadniczych faktach. Po pierwsze, sprawy pracownicze, spoteczne
pojawiaty sie w orbicie zainteresowan wtadz lokalnych, gtéwnie miejskich, ale nie tylko, co najmniej od
Sredniowiecza. Po drugie, byly one przedmiotem zainteresowania i aktywnosci Kosciotéw, a pdzniej
rowniez organizacji swieckich, zanim wiaczono je w krag spraw panstwowych. W niektérych
interpretacjach genezy polityki spotecznej, nie tyle mieliSmy do czynienia z czym$ catkowicie nowym,
ale z upanstwowieniem i upowszechnieniem tego, co wczesniej juz sie rozwineto w refleks;ji i byto
praktykowane (Ashford, Kelley 1986).

Zachodnie koncepcje wyjasniajace powstanie i ekspansje spraw publicznych w zakresie zadan panstwa
odnoszg sie m.in. do procesu formowania sie panstw narodowych (Rokkan 1975) oraz wtgczania w
status obywatela kolejnych uprawnien (Marshall 1950).

Schemat 4. Formowanie sie pafistw narodowych i rozwdj statusu obywatela

Proces modernizacji

A
-~ N
Formowanie Budowanie Uczestnictwo Redystrybucja
panistwa : narodu polityczne : dochodu
N— - A
T T olitka
—
N spoteczna
Prawa — Prawa — Prawa
osobiste polityczne socjalne
— _
——

Rozwdj statusu obywatela

Zrédto: opracowanie wiasne

Szczegdlnie interesujgce sg zagadnienia wzajemnego oddziatywania na siebie demokratyzacji ustrojéw
politycznych, rozwoju praw obywatelskich, organizacji miedzypanstwowych oraz proceséw takich, jak
postep technologiczny, industrializacja, urbanizacja, przyrost liczby ludnosci, starzenie sie ludnosci, a
takze wydarzen typu skandale, kryzysy gospodarcze, wojny, rewolucje.
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W teorii wyjasniajacej szybszg lub wolniejszg ekspansje panstwowej polityki spotecznej konkurowaty
ze sobg dwa stanowiska. W pierwszym gtéwng role miat odgrywaé wzrost gospodarczy oraz
towarzyszgce mu proces starzenia sie ludnosci oraz rozwdj prawny i organizacyjny administracji
publicznej (Wilensky 1974). W drugim zasadnicze znaczenie przypisywano do tego, jakie ugrupowania
i koalicje dominowaty w konfiguracji sit politycznych (partie reprezentujgce interesy kapitalistow,
partie robotnicze) i gospodarczych (organizacje przedsiebiorcow, zwigzki zawodowe) w
poszczegdlnych krajach (Korpi 1983).

Waznym osiggnieciem badaid porownawczych nad politykg spoteczng byt klasyfikacja panstw
zachodnich zaliczajgca je do trzech rdéinych grup nazywanych rezimami lub modelami:
socjaldemokratyczny (panstwa skandynawskie), konserwatywny (Europa kontynentalna) i liberalny
(panstwa anglosaskie) [Esping-Andersen 2010]. Mniej byto jasne, dlaczego polityka spoteczna
wyewoluowata w kilka réznigcych sie modeli. Jedno z wyjasnien duzg role przypisato réznicom
systeméw wyborczych (wiekszosciowy w panstwach anglosaskich i proporcjonalny w pozostatych) oraz
dominujgcym podziatom spotecznym (na prawice i lewice, kapitat i prace czy kosciét i panstwo)
[Manow 2009].

Wyjasnianie reform hamujaco-ograniczajgcych

W uproszczeniu, dla klasycznej polityki spotecznej zasadnicze byty ochrona pracownikéw i zatrudnienia
oraz petne bezpieczenstwo socjalne zapewniane przede wszystkim przez Swiadczenia
ubezpieczeniowe na wysokim poziomie. Obie grupy celéw s ze sobg scisle powigzane, gdyz
mechanizm ubezpieczenia spotecznego zaktada, ze wiekszos¢ spoteczeristwa jest przez dtugi czas
zatrudniona legalnie i odprowadza sktadki. Ze zgromadzonych w ten sposdb funduszy finansowane sg
Swiadczenia w razie usprawiedliwionej niezdolnosci lub niemoznosci pracy, np. choroba,
macierzynstwo, staros¢.

Zreformowana polityka spoteczna ma inne priorytety i postuguje sie innymi instrumentami.
Elastycznos¢ rynku pracy i aktywizacja zawodowa majg pierwszenstwo, a ochrona zatrudnienia i
bezpieczenstwo socjalne zaczynajg by¢ postrzegane jako przeszkody, przyczyny problemdw, a nie
rozwigzania®. Nie oznacza to jednak likwidowania polityki spotecznej, ale raczej dostosowywanie
starych i dodawanie nowych rozwigzan.

Tabela 4. Klasyczna i zreformowana polityka spoteczna

Klasyczna polityka Zreformowana polityka spoteczna

spoteczna

Dziedziny polityki
spotecznej

Zabezpieczenie pracy
i dochodu

Aktywizacja / inwestycje
spoteczne

Nieubezpieczeniowe
zabezpieczenie spoteczne

Polityka rodzinna

Zasitki rodzinne

Opieka dla dzieci i os6b
starszych
Urlopy rodzicielskie

Dofinansowywanie opieki
dla dzieci dla mato
zarbiajgcych

Polityka rynku pracy /
ochrony socjalnej
bezrobotnych

Zasitki dla wczesniej
zatrudnionych
bezrobotnych
Ochrona zatrudnienia

Aktywna polityka rynku
pracy

Inwestycje w szkolenia i
ksztattowanie kapitatu
ludzkiego

Wsparcie dochodowe dla
dtugotrwale bezrobotnych

8 W Polsce podejscie to nazywane jest aktywng polityka spoteczna lub polityka aktywizacji (Rymsza 2003) i
opiera sie na krytyce ostabiania zaleznosci od rynku pracy poprzez hojne zabezpieczenie spoteczne oraz
koncepcji gwarantowanych praw spotecznych (Kazmierczak 2014).
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Polityka emerytalna Zastepowanie Rozszerzanie Punkty emerytalne za
dochodu dla stale ubezpieczenia wychowywanie dzieci
zatrudnionych emerytalnego na Emerytury obywatelskie

oddalonych od rynku (zalezne tylko od wieku)
pracy

Ubezpieczenie Zastepowanie Polityka integracyjna

rentowe dochodu dla stale
zatrudnionych

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: G. Bonoli, D. Natali red. The
Politics of the New Welfare State, Oxford University Press, 2012

Jezeli chodzi o wsparcie dochodowe dla zatrudnionych mogg to by¢ swiadczenia prozatrudnieniowe w
postaci dodatkéw do niskich ptac lub zwrotnych ulg podatkowych (Szarfenberg 2016b).

Zakfadajac dwa kierunki reform: ekspansje i ograniczanie, oraz dwa rodzaje instrumentéw: klasyczne i
nowe, mozna zbudowaé przestrzen dla wyznaczenia scenariuszy dalszego reformowania polityki
spotfeczne;j.

Schemat 5. Cztery scenariusze reform polityki spotecznej

Ekspansja ,,nowych”
instrumentéw:
Aktywizacja / Swiadczenia
nieubezpieczeniowe

Flexicurity /
Ekspansja, dostosowanie
rozbudowa pomocy
spotecznej
Ekspansja Ograniczanie
»starych” »starych”
instrumentow: instrumentéw:
Zabezpieczenie Zabezpieczenie
pracy i dochodu Protekcjonizm pracy i dochodu
socjalny Demontaz

Ograniczanie ,,nowych”
instrumentow:
Aktywizacja / $wiadczenia
nieubezpieczeniowe

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

Dwa scenariusze jednoznaczne to ekspansja starych i nowych instrumentdw, albo ograniczanie w obu
wymiarach, czyli demontaz. Niejednoznaczne w kierunku sg dwa pozostate scenariusze. tgczacy
ekspansje nowych instrumentéw i ograniczanie starych oraz odwrotny do niego. Ten pierwszy pod
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nazwg flexicurity (wieksza swoboda zatrudniajgcych oraz aktywna polityka rynku pracy) wydaje sie by¢
obecnie bardziej popularny, zalecata go tez Unia Europejska®.

Poczatek trzeciego okresu w ewolucji polityki spotecznej, czyli zatrzymanie ekspansji i reformy
hamujgce i ograniczajgce, lokowany jest w latach 70. XX wieku. W tabeli ponizej umieszczono
podsumowanie teorii, ktére miaty na celu wyjasnienie podejmowania przez rzady niepopularnych

reform.

Tabela 5. Wyjasnianie polityki cie¢ wydatkdw na polityke spoteczng

Teoria Hipotezy/zmienne
Funkcjonalizm
Presja probleméw e Nowe ryzyka spoteczne, deindustrializacja itp. powodujg wzrost wydatkow
wewnetrznych spotecznych, ktére rzady staraja sie ogranicza¢ — ciecia wydatkéw na polityke
spoteczng
Globalizacja e Wyscig do dna poprzez obnizanie podatkéw w pogoni za miedzynarodowa
konkurencyjnoscia — ciecia
e Ryzyka wynikajace z globalizacji s3 kompensowane poprzez polityke
spoteczng, wiec —im bardziej otwarta gospodarka, tym mniej cieé¢
o  Globalizacja nie ma wptywu na polityke spoteczng
Teorie konfliktu

Polityka starej daty

e  Rzady prawicowe prowadzg polityke cieé, ewentualnie w ich efekcie sg one
gtebsze niz w przypadku rzagdéw lewicowych
o Whptyw partii lewicowych zanika lub stabnie

Nowy wptyw partii

e Specyficzne koalicje partyjne wywotujg efekty sprzeczne z oczekiwaniami, np.
wieksze ciecia za rzadow lewicy

Instytucjonalizm

Instytucje polityczne

e Im wieksza liczba aktoréow politycznych moze zawetowac reformy (veto
points), tym trudniej przeprowadzic¢ ciecia
e  Fragmentaryzacja instytucji utatwia polityke ciec¢

Instytucje polityki
spotecznej

e Granice wzrostu, czyli im wieksze wydatki spoteczne, tym bardziej
prawdopodobne ciecia

e Ze wzgledu na miedzyklasowe sojusze najbardziej rozwiniete panstwa
dobrobytu sg bardziej odporne na préby ciec¢

e  Wptyw dotychczasowego rozwoju instytucjonalnego (path dependency)
utrudnia polityke cie¢

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

Ze wzgledu na obawy o to, ze niepopularna polityka cie¢ socjalnych doprowadzi do utraty poparciai w
konsekwencji wiadzy, jest ona duzym wyzwaniem dla partii rzadzacych. Stad tez wyjasniano, w jaki
sposdb je przeprowadzajg i komunikujg. Jedng ze strategii jest unikanie winy. Skfadajg sie na nig
réznego rodzaju dziatania prowadzone w sferze symbolicznej i/lub realnej (Weaver 1986 s. 385;
Kersbergen, Vis 2013, s. 177-183).

e Unikanie wprowadzenia niepopularnych reform do programu wyborczego, a nastepnie
podejmowanie ich bez rozgtosu.

e Redefiniowanie problemu i rozpraszanie kosztow reformy, np. nie chodzi o ,ciecie wydatkow”,
ale ich ,racjonalizacje, ktdra poprawi efektywnos¢”.

e Woprowadzenie srodkéw czesciowo rekompensujgcych straty niektérych grup wynikajgce z

reform.

% 0 krytyce koncepciji flexicurity z przeciwstawianiem jej podejécia opartego na jakosci pracy zob. Keune, Serrano
2014. O nieskutecznosci deregulacji (uelastyczniania) rynku pracy w walce z bezrobociem i segmentacjg zob.

Piasna, Myant 2017.
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e Delegowanie odpowiedzialnosci za reformy na samorzad lub niezalezne od rzadu urzedy.

e Rozkfadanie winy poprzez tworzenie szerokich proreformatorskie koalicji.

e Zrzucanie winy za reformy na innych (szukanie kozta ofiarnego), np. poprzedni rzad
doprowadzit do sytuacji, ktéra nie pozostawita rzgdowi wyboru.

e Przedstawianie reformy jakby w matym stopniu zalezata od decyzji rzgdu (powotywanie sie na
automatyczne reguty).

Jezeli spoteczenstwo i rzad postrzegajg sytuacje spoteczno-gospodarczg jako niekorzystng (nie majg
wiec wiele do stracenia), to fatwiej jest uzyskaé poparcie dla niepopularnych refom. Mozliwe sg jednak
trzy inne sytuacje, co przedstawia kolejna tabela.

Tabela 6. Wyjasnianie strategii rzadéw wobec polityki cie¢ socjalnych

Rzqgd
Postrzega sytuacje jako niekorzystng | Postrzega sytuacje jako korzystng
3 Postrzegajq sytuacje Rzad jest sktonny podjgé ryzykowna Rzad bedzie unikat ryzykownych
S | jako korzystng reforme, ale jej wdrozenie spotka sie reform, wyborcy tez bedg przeciw
5 z oporem wyborcow nim
Postrzegajq sytuacje Rzad jest sktonny podjac ryzykowne Rzad unika ryzykownych reform,
jako niekorzystng reformy, a wyborcy bedg je popieraé ktore jednak popierajg wyborcy

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

Rzady i opozycja parlamentarna majg wptyw na opinie spoteczng poprzez dostep do mediéw. Moga
wiec ksztattowaé jag do pewnego stopnia. Jezeli opowiadajg sie za niepopularng reformg, to
przedstawiajg sytuacje w danym obszarze tak, aby wyborcy odczuli, ze ich sytuacja jest niekorzystna.

Znaczenie polityki spotecznej dla strategii wyborczych partii politycznych w Polsce ostatnio stato sie
oczywiste. Partia Prawo i Sprawiedliwos¢ zaproponowata przed wyborami relatywnie wysoki transfer
rodzinny ,,Program 500 plus”, ktéry zostat wprowadzony w zycie po wygranych wyborach (Szarfenberg
2017). Jest on intensywnie promowany przez rzad, co jest zgodne ze strategia przypisywania sobie
zastug, ktdra jest bardziej przekonujgca dla wyborcédw niz unikanie winy. Przejmowanie przez partie
centro-prawicowe programow z zakresu polityki spotecznej, bedacych wczesniej ,,wtasnoscig” partii
socjaldemokratycznych, jest niekiedy podstawg do wyjasniania ich sukceséw w panstwach
skandynawskich (Arndt 2013).

Miedzy teoria i praktyka: planowanie, realizacja i racjonalizacja

Podziat na mysl (umyst) oraz dziatanie, a takze na teorie i praktyke, wydaje sie dobrze ugruntowany w
jezyku potocznym i w literaturze (np. Lobkowicz 1967). W uproszczonym ujeciu funkcjonalnym, teoria
stuzy rozumieniu swiata, a praktyka jego zmienianiu. Jedna z podstawowych nadziei przypisywanych
naukom spotecznym polegata na tym, ze dzieki dobrej teorii, ludzkie dziatania przyczynig sie do
postepu w Swiecie realnym. Potgczono w ten sposdb dazenie do lepszego rozumienia Swiata z
dziataniem w nim w celu jego zmiany, aby byt lepszy. W drugiej potowie XX wieku ta problematyka
przejawiata sie w szczegdlnosci w nadziejach na to, ze uzyskane naukowo rozumienie problemdw
spoteczenstwa przyczyni sie do ich sprawniejszego rozwigzywania (Lasswell 1951). Mimo rdznych
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doéwiadczen z naukowym naprawieniem spofeczeristw'®, idea jest nadal zywa pod postacig polityki
opartej na dowodach (evidence based policy, Szarfenberg 2011).

Najogdlniej mysl i dziatanie mozna postrzegac jako zbiory, ktére majg czes¢ wspdlng (mysl potaczona z
dziataniem), jak i czesci odrebne (mysl bez dziatania, dziatanie bez mysli).

Schemat 6. Mysl i dziatanie w Swiecie

Swiat

Mysl iatanie

Zrédto: opracowanie wiasne

Podobna idea moze by¢ zobrazowana osig z dwoma biegunami: czystej mysli oraz czystego dziatania.
Blizej bieguna pierwszego dominuje mysl, choc jest tez obecne dziatanie, a blizej bieguna drugiego, to
wiasnie ono dominuje, choc jest tez obecna mysl. Stan niedominacji ani mysli, ani dziatania, rownowagi
miedzy nimi, symbolizuje punkt umieszczony w réwnej odlegtosci od obu biegundéw. Strategia
polegajgca natym, ze przesuwamy sie na osi mysl-dziatanie od czystej mysli do kombinacji zwierajgcych
wiecej dziatania, a takze od czystego dziatania do kombinacji zawierajacych wiecej mysli, to zmierzanie
do srodka osi.

Teoria jest pewnego rodzaju myslg (np. systematyczng, logiczng), podobnie jak praktyka — pewnego
rodzaju dziataniem (trwatym, powtarzanym). Mysl moze by¢ wiec catkowicie pozbawiona teorii
(przypadkowa, nielogiczna), a dziatanie moze by¢ catkowicie pozbawione praktyki (dziatania ad hoc,
jednorazowe, chaotyczne). Powyzsze konstatacje o mysli teoretycznej i dziataniu praktycznym wraz ze
strategiami upraktyczniania teorii i uteoretyczniania praktyki przedstawia kolejny schemat.

Schemat 7. Teoria i praktyka jako kontinuum oraz strategie upraktyczniania i uteoretyczniania

Upraktycznianie Uteoretycznienie
teorii praktyki

________________ _’ ‘________________

Czysta Czysta
A ° Y

teoria Praktyka

Przewaga teorii Rownowaga Przewaga

nad praktyka miedzy teorigi  Praktyki nad

praktyka teorig

Zrédto: opracowanie wiasne

Dyskusja o polityce spotecznej w takim ujeciu prowadzi do wniosku, ze jest ona przedmiotem teorii
(teoretyczna mysl o niej), jak i praktyki (praktyczne dziatanie wobec niej). Wéwczas mielibySmy
odpowiednik bieguna czystej teorii polityki spoteczneji jej czystej praktyki oraz standéw i przejsé miedzy
tymi biegunami, np. kombinacja teorii i praktyki polityki spotecznej, w ktérej pierwsza dominuje nad

10 0 rozczarowaniach socjologdw na tej drodze zob. Frieske 1990, propozycja wyjscia z kryzysu: Afeftowicz,
Pietrowicz 2013. Zwatpienie w ekonomie przyszto wraz z wielkim kryzysem z drugiej potowy poprzedniej dekady.
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druga (wiecej teoretyzowania niz dziatania, teoria wazniejsza niz praktyka); przejscie od czystej teorii
do teorii z domieszkg praktyki (wiecej dziatania przy danym poziomie teoretyzowania).

Ruch od teorii do praktyki polega na tym, ze to, co pojawito sie najpierw na gruncie teorii zaczyna by¢
obecne w praktyce. Pojawia sie jako nowy typ praktyki. Mamy wodwczas do czynienia z praktyka
inspirowang teorig. Ruch od praktyki do teorii mozna wyjasnié nastepujgco. Pewne praktyki zaczynajg
sie upowszechnia¢ w spoteczenistwie, co nastepnie jest przedmiotem namystu teoretycznego. Oba
ruchy potraktowane tgcznie dajg koncepcje wzajemnego odnoszenia sie i sprzezen zwrotnych.
Punktem poczgtkowym moze by¢ teoria albo praktyka.

e Pierwotna teoria => zmieniona, nowa praktyka => zmieniona, nowa teoria. Praktyka polityki
spotfecznej zainspirowana jej teorig, staje sie przedmiotem nowej teorii.

e Pierwotna praktyka => zmieniona, nowa teoria => zmieniona, nowa praktyka. Praktyka polityki
spotfecznej inspiruje zmiany w jej teorii, co staje sie zrédtem nowej praktyki.

Zmiany praktyki pod wptywem teorii, a takze teorii pod wptywem praktyki, moga by¢ spontaniczne, ale
tez Swiadome. Te idee oddaje kolejny schemat z podziatem na dwa powigzane cykle: tworzenia planéw
(projektowanie, planowanie) i realizowania planéw (implementacja, realizacja). Sens sprzezen miedzy
tymi cyklami oddaje koncepcja racjonalizowania opartego na monitoringu i ewaluacji, a ogdlniej
kontroli jakosci plandw i realizacji.

Schemat 8. Model teoretycznej praktyki polityki spotecznej

Ustalanie

Wykonywanie
/ celow \ /V yrony .
zadan \
Rozumienie Planowanie Projektowanie Rozwijanie Szkolenie Realizowanie Monitoring i
problemu polityki instrumentéw systemu personelu  planéw polityki ~ ewaluacja

spotecznej realizacji spotecznej
Monitori Racjonalizowanie
onitoring, polityki spotecznej Uczenie sie i
ewaluacja,

doskonalenie

doskonalenie

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

Na podstawie schematu mozna wyrdzni¢ trzy powigzane ze sobg podstawowe rodzaje teoretycznej
praktyki polityki spotecznej: planowanie, realizowanie, racjonalizowanie.

Planowanie polega na okresleniu problemoéw do rozwigzania, wyborze sposobu ich rozumienia (jakie
sg ich przyczyny i uwarunkowania), wyznaczenia na tej podstawie celow (na ktére przyczyny lub skutki
oddziatywaé), a nastepnie przygotowania sposobu i instrumentéw realizacji tych celéw (jak
wyeliminowaé lub zmniejszyé przyczyny problemu)!l. Planowanie jest tu rozumiane szeroko z
uwzglednieniem prawa (Wlazlak 2015).

11 Zagadnienia planowania ma ogromna literature ze wzgledu na jego znaczenie w XX wieku. Na $wiecie
zainteresowanie teorig planowania wciaz jest zywe (np. Archibugi 2008). W Polsce po 1989 r. ze wzgledu na to,
ze byta to zasadnicza cecha ustrojowa PRL (zob. Wédz 1987 o planowaniu spotecznym, a w kontekscie polityki
spotecznej Przeciszewski 1987), zainteresowanie planowaniem w teorii i praktyce znacznie sie zmniejszyto.
Popularnos¢ réznych strategii, programow, projektow dowodzi jednak, ze planowanie jest rozpowszechniong
praktyka (zob. Grewinski, Karwacki 2009; Wlazlak 2015).
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Przejscie do realizacji plandw wymaga najpierw przygotowania niezbednych warunkéw do tego
(zapewnienie zasobdw), a nastepnie szkolenia realizatorow. Wykonujg oni zadania okres$lone w
planach. Jezeli polityke spoteczng bedziemy postrzegaé przez jej przejawy w postaci swiadczen i ustug,
to ich udzielanie i przyjmowanie jest zasadniczg czescig praktyki realizacyjnej®2.

Podstawg racjonalizacji jest monitoring (systematyczna i metodyczna obserwacja) i ewaluacja
(systematyczna i metodyczna ocena)?®, ktdre sg obecne zaréwno w planowaniu (kontrola jakosci
planéw), jak i w realizacji (kontrola jakosci realizacji). Zasadnicze jest jednak powigzanie miedzy
kontrolg jakosci realizacji i jakos$ci planowania. Porazki mogg wynika¢ z probleméw w planowaniu (zle
rozpoznane przyczyny problemoéw, cele niedopasowane do przyczyn, a instrumenty do celéw), a gdy
ich nie byto (wysokiej jakosci plan), z problemdéw w realizacji (niedostateczne zasoby, szkolenie niskiej
jakosci, personel niezdolny do wykonywania dobrze swoich zadan). Duze znaczenie dla racjonalizacji
polityki spotecznej przypisuje sie ostatnio behawioralnym naukom spotecznym i interwencjom
behawioralnym (Thaler, Sunstein 2012, Kolek 2016). Opierajg sie one na wynikach badan nad
ograniczeniami racjonalnosci, woli i interesownosci ludzi, a nie na ekonomicznych modelach
racjonalnych jednostek.

Podmiotami praktyki polityki spotecznej sg wiec ogdlnie okresleni planisci, realizatorzy i
racjonalizatorzy. We wszystkich tych przypadkach role majg do odegrania zaréwno wyspecjalizowani
profesjonalisci, jak i obywatele. Wiaczanie obywateli w wielowymiarowg praktyke polityki spotecznej,
uspotecznienie i demokratyzacja planowania, realizacji i racjonalizacji, pozwala unikng¢ problemoéw.
Polegajg one na alienacji polityki spotecznej, ktéra przejawia sie poczuciem bezsilnosci wobec niej oraz
jej bezsensownosci (Szarfenberg 2016c, zob. tez o koprodukgji Pieliriski 2016).

Podsumowanie

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

Z punktu widzenia teorii termin polityka spoteczna powinien by¢ rozumiany w kontekscie wiekszej
catosci, na ktérg sktadajg sie panstwo, polityka, administracja i rzadzenie. Sprawy te majg dwa wyraznie
odmienne aspekty. Jednym jestich politycznos¢ w sensie konkurencji miedzy wartosciami, ideologiami,
doktrynami i partiami politycznymi. Drugim, na ktérym koncentruje uwage polityka spoteczna, jest
dziatanie na rzecz sprawiedliwosci spotecznej, wszechstronnego dobrobytu i integracji spotecznej oraz
przeciwdziatanie niesprawiedliwosci spotecznej, wszechstronnemu ubdstwu i dezintegracji spoteczne;.
Cele te realizowane sg w bardzo wielu obszarach, ale w szczegdlnosci w $cisle powigzanych sferach
pracy i zabezpieczenia spotecznego. Polityke spoteczng mozina jednak rozumiec szerzej, jako
odpowiedzialng za rozwdj spoteczny, przez co wigczamy rdwniez inne wymiary wskazanych celéw.

Polityka spoteczna powstata w procesie historycznym, pod wptywem tworzenia sie panstw
narodowych, ich demokratyzacji oraz rozszerzania uprawnien obywatelskich oraz wzrostu zamoznosci.
Proces ten w wielu krajach bogatszych niz Polska osiggnat swoj kres i obecnie mamy tam gtéwnie do
czynienia z dostosowywaniem polityki spotecznej do zmieniajgcych sie warunkéw. W Polsce nadal

12 Na przyktadzie ustug pomocy spotecznej zob. Szarfenberg, Kowalczyk 2014.
13 0 ewaluacji w kontekscie polityki spotecznej zob. Szatur-Jaworska 2010.
140 granicach i ryzykach wigczania obywateli w praktyke polityki zob. Hatadyj 2017.
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istnieje wiele wyzwan w zakresie rozwoju polityki spotecznej i nalezy je odwaznie podejmowac.
Dotyczg one zardwno poziomu wydatkdw spotecznych, ich struktury, jak i ksztattu i tresci
poszczegdlnych rozwigzan oraz ich wzajemnej koordynacji w kontekscie stymulowania rozwoju
spotecznego. To co najbardziej liczy sie w praktyce, to po pierwsze, zadbanie o to, aby wszyscy
uprawnieni obywatele korzystali w réwnym stopniu z oferty praw, Swiadczen, débr i ustug spotecznych.
Po drugie, aby to co jest oferowane miato istotny wptyw na poprawe sytuacji i podmiotowosci oraz
byto doswiadczane jako odpowiadajgce potrzebom i oczekiwaniom, w szczegdlnosci tych obywateli,
ktdrzy sg w najgorszym potozeniu.
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