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W przypadku wyjasnien politycznych gtéwnymi przyczynami powstania polityki spotecznej i jej pdzniejszych
zmian sa zjawiska 1 procesy o charakterze politycznym, np. konkurencja wyborcza miedzy partiami
politycznymi, system wyborczy, system rzadow, poziom decentralizacji lub federalizacji panstwa. W pojeciu
polityki spotecznej mamy bezposrednio pojgcie polityki, co znacznie utatwia stawianie hipotez, ze decydujace
o niej beda wiasnie czynniki polityczne. Jezeli przyjmiemy, ze glownym podmiotem polityki spotecznej jest
panstwo, to ono réwniez ma charakter polityczny. Ustawodawstwo decydujace o ksztalcie polityki spoteczne;j
projektowane i przyjmowane jest w procesie, ktory bezposrednio ma charakter polityczny, gdyz to rzadzace
partie polityczne proponujg i przegtosowujg ustawy i rozporzadzenia. Na polityke wplywaja oczywiscie
czynniki zewnetrzne wobec jej politycznego wymiaru, np. kryzys gospodarczy, kryzys migracyjny czy zamach
terrorystyczny. Ich wptyw na polityke spoteczng jest jednak zaposredniczony poprzez czynniki polityczne.
Wydarzenia zewnetrzne w stosunku do polityki wptywaja na programy partii politycznych, ktore wyrazane sg
w okresie przedwyborczym w postaci obietnic, ktore po wygranych wyborach sa realizowane, co zmienia
zastang polityke spoleczng. Polityka wyborcza, konkurencja migdzy partiami politycznymi ma miejsce w
okreslonych ramach instytucjonalnych, ktére sg ustanowione w konstytucjach, np. rzady prawa, system
wyborczy.

Geneza wspotczesnej polityki spolecznej wyjasniana jest procesami tworzenia si¢ wspoétczesnych
panstw narodowych w XIX i XX wieku (teoria modernizacji i statusu obywatela). Panstwa sg zbiorami
instytucji (regut gry) o charakterze politycznym i administracyjnym (aparat panstwa, administracja publiczna).
Instytucje te wptywaja na poglady i zachowania réznych grup (warstw, klas) w spoteczenstwie oraz partii
politycznych, np. upowszechnienie praw politycznych w industrializujacych si¢ spoteczenstwach zwigkszato
wplyw robotnikow na powstawanie nowych partii i programy wyborcze.

Teoria modernizacji i obywatelstwa

Polityka spoteczna rozumiana jest w tej perspektywie jako wynik politycznej mobilizacji na rzecz pelnego
obywatelstwa w kontekscie industrializacji. Powell i Hewitt wspominajg tu o teorii modernizacji, jako
politycznej wersji wyjasnien odwotujacych si¢ do logiki industrializacji oraz koncepcji, ktora wykracza poza
wezsze pojecia uprzemystowienia i demokratyzacji, taczac przy tym czynniki ekonomiczne i polityczne. Teoria
modernizacji w ujeciu Steina Rokkana przedstawia proces rozwoju politycznego w Europie za pomocg czterech
faz.

1. Formowanie panstwa.

2. Budowanie narodu.

3. Uczestnictwo polityczne.

4. Redystrybucja dochodow.
Etap trzeci odpowiada upowszechnieniu praw wyborczych, a czwarty — rozwojowi panstwowej polityki
spotecznej. Nie bytoby to mozliwe, gdyby wczesniej nie uksztattowato si¢ panstwo narodowe. Jego zwigzki z
wasko 1 szeroko rozumiang polityka spoteczng sa obustronne, tzn. polityka spoteczna byla wykorzystywana do
budowania lojalnosci klas nizszych wobec nowych panstw (przyktad polityki ubezpieczen robotniczych
Bismarcka), a takze poprzez ujednolicenie jezyka oraz tworzenie i przekazywanie tradycji i wartosci
narodowych do uksztattowania tozsamosci narodowej (edukacja publiczna).
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Dwie ostatnie fazy z koncepcji Rokkana sg bliskie teorii Thomasa H. Marshalla (socjolog brytyjski). Na
wspolczesna koncepcj¢ obywatelstwa, jako statusu tych, ktorzy uznani sa za pelnoprawnych czlonkow
spoleczenstwa, skladaja sie trzy rodzaje praw: osobiste, polityczne i spoleczne. Pierwsze sa konieczne dla
indywidualnej wolnosci (w tym gospodarczej), drugie - dla uczestnictwa w sferze politycznej, a trzecie -
dla prowadzenia zZycia istoty cywilizowanej wedlug standardow dominujacych w spoleczenstwie.

Proces wbudowywania tych praw w obywatelstwo miat charakter sekwencji, w ktorej kazda poprzednia
generacja praw sprzyjata nadej$ciu nastepnej, tzn. upowszechnienie i zrbwnanie praw osobistych zwigzane jest
z presja na upowszechnienie praw wyborczych (wolni i réwni obywatele chca mie¢ tez wplyw na wladze
publiczng, ktéra ma ich reprezentowac), a upowszechnienie i zréwnanie praw wyborczych daje impuls do
upowszechniania praw spotecznych (wigkszo$¢ glosuje na tych, ktérzy chcg te prawa uczyni¢ obywatelskimi,
patrz dalej). Na podstawie rownego obywatelstwa dla wszystkich czlonkéw wspdlnoty politycznej, ktore
Marshall uznawal za wazniejsze od wyrownywania dochodéw, mozna zaakceptowaé innego rodzaju
nierownosci (ekonomiczne).

Zawarto$¢ spotecznego wymiaru obywatelstwa nie jest jasna i z gory okres§lona. Jedna z interesujacych
opinii na ten temat: prawa osobiste i polityczne to reguly gry, ktérych wynikiem sa prawa socjalne, a
wynik tej gry trudno przewidzie¢ (Ramesh Mishra w Society and Social Policy, ,,Spoteczenstwo i polityka
spoteczna”, 1981).

Nowe watki w zakresie mys$lenia o obywatelstwie przynosi integracja europejska i wzmozona imigracja
do krajow Europy Zachodniej. Mowa m.in. o postnarodowym obywatelstwie, ktorego podstawg jest
uczestnictwo w zyciu ekonomicznym i spolecznym, a nie narodowos¢. Konsekwencje redefinicji obywatelstwa
dla polityki spotecznej przedstawia Dominique Schnapper (Europejska debata o obywatelstwie, 2004):

e ,oba te stanowiska [w sprawie konieczno$ci przemyslenia od nowa zagadnienia obywatelstwa] oparte
sq na koncepcji spoleczenstwa, ktora wyklucza idee wspolnoty historycznej i politycznej, a opowiada sie
za ideq spoteczenstwa opartego o wspolne wartosci jako sposobu organizacji produkcji i redystrybucji
bogactwa. Partnerzy nie sq juz powigzani przez kontrakt o naturze politycznej, lecz przez wspolne
uczestnictwo w zyciu spotecznym i gospodarczym. Z tego punktu widzenia parnstwo dobrobytu zlewa si¢
ze spoleczenstwem politycznym i okresla si¢ poza wymiarem politycznym. Klasyczne, przeprowadzane
od staroZytnosci, rozroznienie pomiedzy ethnos (konkretnym spofeczernstwem) a demos (spoteczenstwem
politycznym swiadomym siebie) zdaje si¢ zanikac” (pogrubienie RS).

Koncepcja postnarodowego obywatelstwa mogtaby by¢ oparta o kontrakt obywatelski, czyli uznanie dla
wartos$ci demokratycznych i praw cztowieka lub patriotyzm konstytucjonalny, tzn. uznanie si¢ za zwigzanym
pewnym porzadkiem prawnym (J. Habermas). W obu przypadkach punktem odniesienia dla obywatelstwa nie
jest wspolnota narodowa, co prowadzi do koncepcji tozsamosci postnarodowe;.

Po przedstawieniu teorii modernizacji i rozwoju obywatelstwa Powell i Hewitt nawigzuja do
twierdzenia, iz na polityke spoteczng miaty najwickszy wptyw dwa procesy: 1) utworzenie rzadowych
biurokracji, czyli administracji panstwowej (wyjasnienia instytucjonalne) i 2) powstanie masowej
demokracji (wyjasnienia odwotujace si¢ do logiki walki politycznej w systemach demokratycznych).

Kontekst polski

Historia polskiego panstwa byla bardziej skomplikowana niz Wielkiej Brytanii, na ktorej koncentrowali uwage
Powell i Hewitt. W czasie zaboréw nie bylo polskiego panstwa, wiec trudno analizowac ksztattowanie si¢
granic panstwa, budowanie narodu. Kluczowe jest odzyskanie niepodlegtosci w 1918 r. oraz nowe granice
panstw polskiego, w ktérym znalazly si¢ rozne grupy spoteczne i etniczne. Na zadania nowego panstwa mozna
spojrze¢ z perspektywy teorii modernizacji i rozwoju obywatelstwa, niemniej bez fazy przyznawania praw
osobistych (dokonato si¢ to w ramach proceséw panstw zaborczych), z szybkim upowszechnieniem praw
politycznych oraz rozszerzaniem na calo$¢ nowego panstwa rozwinigtego juz prawa pracy 1 ubezpieczen
spotecznych, ktore obowigzywaty zaborze pruskim.

Bardzo szybko wigc ludno$¢ na terenie Polski mi¢dzywojennej uzyskata pelni¢ praw, cho¢ prawa
spoteczne dla duzych grup ludnosci byty niedostepne, a od zamachu stanu w 1926 r. prawa polityczne byty
ograniczone. Polska gospodarka byta wowczas zdominowana przez rolnictwo, stad tez wazne znaczenie miaty
partie reprezentujace interesy ludnosci wiejskiej.

Mozna wigc podsumowac sytuacje¢ polski w kontekscie teorii Rokkana i Marshall jako szybka budowe
panstwa, narodu, uczestnictwa politycznego i redystrybucji wraz z pelnymi prawami obywatelskimi, ktore w
zakresie spolecznym byly trudne w realizacji, a w zakresie politycznym zostaly szybko ograniczone. Wybuch
drugiej wojny $wiatowej oraz okupacja nazistowska i sowiecka przerwaty te procesy na 5 lat, a kolejny okres w
historii panstwa polskiego to zmiana granic, zmiana struktury ludnosci (spoteczenstwo bardziej jednolite
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etnicznie) oraz gospodarki (szybka industrializacja w latach 50. i 60.), a takze budowa nowego systemu
polityczno-administracyjnego opartego na wzorach ZSRR, w ktorym zakazano dziatalnosci opozycji,
wprowadzono cenzure, a 0pozycja i protesty spotykaty si¢ z represjami. Ograniczenie praw politycznych byto
wigc charakterystyczne dla rozwoju obywatelstwa w Polsce do konca lat 80. Gdyby wigc to te prawa
decydowaty o rozwoju praw spotecznych w industrializujgcej si¢ Polsce, to nalezatoby sie spodziewaé, ze
polska polityka spoteczna rozwijata si¢ inaczej niz w Wielkiej Brytanii. Hipoteza jest taka, ze brak praw
politycznych ostabiat rozwoj praw spotecznych, a tym samym réwniez polityki spoteczne;.

Wyjasnienia instytucjonalne

Instytucjonalizm to nazwa dla tych wszystkich podejs¢, ktore uznaja, ze ksztalt i struktura instytucji istotnie
wplywaja na sposob i wyniki rzadzenia, a wiec na polityke publiczna, a w tym i polityke spoleczna.
Jednym z pierwszych instytucjonalistow w tym sensie byt juz Arystoteles. Po krotkim okresie zniechgcenia do
tego podejscia w okresie 1950-1970, powraca do task naukowcoéw pod postacig ,,nowego instytucjonalizmu”.

Powell i Hewitt uznaja, ze najlepszy do wyjasniania polityki spotecznej jest instytucjonalizm
historyczny skupiajacy si¢ na tym, jak na przebieg i wyniki walk politycznych wptywaja instytucjonalne ramy
W jakich one przebiegajg. Instytucje w tym ujeciu to odpowiednik regul gry, polityka to sama gra, a
polityka publiczna (w tym spoleczna) to wynik tej gry. Reguty gry za$ to zasady systemu wyborczego, uktad
relacji migdzy parlamentem i rzadem, usytuowanie sagdow i wiadz lokalnych w systemie politycznym itp.
Najogolniej mozna to okresli¢ jako zasady organizacji szeroko rozumianego panstwa.

Czynniki takie, jak industrializacja, urbanizacja, demokratyzacja, interesy klasowe maja oczywiscie
znaczenie W Wwyjasnianiu polityki spotecznej, ale w wyjasnieniach instytucjonalnych glownie podejmuje si¢
watek znaczenia instytucji i ich ksztattu. Jedna z hipotez jest taka, ze silne panstwa oparte na
wiekszosciowym systemie wyborczym, raczej unitarne niz federalne, ze scentralizowana administracjq i z
jednoizbowymi parlamentami dadza w wyniku rozbudowana i bardziej spojna polityke spoleczna, gdyz
tatwiej jest wtedy samodzielnie rzadzi¢ i przeprowadza¢ bardziej radykalne projekty polityczne bez
konieczno$ci zawierania licznych kompromisow.

Dodatkowo uwzglednia si¢ tu réwniez ograniczenia, jakie narzucaja rozwigzania przyjete wczesniej —
dotychczasowy rozwdj polityki spolecznej wplywa na to, jaki bedzie jej rozwéj w przyszlosci (w
angielskim uzywa si¢ na myslenie tego rodzaju nazwy path dependency, czyli ,,zaleznos¢ od $ciezki”, a jego
krytyka zwykle polega na tym, ze trudno w ten sposoéb wyjasni¢ bardziej radykalne reformy, czyli zmiang
ciezki (path shifting). Nowy instytucjonalizm w badaniach nad polityka spoteczng mozna datowac¢ od
prekursora teorii industrializacji, czyli Harolda Wilensky’ego, ktory w 1975 napisat:

e roznice miedzy przodoWnikami polityki spotecznej [np. Niemcy] i jej maruderami [np. USA] mogq by¢
wyjasniane specyficznymi roznicami w organizacji politycznej, spotecznej i gospodarczej wlgczajge w to

Stopien centralizacji rzqdu”.

Kontekst polski

Granice i zasady organizowania polskiego panstwa w ogole powstaly po pierwszej wojnie $wiatowej, gdy
powstato niepodlegte panstwo polskie. Nastepnie po drugiej wojnie swiatowej zasadniczo zmienity si¢ granice
naszego panstwa oraz zasady jego organizacji, gdyz upanstwowiono gospodarke, wprowadzono centralne
planowanie oraz system polityczny zdominowany przez jedng parti¢ polityczna.

Po 1989 r. nie nastgpity zmiany granic, ale ponownie radykalnie zmienione zostaly zasady organizacji
panstwa — gospodarka zostata sprywatyzowana, centralne planowanie zastgpita regulowana gospodarka
rynkowa, a system polityczny stat si¢ w pelni demokratyczny (pierwszy raz od 1926 r.). Jezeli to wilasnie
zasady organizacji panstwa wptywaja na to, jaka jest polityka spoteczna i jak si¢ zmienia, t0 wskazane zmiany
panstwowo-ustrojowe musialy tez mie¢ duzy wplyw na polityke spoleczng. Polska polityka spoteczna powstata
wraz z panstwem polskim, a nastepnie wiele jej cech zmieniato si¢ wraz ze zmianami jego granic i organizacji.
Zmiany te byly glebsze po 1945 r. i po 1989 r., gdy przeprowadzano transformacje¢ i budowanie nowych
ustrojow politycznych, najpierw jednopartyjnej dominacji PZPR, a nast¢pnie — wielopartyjnej konkurenciji.

Wpfyw polityki w systemach demokratycznych

Wielu autorow laczy rozwoj polityki spolecznej z upowszechnianiem praw wyborczych. Relacje sa
obustronne, prawa spoleczne sg konieczne dla korzystania z praw politycznych, np. analfabetom trudno
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$wiadomie uczestniczy¢ w wyborach, stad argumenty za powszechnym prawem do edukacji. Czesciej
podkresla si¢ zalezno$¢ odwrotna, kiedy to korzystanie z praw politycznych, czyli uczestnictwo w demokracji
prowadzi do ustanawiania praw spotecznych. Zaktadano, ze klasa robotnicza bedzie glosowaé na partie,
ktore beda sprzyjaly jej interesom, a ze jest to wiekszos¢ spoleczenstwa, doprowadzi to do dominacji jej
interesow w polityce spolecznej. Konseckwencjg mata by¢ demokracja przemystowa (gospodarka i
przedsigbiorstwa zarzadzane ze wspotudziatem robotnikéw) i rozbudowana polityka spoteczna.

Jezeli klasa robotnicza bedzie glosowac na socjaldemokratow, a ci dojdg do rzadow, to beda realizowali
programy polityczne rozbudowujace demokracje przemyslowag i polityke spoteczng. Najlepszym tego
przyktadem jest szwedzki model polityki spotecznej uksztalttowany prawie catkowicie przez wiele dziesigtkow
lat rzadow socjaldemokratow. Wyjasnienia polityki spolecznej zwracajace uwage na takie czynniki, jak
znaczenie partii lewicowych w systemie politycznym oraz liczebnos¢ i sila zwigzkow zawodowych
nazywane sg ,teorig instrumentéw wladzy” (power resources theory). W skrocie, gtdéwna hipoteza tej teorii
brzmi nastepujgco:

e _polityka spoleczna jest wynikiem poziomu organizacji robotnikéw i rzadow partii

robotniczych”.
Zaktada si¢ w tych teoriach, ze ruch robotniczy byt zawsze za rozbudowa polityki spotecznej, niemniej znane
sg przyktady: 1) opozycji ruchu robotniczego wobec polityki spotecznej (m.in. w Niemczech protesty przed
nacjonalizacjg, czyli upanstwowieniem instytucji ubezpieczen wzajemnych), 2) budowania polityki spotecznej
przez inne partie niz robotnicze (Bismarck nie nalezal do partii robotniczej, przypisuje si¢ tez duze znaczenie
partiom chrzescijansko-demokratycznym).

Uogolnienie tego podejécia oznacza zerwanie z tradycjg wywodzong od teorii industrializacji (,,koniec
ideologii”, czynniki polityczne sa drugorzedne) i prowadzi do stwierdzen, ze polityka ma znaczenie, a nawet,
ze ma znaczenie decydujace (G. Esping-Andersen w Three Worlds of Welfare Capitalism, ,,Trzy Swiaty
kapitalizmu opiekunczego”, 1990). Powell i Hweitt wyrdzniajg trzy podej$cia do tego, jak polityka partyjna
wpltywa na polityke spoteczna.

Po pierwsze, przy okazji wyboréw partie staraja si¢ odroznia¢ do siebie i oglaszaja rozne
programy wyborcze, w ktérych mniejszg lub wieksza role odgrywaja réznice w sprawach zwigzanych z
polityka spoleczna, a po wyborach partie starajg si¢ programy wyborcze realizowa¢é. Jezeli tego nie robisa,
to narazaja si¢ na krytyke opozycji, jak rowniez zrazaja do siebie wyborcow, dzigki ktorym moga rzadzi¢ —
istnieje wigc co$ w rodzaju kontraktu miedzy wygranymi i ich wyborcami. Wyrazem tego podejscia, jest
analizowanie polityki spotecznej poszczegdlnych rzadow z uwzglgdnianiem programoéw wyborczych partii,
ktore je formowaly. Zmiany partii rzadzacej na partic o innym profilu ideologicznym z duzym
prawdopodobienstwem oznacza¢ beda rowniez zmiany w polityce spotecznej. Analizy tego rodzaju sg bardziej
uzyteczne w systemach politycznych zdominowanych przez dwie partie. W systemach wielopartyjnych
koalicyjne kompromisy powyborcze moga oznacza¢ konieczno$¢ rewizji programow wyborczych, ale wowczas
analizie poddaje si¢ tez programy i umowy koalicyjne.

Po drugie, w teorii wyboru publicznego zaklada si¢, ze ,,partie w demokratycznej polityce
zachowuja si¢ analogiczne, jak przedsi¢biorcy w gospodarce opartej na motywie poszukiwania zysku”
(Anthony Downs w Economic Theory of Democracy, ,,Ekonomiczna teoria demokracji” 1957). Downs
twierdzil, ze w systemie dwupartyjnym partie staraja si¢ trzymaé pewnej ideologii dopoki nie poniosa
spektakularnej porazki, wtedy wlaczaja do swoich programdéw elementy z programow partii, ktora ich
pokonata. Ponadto dowodzit on, ze wyborcy maja niewielka orientacj¢ w sprawach politycznych, co jest
racjonalne, gdyz rola pojedynczego glosu w wyborach powszechnych jest minimalna, nie ma wigc bodzcow do
poswigcania Czasu i energii na nabywanie umiejetnosci analitycznych oraz zdobywanie informacji o
programach wyborczych, réznicach migdzy nimi itd. W wyniku tych i innych zalozen hipoteza jest taka, ze
w systemach dwupartyjnych programy partii beda si¢ do siebie upodabnia¢ w kierunku pogladow, ktore
odpowiadajg tym wyborcom, ktérzy znajduja si¢ w srodku skali miedzy lewicga i prawicg (median voter
theorem). Jaki ma to wplyw na polityke spoteczng? Zgodnie z tym zalozeniem programy partii politycznych w
takim systemie bedg sie do siebie upodabnia¢ rowniez pod wzgledem rozwigzan w zakresie polityki spotecznej.
Aktywna polityka spoleczna, na ktéra zgadza si¢ obecnie wigkszo$¢ partii moze by¢ wigc mieszanka
socjaldemokratyczno-liberalno-konserwatywng odpowiadajaca pogladom centrowego elektoratu.

Inny przedstawiciel teorii wyboru publicznego James Buchanan bezposrednio podjat temat panstwowe;j
polityki spotecznej. Uznal on, Ze racjonalnie mys$lagc powinni§my si¢ zgodzi¢ na zasade konstytucyjng, ktora
pozwoli panstwu dokonywac¢ umiarkowanej redystrybucji od bogatych do biednych. Politycy walczg jednak o
poparcie Wyborcow m.in. za pomocg rozszerzania uprawnien do transferow z srodkow publicznych na inne
grupy niz ubodzy, np. rolnikow, pracownikow i przedsigbiorcow z rdéznych branz itp., aby zwigkszy¢ poparcie
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dla siebie, co nasila si¢ w okresie przed wyborami. Silne grupy intereséw rozumiejg zachowania politykow i w
odpowiednim czasie wywieraja nacisk, aby zwiekszy¢ swoj udziat w sumie transferow z budzetu.

Taki mechanizm w dluzszym okresie doprowadza do tego, co Buchanan nazwal przeciazonym
»panstwem przemialowym”, tzn. rosng podatki, poniewaz z czego$ trzeba finansowa¢ wydatki, z ktoérych
korzysta bardzo wiele grup, ktoére wcale nie nalezg do najbiedniejszych. Sytuacja przypomina wiec kryzys
fiskalny, o ktorym pisat O’Connor. Buchanan w ogole nie bral pod uwage skali ideologicznej w polityce
(lewica-prawica), polityka w tym ujeciu to wylgcznie sprawa interesow.

Po trzecie, w warunkach agresywnej walki politycznej przeciw partii bedacej u wladzy partie
opozycyjne obiecuja wiecej niz pozniej beda mogly daé, z kolei partia rzadzaca opracowuje budzet
wyborczy planujac wigksze wydatki spoleczne w nadziei, ze to przyciagnie do niej wyborcow.
Konkurencja o elektorat ma wicksze znaczenie dla ksztattu polityki spotecznej, ktora stuzy jako instrument
,»przekupywania” elektoratu, niz ideologia partii politycznych.

W podejsciach instytucjonalnych zaktada si¢ zwykle, ze wtadza ma charakter pluralistyczny (wpltyw na
nig majg rézne grupy intereséw), a nie elitarystyczny (rzadzi ciggle ta sama grupa ,trzymajaca wladz¢”, a
demokracja to tylko gra pozorow), panstwo za$ jest czym$ innym niz rzad. Uwzglednienie roli panstwa
niezaleznej od roli rzadu w wyjasnieniach polityki spolecznej mozna pokaza¢ na przykladzie
argumentow za rozwijaniem powszechnej edukacji i ochrony zdrowia ze wzgledu na niski poziom
intelektualny i fizyczny rekrutéw, gdyz silna armia jest w interesie panstwa. Dotyczy to jednak czasow armii
duzych liczebnie 1 pochodzacych z powszechnego zaciggu. Na ogdlniejszym poziomie, czg¢sto podkreslanym
argumentem za rozwijaniem polityki spotecznej jest liczebnos¢ i jako$¢ populacji, co ma by¢ zgodne z
interesem panstwa (w tle jest zatozenie, ze o sile panstwa decyduje liczba i jako$¢ ludnosci).

Kontekst polski

Typowa polityka partyjna miata miejsce w Polsce w okresach, gdy panowata petna demokracja (1918-1926 i po
1989 r.). Po 1926 r. w I RP i po 1945 r. w PRL demokracja polityczna byta albo bardzo ograniczona, albo w
ogole nie istniata ze wzgledu na represje wobec opozycji, cenzure, 0szustwa wyborcze (w catym okresie po
1918 r. w Polsce odbywaty si¢ wybory). To zasadniczo rézni Polskg od Wielkiej Brytanii, pytamy wiec, jak
autokracja wptywata na polityke spoteczna, w odroznieniu od demokracji i typowych procesow zwigzanych z
konkurencja mi¢dzypartyjng. To co byto charakterystyczne dla okresu PRL to masowe protesty uliczne, ktore
byty thumione represjami (1956, 1968, 1970, 1976, 1980). Protesty prowadzily do zmiany kierownictwa w
rzadzacej partii PZPR, ale tez do ekspansji polityki spotecznej, co byto szczegdlnie widoczne w dekadzie lat
70. Kryzys gospodarczy i dyktatura wojskowa przez kilka lat (stan wojenny) sprawity, ze dekada lat 80. byta
zwigzana z problemami rowniez w polityce spoteczne;.

Z kolei po 1989 r. rownoczesnie oddziatywaty czynniki o charakterze zmian ustrojowych (reformy
polityki gospodarczej), jak i konkurencja partyjna. Partia rzadzaca od 1948 r. (PZPR) zostala rozwigzana, a jej
dziatacze zalozyli nowe partie (np. SARP). Powstaty tez catkiem nowe partie wywodzace si¢ ze Srodowisk
opozycyjnych w PRL. Przed 2005 r. dwa razy wybory wygraty ugrupowania postkomunistyczne (1993 i 2001),
ale dwie fale reform ustrojowych przeprowadzity ugrupowania wywodzace si¢ z opozycji antykomunistycznej.
System partyjny po 2005 r. uksztattowal si¢ jako dwie dominujace partie (PiS 2005-2007, 2015-2019 i PO
2007-2015), ktore wywodzily si¢ z opozycji antykomunistycznej (obdz postsolidarno$ciowy).

Histori¢ polityki spotecznej w Polsce od 1989 r. w odniesieniu do $wiadczen pieni¢znych mozna
przedstawi¢ nastgpujaco: 1) tagodzenie skutkéw szoku masowego bezrobocia z pierwszych lat 90. gtéwnie
poprzez nowe zasitki dla bezrobotnych, fagodniejsze przyznawanie orzeczen o inwalidztwie i rent inwalidzkich,
a takze wczeSniejszych emerytur i $swiadczen przedemerytalnych (1989-1993); 2) ograniczanie dostgpu do
swiadczen pienigznych i ich poziomu (1996-2005); 3) stagnacja po 2005 r. z kilkoma wyjatkami (becikowe,
swiadczenie pielggnacyjne W 2009 r. i pozniej w 2014 r. po strajku okupacyjnym w Sejmie); 4) ekspansja
glownie §wiadczen na dzieci (Swiadczenie wychowawcze ,500 Plus”) oraz dodatkéw do emerytur i rent
(,13tki”, ,,14tki”) od wygranej PiS w 2015 r. oraz drugiej kadencji od 2019 r. Dyskusja nad wyborczym
znaczeniem $wiadczen pieni¢znych miata miejsce przed 2015 r., gdy partie obiecywaly poprawg sytuacji
emerytdéw i rencistow. Po tym roku do tej dyskusji wtaczono réwniez §wiadczenia na dzieci.

Zwigzki miedzy demokracja polityczng i panstwowa polityka spofeczna
W tym punkcie i w kolejnym wykorzystam inng literatur¢ dotyczaca zwigzkéw migdzy czynnikami
politycznymi a politykag spoteczng niz ksigzka Powella i Hewitta. Claus Offe uznal za gléwne instytucje

wspotczesnych spoleczenstw: gospodarke rynkowa, demokracj¢ polityczng i polityke spoteczng (,,Democracy
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against the welfare state?” w: J.D. Moon red. Responsibility, Rights and Welfare, 1988). Skoncentruj¢ si¢ tutaj
na jego rozwazaniach dotyczacych zwigzkéw migdzy demokracja polityczng i polityka spoteczng. Rozwazat on
cztery hipotezy dotyczgce wzajemnego wptywu miedzy tymi instytucjami w nastepujagcym schemacie.

Tabela. Cztery hipotezy Clausa Offego

Kierunek Zaleznosci Rodzaj zalezno$ci przyczynowej

przyczynowej

Wspierajacy

Antagonistyczny

Demokracja polityczna =>
polityka spoteczna

1. Powszechne prawo wyborcze
wzmacnia wladze polityczng
wiekszoSci utrzymujacej si¢ z pracy
najemnej; polityka spoteczna jest w
interesie zbiorowym tej wiekszosci;
wiadza ekonomiczna wiasnosci
zrbwnowazona przez liczebniejsza
wladze wyborcza

2. Opozycja w stosunku do polityki
spotecznej; indywidualizm,
antysocjalny i autorytarny populizm
panstwowy; nowe tendencje
partykularystyczne (bunt
podatnikow, instytucjonalny rasizm,

itd.)

Polityka  spoleczna  =>
demokracja polityczna

3. Upodabniajace si¢ wzory
konkurencji politycznej miedzy
partiami; redukcja intensywnosci
konfliktu politycznego; integracja

polityczna catego elektoratu; ,,koniec
ideologii”; strukturalny zanik
politycznego radykalizmu, ktéry moze

4. Korporatystyczna deformacja
demokracji politycznej;
marginalizacja grup i podziatow,
Ktore nie sg obstugiwane przez
polityke spoteczng; wzrost nowych
form pozainstytucjonalnych
konfliktow politycznych

prowadzi¢ do antydemokratycznych
wyzwan

Wiazanie ze sobg komorek 1 1 3 jest charakterystyczne dla powojennej teorii socjaldemokratycznej w Europie.
Demokracja polityczna sprzyja politycznemu poparciu dla rozwijania polityki spolecznej, a rozbudowa
polityki spolecznej sprzyja demokratycznym instytucjom.

Offe uwazal, Zze teoria ta opiera si¢ na dwoch zatozeniach, ktére podsumowuje w nastgpujacy sposob:
,racjonalne jednostki w demokracji utworzq wigkszos¢ opowiadajgcq sie za politykq spoleczng, a po
stworzeniu jej instytucji bedg one coraz bardziej odporne na wyzwania”. Pierwsze z nich w szczegotach odnosi
si¢ do tego, ze wigkszo$¢ w spoteczenstwie stanowia pracownicy najemni, ktorych sytuacja materialna zalezy
od dochodow plynacych z zatrudnienia. Stabilnos$ci tych dochodow zagraza kilka typowych sytuacji
nazywanych w teorii zabezpieczenia spotecznego ryzykami socjalnymi. Poza tym zbiorowo$¢ ta ma poczucie
odrgbnosci i wspolnoty interesow, etos pracy, odczuwa solidarno$¢ w obliczu wspolnych zagrozen oraz
konfliktow z wlascicielami kapitalu. Sprzyja to zaangazowaniu w ruch robotniczy i w zorganizowang walke
polityczng. Celem tej walki sg lepsze warunki pracy, bezpieczenstwo zatrudnienia, bezpieczenstwo
socjalne w razie jego braku oraz dostep do edukacji, opieki medycznej i mieszkan, a to sg wtasnie zadania,
jakie stawia si¢ polityce spotecznej. Jest ona poza tym popierana nie tylko przez pracownikoéw najemnych, ale
rowniez przez inne grupy. Wiaze si¢ to z tym, ze polityka spoteczna dostarcza dobr publicznych, z ktorych
korzysci czerpia wszyscy, np. minimalizuje wystepowanie problemoéw, ktére maja spoteczny charakter;
przyczynia si¢ do poprawy sytuacji wszystkich poprzez pozytywny wplyw na rozwoj kapitatu ludzkiego i
wydajno$¢ pracy.

Drugie z zalozen odwotuje si¢ do tego, co Offe nazywa ,,instytucjonalng inercja”. Rozbudowana
polityka spoleczna daje indywidualne korzysci duzym grupom spoteczenstwa, ktore stanowia istotng czes$¢
elektoratu partii politycznych, dlatego tez politycy nie sg raczej sktonni do tego, aby proponowaé radykalne
rozmontowanie caltej polityki spotecznej. Oczekuja, ze spotka si¢ to z protestami i zniechgci do nich wyborcow.

Drugi element instytucjonalnej inercji polityki spotecznej zwigzany jest z tym, ze duze i
skomplikowane programy zabezpieczenia spolecznego, w ktorych tworzenie i realizacje zaangazowane sa
zwigzki zawodowe i organizacje przedsiebiorcow sg trudne do krytyki i do utworzenia szerszej koalicji
spolecznej przeciwko nim. Ponadto rozbudowana polityka spoteczna wplywa tez na opini¢ publiczng i klimat
ideologiczny w ten sposob, ze coraz wigcej ludzi sktonnych jest do popierania szeroko zakrojonych programéw
redystrybucyjnych. Offe twierdzi, ze wstgpnym zatozeniem, na ktoérym opierajg si¢ takie rozumowania jest
racjonalno$¢ jednostek, zwigzkowcow, politykow, elit, wyborcow, klientow instytucji polityki spolecznej.
Polega ona na glosowaniu zgodnym z wtasnym interesem ekonomicznym.
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Problem z tego rodzaju teoriami 0 wzajemnym pozytywnym wplywie demokracji politycznej i polityKi
spotecznej pojawit si¢ w latach 1980., gdy wybory zaczety wygrywac partie liberalno-konserwatywne z
radykalnych reform w sferze socjalnej. Na gruncie teorii pokazanej wyzej trudno wyjasni¢ taki obrot spraw.
Offe przedstawia r6zne wyjasnienia tego fenomenu odwotujac si¢ do teorii dobr publicznych Mancura Olsona,
tozsamosci zbiorowej, czynnikow politycznych i glebszych zmian w strukturze spotecznej. Twierdzi m.in. ze
racjonalni obywatele raczej beda unikali udzialu w kosztach produkowania dobr publicznych, albo nawet
przeciwstawiali si¢ ich produkcji, a demokracja umozliwia im takie zachowania, dlatego polityka spoleczna
nie jest skutkiem demokracji, ale raczej pojawia si¢ wbrew niej.

Nas interesuja tutaj tylko wyjasnienia polityczne fenomenu spadku poparcia dla polityki spotecznej, a te
Offe odrzuca jako najmniej przekonujace. Zwrot na prawo w latach 1980. wyjasniano wiec jako wynik
swiadomego dzialania czeSci elit politycznych, ktorego celem bylo wywotanie w elektoracie nastrojow
partykularystycznych, zawezenie perspektywy w postrzeganiu wilasnego interesu politycznego. Rozbudzanie
réznych egoizmow 1 indywidualizmu, kreowanie nowych podziatdéw spotecznych, ale odmiennych od
podziatow klasowych, np. cigzko pracujacy podatnicy kontra leniwi klienci polityki spolecznej, byta to
strategia elit politycznych wyznajacych neoliberalng ideologie. Wtasnie taka strategia polityczna miata im
przynies¢ sukcesy wyborcze, a w zwigzku z nimi reformy klasycznej polityki spotecznej. Gtowny argument
Offe’go za odrzuceniem tego rozumowania oparty byt na sceptycyzmie, co do mozliwosci elit politycznych w
ksztattowaniu trendow W opinii publicznej oraz postaw wobec zjawisk spotecznych. Zmiany w tym zakresie
mialy zrodta gdzie indziej, w glebszych przemianach struktury spotecznej, co mozna uzna¢ za opcje za
wyjasnieniami spotecznymi lub gospodarczymi polityki spoteczne;j.

Kontekst polski

Teori¢ Offego trudno zastosowac do Polski przed 1989 r. ze wzgledu na to, ze nie bylo wtedy demokracji
politycznej, a po nacjonalizacji przemystu i reformie rolnej nie byto tez klasy wiascicieli kapitatu. Rzady
sprawowata partia, ktéra miata robotnikow i ich interesy w nazwie i programie (Polska Zjednoczona Partia
Robotnicza). Jezeli wigc polityka spoteczna jest w interesie klasy robotniczej, to nalezato oczekiwac, ze PZPR
bedzie dazyla do maksymalnej ekspansji prawa pracy i zabezpieczenia spotecznego, a takze szeroko
dostepnych 1 bezplatnych ustug publicznych i spotecznych.

Mozliwe, ze byto jednak kilka przeszkod w realizacji tego programu. Po pierwsze system represji i
brak konkurencji ze strony innych partii mégl odpowiada¢ za to, ze realizowano polityke niekoniecznie
korzystng dla interesow ekonomicznych klasy robotniczej, np. wymaganie pracy w trudnych warunkach za
niskie ptace pod grozba represji, zwiazki zawodowe podporzadkowane partii i wtadzy. Po drugie naciski z
zewnatrz (Polska nalezata do organizacji gospodarczej RWPG z dominujacg rola ZSRR) mogly prowadzi¢ do
przyjecia w polityce gospodarczej priorytetéw innych niz podnoszenie poziomu zycia ludnosci
robotniczej, np. inwestycje w przemyst ciezki i zbrojenia.

Dopiero po protestach robotniczych w 1970 r. PZPR przyjeta inng strategi¢ polityki gospodarczej i
spotecznej. O konsekwencjach niepokojow z poczatku lat 1970. napisano w encyklopedii PWN tak:
,Zmodyfikowano polityke spot.-gosp., uwzgledniajgc potrzebe poprawy warunkow zycia ludnosci i zaopatrzenia
rynku w towary”. W sytuacji konkurencji partyjnej, to inne partie i ich programy wptywaja na decyzje partii
rzadzacych. Bez takiej konkurencji, glownym mechanizmem sg protesty spoteczne. Protesty z lat 1956, 1970 i
1980 przyniosty zmiany kierownictwa PZPR i zmiany polityki gospodarczej i spotecznej. Strajki z 1980 r.
zakonczyly si¢ masowym ruchem spoteczno-zawodowym NSZZ Solidarnos¢, ktory miat na sztandarach
glownie postulaty zwigzkowe i socjalne. Tym razem reakcja rzadzacej PZPR byly poczatkowo porozumienia,
ale wkrotce represje w postaci stanu wojennego w latach 1981-1983, czemu towarzyszyt najwigkszy w PRL
kryzys gospodarczy. Utrzymanie rozbudowanej polityki spotecznej z lat 70. w takich warunkach bylo trudne,
nie mowiac juz o jej dalszej ekspansji.

Po 1989 r. przywrdcona zostaje demokracja polityczna i wraz z prywatyzacjg gospodarki rosnie tez
nowa Kklasa prywatnych wiascicieli przedsigbiorstw, czyli nowe grupy interesu, ktore nie mialy znaczenia w
PRL. Ze wzgledu na boom edukacyjny w latach 90. i pozniejszych rosnie tez liczba oséb z wyzszym
wyksztalceniem, ktore nie mys$la o sobie jako o klasie robotniczej. Poza tym programy partii post-
pezetperowskich musialy si¢ dystansowaé¢ od historii i retoryki prorobotniczej, ktéra dominowata w PRL, a
inne partie lewicowe (np. PPS) miaty niewiclkie znaczenie wyborcze. Nie jest wigc jasne czy teoria Offego cos$
wnosi do zrozumienia reform polityki spotecznej w Polsce w latach 90. i pozniejszych.
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Polityczne wyjasnienia réznic miedzy polityka spofteczng w USA i w Europie
Klarowne podsumowanie réznych rodzajow czynnikoéw politycznych przedstawiaja A. Alesina i E. Glaeser w
ksigzce Fighting Poverty in the US and Europe (,,Walka z ubostwem w USA i w Europie”, 2004). Ich gtéwnym
celem bylo wyjasnienie, dlaczego polityka Spoleczna w USA jest tak odmienna od polityki spolecznej w
Europie Zachodnie;j. Jedng z grup czynnikow, ktore badali miaty charakter polityczny.

Po pierwsze, wiele wyjasnien politycznych polityki spotecznej odwotuje si¢ do hipotezy, ze partie
socjalistyczne (socjaldemokratyczne) w powigzaniu ze zwigzkami zawodowymi i korporatystycznymi
rozwigzaniami (trdjstronny dialog spoleczny, w ktorym rzad jest jednym z partnerow), ale rowniez
partie katolickie (chrzescijansko-demokratyczne) sprzyjaja rozbudowie panstwowej polityki spolecznej
lub utrudniajg polityke ci¢¢ socjalnych. W USA nie byto nigdy silnej partii socjalistycznej, ani tez
katolickiej, a zwiazki zawodowe zawsze byly nieufne wobec panstwa.

Po drugie, niedawno zaczg¢to badaé bardziej systematycznie wplyw Systeméw wyborczych na zmienne
ekonomiczne, w tym na wydatki zwigzane z redystrybucja i innymi funkcjami polityki spotecznej. W jednych
z takich badan stwierdzono, ze wigckszosciowe systemy wyborcze, gdzie kazdy okreg wyborczy wybiera
jednego kandydata, sprzyjaja wydatkom publicznym, ktére sg adresowane geograficznie, tzn. do tych okregow
wyborczych, z ktérych wybrano kandydatow. Systemy proporcjonalne maja zas$ bardziej sprzyja¢ programom o
charakterze powszechnym, w kazdym razie nie zwigzanym z wspieraniem finansowym jakich$ konkretnych
jednostek geograficznych. Autorzy podaja przyktad proporcjonalnego systemu wyborczego, ktory sktada sig
tylko z jednego okregu wyborczego, ktory pokrywa obszar catego panstwa. Wybrani w takich warunkach
politycy nie maja zadnych powodow, zeby preferowa¢ wydatki na programy dla konkretnych obszarow. W
badaniach tego rodzaju napotykamy na problemy z pomiarem stopnia proporcjonalno$ci systemu wyborczego i
z odréznieniem wydatkéw adresowanych geograficznie od powszechnych (np. emerytury sa niezalezne od
rejonu zamieszkania, ale w niektorych rejonach moze by¢ duzo wiecej emerytoéw niz w innych). Inng wazng
konsekwencja systeméw proporcjonalnych jest polityczna fragmentaryzacja sktadu parlamentu, co z kolei ma
zwigzek m.in. z przedtuzaniem deficytu budzetowego i opdznieniami reakcji na takg sytuacje. Cigcia w
wydatkach socjalnych to wlasnie jedna z form reakcji na deficyt, a wigc systemy proporcjonalne powinny tez
opdznia¢ reformy ograniczajace polityke spoteczna.

Po trzecie, istotny jest wplyw poziomu federalizmu i decentralizacji w panstwie. Federalne panstwa
charakteryzuja si¢ tym, ze ich jednostki terytorialne maja duzg autonomi¢ rowniez w sprawach finansowych.
Decentralizacja w tym wymiarze jest przeszkodg dla inicjatyw redystrybucyjnych wiadzy centralnej. Mniejsze
wplywy podatkowe budzetu centralnego oznaczaja mniejszy poziom wydatkow panstwa 1 w zwigzku z tym
mniejszy poziom produkcji dobr publicznych oraz redystrybucji. Poza tym konkurencja podatkowa miedzy
wladzami lokalnymi pragnacymi przyciagnaé inwestoré6w prowadzi rowniez do zmniejszania poziomu
podatkoéw lokalnych. Jezeli jednak decyzje o wydatkach podejmowane sg przez wladze samorzadowe, a podatki
zbierane s3 centralnie i potem przekazywane w dot, to samorzady moga ulega¢ pokusie zwigkszania wydatkow,
w ten sposob deficyt budzetowy przekazywany jest na wyzsze poziomy wiadzy. Federalizm i decentralizacja w
USA jest jednak zabezpieczona przed tego rodzaju sytuacja. Decentralizacja ma znaczenie dla poziomu
redystrybucji wtedy, gdy przynajmniej czes¢ dobr publicznych dostarczana jest na poziomie samorzadowym.
Oznacza to, ze wydatki na te dobra beda nizsze (przy zatozeniu, ze wtadze lokalne maja wigcej bodzcow do
utrzymywania poziomu podatkdOw na niskim poziomie) oraz, ze nierdéwnosci migdzy bogatymi 1 biednymi
samorzadami bedg si¢ utrzymywac.

Po czwarte, o wyjatkowosci polityki USA moze decydowacé specyficzny ksztalt podzialu wiadz,
czyli niezalezno$¢ sadow, relacje miedzy prezydentem a kongresem, stosunki migdzy obiema izbami
parlamentu. W USA dochodzi czesto do sytuacji, gdy jedna partia ma prezydenta, a druga wigkszo$¢ w jednej
lub obu izbach Kongresu. Sytuacje taka nazywa si¢ ,,podzielonym rzadem” i nie sprzyja ona radykalnym
rozwigzaniom redystrybucyjnym. Ponadto Senat tradycyjnie jest bardziej niech¢tny interwencji panstwa w
wolny rynek i wlasno$¢ prywatng w poréwnaniu z Izbg Reprezentantéw. Jezeli chodzi o sady w USA to znana
jest ich rola w utrudnianiu prosocjalnych reform pod koniec XIX 1 w pierwszej potowie XX wieku (np. Sad
Najwyzszy powotujacy si¢ na konstytucje). Znaczenie sagdow w USA jest wyjatkowe nawet w poréwnaniu z
Wielkg Brytanig. W przypadku kontynentalnej tradycji prawnej sady majg o wiele mniejsze znaczenie.

Jedna z konkluzji tych badan byta taka: ,historia 200 ostatnick lat sugeruje, ze europejskie instytucje
sprzyjajgce panstwowej polityce spolecznej sq ostatecznie wynikiem militarnego i politycznego sukceSu ruchu
robotniczego w Europie”.

Kontekst polski
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Polska jako kraj europejski ma cechy odmienne od USA: 1) rola ruchu robotniczego byta zawsze duza (np. PPS
w Il RP, PZPR w PRL), cho¢ mozna twierdzi¢, ze po 1989 r. jego znaczenie stato si¢ marginalne (spadek
znaczenia zwigzkow zawodowych W przedsigbiorstwach po 1989 r. i coraz mniejsze znaczenie partii z nazwy
lewicowych po 2005 r.); 2) panstwo polskie bylo silnie scentralizowane i unitarne w PRL, ale po 1989 r.
przeszto bardzo radykalne reformy decentralizacyjne, nie stajgc si¢ jednak panstwem federalnym; 3) system
wyborczy nie miat znaczenia w PRL, a w III RP przyjeto system proporcjonalny, co prowadzito do czgstych
rzadow koalicyjnych i duzej liczby réznych partii politycznych, cho¢ po 2005 r. system zdominowaty dwie
partie PiS i PO; 4) w PRL decyzje polityczne kierownictwa PZPR mogly by¢ realizowane bez zadnych
probleméw (poza ewentualnymi protestami spotecznymi), ale w III RP wigczono dodatkowe ograniczenia dla
decyzji partii rzadzacych (Prezydent z prawem weta, Trybunat Konstytucyjny z orzeczeniami, ktorych nie
mozna bylo przegtosowa¢ w Sejmie, Konstytucja z kolejnymi ograniczeniami, w tym poziomu dlugu
publicznego). Mozna wigc postawi¢ hipoteze, ze warunki instytucjonalne stworzone w III RP i dojrzate po
uchwaleniu nowej Konstytucji w 1997 r. raczej nie sprzyjaly ekspansji polityki spotecznej lub ja wyraznie
hamowaly. Przeczy tej hipotezie okres kilku lat po 1989 r. (w ujeciu politycznym rozumiana jako ochrona
przed buntem wobec transformacji ustrojowej ze strony bezrobotnych), oraz okres po 2015 r. (polityka
wyborcza jako glowny czynnik wyjasniajacy).

Globalizacja a czynniki polityczne

Wracajac do ksigzki Powella i Hewitta, znaczenie czynnikow politycznych zacze¢to znowu kwestionowaé w
ramach teorii odwotujacych si¢ do globalizacji politycznej i gospodarczej, co mozna uzna¢ za nowe wcielenie
hipotezy o ,koncu ideologii”. Skoro globalizacja determinuje polityke na poziomie narodowym, to
znaczenie politycznych debat i walk wyborczych ma znaczenie drugorzedne dla polityki spolecznej.
Rézne organizacje migdzynarodowe (Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy, Migdzynarodowa
Organizacja Pracy, Unia Europejska) prezentuja pewne poglady na temat polityki spotecznej i za pomoca
réznych instrumentdw starajg si¢ je upowszechniaé wsrdd panstw narodowych. Powell i Hewitt podaja
przyktady rzeczywistego wptywu na krajowe polityki spoteczne Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i
Rozwoju (OECD) z koncepcja polityki spotecznej jako inwestycji w kapital ludzki oraz Banku Swiatowego i
projektu trojfilarowych systemow emerytalnych. Rozwazane jest rowniez znaczenie Unii Europejskiej dla
narodowych polityk spolecznych zar6wno na poziomie projektow politycznych (np. Europejska Strategia
Zatrudnienia, Europejska Strategia przeciwdzialania Ubostwu 1 Wykluczeniu Spotecznemu), jak 1
gospodarczych, tzn. wpltyw unii monetarnej, kryteriow z Maastricht oraz dziatlan na rzecz ograniczania
swobody krajow cztonkowskich w udzielaniu pomocy publicznej przedsigbiorcom. Ostatnio mowa tez o
konsekwencjach liberalizacji rynku ustug w UE dla polityk spotecznych w starych i bogatych krajach Unii
takich, jak Francja (gldéwnie w kontekscie argumentow o eksporcie bezrobocia).

W wyniku tych procesow rodzaj partii czy koalicji rzadzacej ma coraz mniejsze znaczenie dla
ksztattowania polityki spotecznej, ktora wszedzie zaczyna zmierza¢ do modelu aktywnego i przyjaznego dla
biznesu i konkurencyjnosci niezaleznie od tego jaka konstelacja partii jest aktualnie u wtadzy. Hipotezy te maja
krytykow, argumentujacych, ze polityka wcigz ma znaczenie, a wptyw globalizacji na konwergencje polityk
spotecznych jest mocno przesadzony. Badania empiryczne w ktorych analizowano zalezno$¢ miedzy
partyjng kompozycjq rzadow a poziomem wydatkéw na polityke spoleczng mozna interpretowac tak, ze
polityka ma wciaz istotne znaczenie, chociaz mniejsze niz kiedys. Trzeba jednak pamigtac, ze poziom
wydatkéw na cele spoteczne jest bardzo prosta zmienng, ktora niezbyt si¢ nadaje do szczegdtowej analizy
zmian w polityce spotecznej. Ponadto podkresla sig, Zze globalizacja ma glownie wptyw na polityka spoteczng
poprzez to, jak interpretuja jg i postrzegaja sami politycy. Przyktad modelu skandynawskiej polityki spotecznej,
ktéra wbrew globalizacji 1 europeizacji wciaz pozostaje specyficzna podawany jest w celu oslabienia
argumentoOw globalistycznego determinizmu, ktéry ma wymusza¢ konwergencje narodowych polityk
spotecznych w jeden model. Podobne wyzwania zwigzane z globalizacja trafiaja na rézne uktady historyczno-
instytucjonalno-partyjne, stad tez rézne rodzaje odpowiedzi.

Kontekst polski

Strategia rozwoju gospodarczego Polski po 1989 r. byta zgodna z zaleceniami Waszyngtonskiego Konsensusu:

otwarcie na kapitat zagraniczny i handel miedzynarodowy, przystapienie do Swiatowej Organizacji Handlu

oraz europejskiego rynku w ramach Wspolnoty Europejskiej. Stad tez hipoteza, Ze taka strategia narzucata

okreslony model polityki gospodarczej i spotecznej, a rdznice miedzy programami gtoéwnych partii

politycznych nie mialy wigkszego znaczenia. Polityka spoteczna w calym okresie po 1989 r. nastawiona jest na
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stwarzanie przyjaznych podatkowo i administracyjnie warunkow dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (W
tym w formie jednoosobowych dziatalnosci gospodarczych), ekspansje wyksztalcenia wyzszego oraz
aktywizacje zawodowg ludnosci, szczegdlnie od drugiej potowy lat 90. Ekspansja polityki $wiadczen
pieni¢znych na dzieci po 2015 r. oraz cofnigcie reformy zrownujacej i wydtuzajacej wiek emerytalny moze by¢
uznane za okres wyjatkowy, ktory nie zmienia jednak zasadniczo kierunku polityki spotecznej catego okresu.

Podsumowanie

Powell i Hewitt podsumowuja teorie polityczne w wyjasnianiu rozwoju brytyjskiego panstwa opiekunczego w
nastepujacy sposob.

e . Wyjasnienia polityczne nie faworyzuja jednoznacznie kontynuacji, dychotomii czy trychotomii [czyli
np. podziatu na klasyczng, zrestrukturyzowang 1 nowoczesng polityke spoleczng]. Ujecia
instytucjonalne i wskazujace na ograniczenia wynikajace z rozwoju w przesztosci (path dependency)
majg tendencj¢ do podkreslania elastycznosci... historyczny instytucjonalizm rzadko jasno okresla, ktora
ze zmiennych zaleznych (zmiana polityki spotecznej) i niezaleznych (instytucje) odgrywa role
zasadnicza... Jak wiele krokéw od $ciezki musi zosta¢ zrobione, aby uznaé, Ze nastgpilo przej$cie od
klasycznej polityki spotecznej do zrestrukturyzowanej? Wyjasnienia wyborcze sa wazne dla politykow,
ale czesto sg bagatelizowane przez naukowcow nie zaznajomionych z... argumentem, ze przez 100 lat
,dylematem postepu” byto uzgodnienie zasad ideologicznych z atrakcyjnoscig dla wyborcow. Wielkie
sukcesy Partii Pracy w 1945 oraz Demokratow w USA w latach 1930. 1 1960. wskazuja, ze mozna
sformowac¢ szerokie sojusze, ktore sa popularne i wiarygodne”.

W przypadku polskiej polityki spotecznej najpierw nalezaloby okresli¢ etapy jej rozwoju. Czy byly one
zblizone do tych w Wielkiej Brytanii? Mogliby$my uzna¢, ze klasyczna polska polityka spoteczna to rozwinieta
polityka spoteczna socjalizmu z lat 70., ktora napotkata na ogromne przeszkody i wyzwania w latach 80. Okres
lat 90. i pierwsza potowa lat 2000. to zrestrukturyzowana lub nowoczesna polityka spoteczna, ktorej zasadnicze
cechy przetrwaty do dzisiaj. Wyjasnienia inStytucjonalne ktadace nacisk na ciggtos¢ instytucji stabo nadaja si¢
do wyjasnienia zasadniczych zmian w polskiej polityce spotecznej. Mozna je wyjasnia¢ tym, ze okres
transformacji ustrojowej stwarzal szanse na to, ze zmiany beda glgbsze niz te, ktore przewiduje
instytucjonalizm, czyli nastapi odejscie od $ciezki wyznaczonej w latach 70.

Z kolei wyjasnienia odwotujace si¢ do konkurencji politycznej i polityki wyborczej lepiej wyjasniaja
ekspansje $wiadczen rodzinnych po 2015 r., a nie glebokosé i kierunek reform z lat 90. W tamtym okresie
gtéwne partie polityczne nie kwestionowaty potrzeby giebokich reform polityki spotecznej, a roznily si¢ nieco
co do ich tempa i ksztattu. Wickszo$¢ nowych instytucji polityki spotecznej zostata zaprojektowana i wdrozona
do 2005 r. Po tym roku partie lewicowe (specyficzne dla sceny politycznej po dekadach rzadow partii
robotniczej w PRL) przestajg odgrywac znaczaca role. Po dwoch kadencjach rzgdow PO-PSL przyszty dwie
kadencje rzadow PiS. Te drugie odpowiadajg za ekspansje $wiadczen pienieznych w gtéwnych obszarach
emerytur, rent 1 §wiadczen rodzinnych. Jezeli przypiszemy t¢ ekspansje gtownie do polityki wyborczej, to
woOwczas lepiej ten okres wyjasniajg teorie polityczne odwotujace si¢ do tego rodzaju czynnikéw. Obietnica
przedwyborcza ,,500 Plus” w 2015 r. musi zosta¢ zrealizowana, aby dotrzyma¢ umowy z wyborcami i pokazac
wiarygodnos$¢ w sprawach socjalnych. PiS jako partia rzadzaca przed wyborami w 2019 r. usuwa kryterium
dochodowe na pierwsze lub jedyne dziecko z ,,500 Plus”, co skierowato dodatkowe $rodki do klasy $redniej i
wyzszej oraz obiecuje przed wyborami swiadczenie dodatkowe do emerytur i rent (,,13tka”).

Pytania i zadania

1. Thomas H. Marshall opisat proces stopniowego wbudowywania w status obywatela praw osobistych,
politycznych i spotecznych. Wyjasnij mechanizm dziatania tego procesu i jego wplyw na polityke
spoleczng.

2. Na czym polegajg instytucjonalne teorie polityki spotecznej? Jakie przewidywania wynikajg z tej teorii,
czyli w jakich panstwach polityka spoteczna bedzie bardziej rozbudowana, a wydatki na nig beda mialy
wickszy udziat w PKB?
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Jak z perspektywy teorii wyboru publicznego mozna wyjasni¢ kryzys fiskalny wspotczesnych panstw?
Jakie mechanizmy sprawiaja, ze zgoda na umiarkowang redystrybucj¢ prowadzi do przeciagzonego ,,panstwa
przemiatowego”?

Przedstaw teori¢ wzajemnego pozytywnego wpltywu demokracji politycznej i polityki spotecznej oraz
wyjasnienia polityczne tego, ze przestata si¢ ona sprawdzac¢ w latach 1980.

Na jakie czynniki polityczne wskazywano w wyjasnianiu réznic mi¢dzy polityka spoteczng w USA i w
Europie Zachodniej? Wyjasnij mechanizm jaki lezy u podstaw kazdego z nich.

W jaki sposob globalizacja gospodarcza i polityczna moze wptywacé na wyjasnienia polityczne polityki
spotecznej?

Jak teorie wyjasniajace rozwoj brytyjskiej polityki spotecznej sprawdzajg si¢ w odniesieniu do Polski?
Przedstaw mozliwo$¢ zastosowania teorii odwotujacych si¢ do czynnikow politycznych do polskiej polityki
spolecznej po 1918 r.
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