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ABSTRACTS

The article presents basic concepts of social policy as well as its con-
temporary and historical dimensions. The conceptual framework for this
area of study is set out in both Polish and foreign publications and is mere-
ly the background for deliberation in this text. One of the major ideas of
the article is an attempt to expose social policy as an activity evaluating
and contrasting its theoretical as well as practical aspects. Such a point of
view combined with historical experience and contemporary practices and
sciences allows to redefine and correct particular notions.

Artykul pos$wigcony jest podstawowym zagadnieniom dotyczacym
polityki spolecznej w jej wspdlczesnym i historycznym wymiarze. Siatka
pojeciowa dotyczaca dziedziny jest dobrze znana polskiej i obcej litera-
turze przedmiotu i stanowi w niniejszym tekscie jedynie tlo rozwazan.
Jednym z gtéwnych watkéw artykutu jest proba dynamicznego wyekspo-
nowania polityki spotecznej jako aktywnosci ewaluujacej i konfrontujacej
w swojej istocie ujecie teoretyczne i podejscie praktyczne. Zastosowanie
takiej optyki, w oparciu o doswiadczenia historyczne oraz uwarunkowa-
nia wspolczesne zaréwno praktyki, jak i nauki pozwala na redefiniowanie
i korygowanie wybranych pojec.
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GENEZA POLITYKI SPOLECZNE]

Problem niedostatku i stale wzrastajgca liczebno$¢ ubozszych grup
spolecznych oraz zwigzane z tym pojawienie sie kwestii spolecznych zostat
zauwazony wraz z rozwojem intelektualnym spoleczenstw oraz dojrzato-
$cig wladzy. Samoobrona zmarginalizowanych grup spotecznych stawata
sie niewystarczajacym $rodkiem reagowania na sytuacje, konieczne stato
sie zaangazowanie panstwa i jego organow (Auleytner, 2000,s.21). Podjecie
dziatan majacych na celu usprawnienie funkcjonowania spoteczenstwa po-
przez nowe regulacje prawne i normy spoteczne bylo poczatkiem polityki
spolecznej (Piekut-Brodzka, 2002,5.9). Nalezy jednak podkredli¢, ze gene-
zy polityki spotecznej nalezy dopatrywac si¢ nie w nauce, ale w praktycz-
nej umiejetnosci reagowania na problemy spofeczne.

Geneza i ewolucja polityki spolecznej jest problematyka dobrze roz-
poznang i scharakteryzowana w dorobku naukowym dziedziny. Podejscie
historyczne do polityki spolecznej wymaga jednak podkreslenia znacze-
nia lokalnych dzialan dla rozwoju poczatkowo umiejetnosci praktycznego
dzialania, a nastepnie dziedziny naukowej. Przyktadem realnego zaintere-
sowania dzialaniami spotecznymi juz na poczatku XVII stulecia jest An-
glia. W 1601 roku Parlament uchwalil Poor Law- Prawo Ubogich (Tekst
oryginalny: http://www.workhouses.org.uk/poorlaws/1601act.shtml)obo-
wiazujacy na terenie Anglii i Walii akt prawny, ktory stal si¢ realnym wy-
razem troski wladzy o 6wczesne problemy spoteczne. Prawo to rozréznito
zebrakéw na zdolnych i niezdolnych do pracy, stosujac kryterium wieku
lub kalectwa. Osoby zdolne do pracy zmuszane byty do podjecia pracy.
Starcy, kaleki i ubodzy zostali objeci kuratelg 15 000 parafii, ktére staly
sie lokalnymi osrodkami odpowiedzialnymi za wiele dziatan o charterze
socjalnym (Parafie byly odpowiedzialne np. za budowanie i prowadzenie
domoéw pracy i innych placoéwek socjalnych) i pomocowym szczegdlnie
wobec ubogich. Uchwalenie aktu spowodowalo tez wprowadzenie obo-
wigzkowego opodatkowania na cele walki z ubdstwem. (http://www.vic-
torianweb.org/history/poorlaw/elizplL.html 2013) Wprowadzenie Prawa
ubogich i powierzenie strukturom lokalnym zadan z zakresu pomocy
spolecznej oraz zabezpieczenie zrédet finansowania tych zadan mozna
potraktowac jako jeden z pierwszych przyktadéow decentralizacji funkcji
spolecznych panstwa.

Druga polowa XIX stulecia to okres wzrostu zainteresowania panstwa
warunkami pracy robotnikéw przemystowych. Robotnicy zaczeli doma-
ga¢ sie polepszenia warunkow pracy i organizowali samopomoc. Owcze-
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sne panstwo zmuszone bylo do reakcji i podjecia narastajacego problemu
spolecznego. Od 1795 r. pomoca panstwa realizowang na poziomie lokal-
nym objeci zostali robotnicy, ktorzy otrzymywali $wiadczenia socjalne
w wysokosci uzaleznionej od ceny chleba i wielkosci rodziny (G. Boyer,
English  Poor Laws, http://eh.net/encyclopedia/article/boyer.poor.laws.
england 2013). Gwaltowne zmiany spoleczne i gospodarcze doprowadzi-
ty do uchwalenia w 1834 roku New Poor Law - Nowego Prawa Ubogi-
ch(Tekst oryginalny: http://www.workhouses.org.uk/poorlaws/1834act.
shtml 2013).

Akt byl préba uporzadkowania kwestii zwigzanych z sitg robocza w do-
bie rewolucji przemystowej. Wejscie w zycie nowego prawa doprowadzilo
do podziatu - coraz bardziej niewydolnych - parafii na wyspecjalizowane
jednostki administracyjne - zwigzki prawne ubogich (Law Poor Unions)
(Leach, Percy-Smith,2001,s.48). Przyjecie Nowego Prawa Ubogich trak-
towane jest tez jako geneza wspodlczesnego brytyjskiego samorzadu (Ra-
domski, 2006,s.28). Nowe jednostki zyskaty swiecki charakter, a ich funk-
cjonowanie byto poddane kurateli wybieralnej rady opiekunéw (Board of
Guardians). Nowe prawo ograniczylo opieke nad najstabszymi warstwami
spolecznymi i w konsekwencji doprowadzito do ograniczenia roli wladz
lokalnych w prowadzeniu pomocy spolecznej. Realizacja funkcji spotecz-
nych panstwa przybrala forme bardziej scentralizowanej, wyspecjalizo-
wanej panstwowej administracji terenowej (wigcej: Pokruszynski, 2013a,
ss. 167-175; Pokruszynski, 2013b, ss. 205-219).

W Anglii i Walii w XIX stuleciu wazna rol¢ w prowadzeniu lokalnej
polityki spotecznej odgrywaly szczegélne placowki socjalne, jakimi byty
domy pracy (workhouse). Spelnialy one rolg osrodkéw socjalnych, ktore
w oparciu o surowe reguly oferowaty zatrudnienie i zakwaterowanie naj-
ubozszym mieszkanicom. Placéwki te poza praca i zakwaterowaniem gwa-
rantowaly wszechstronng opieke socjalng swoim mieszkancom. Ich struk-
tura organizacyjna zdeterminowana byla wieloma funkcjami socjalnymi.
Ponizsza tabela ilustruje obowigzujaca w 6wczesnej Anglii i Walii hierar-
chiczng strukture podmiotéw spotecznych realizujacych zadania socjalne
ze szczeg6lnym uwzglednieniem wewnetrznej organizacji Domow Pracy.
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Tab. 1 Funkcje socjalne panstwa realizowane przez administracje tereno-
wa w Anglii ze szczeg6lnym uwzglednieniem doméw pracy

Poziom | Organy/stanowiska

(1834-47); Komisarze Prawa

(1847-71); Zarzad
(1871-1919) Samorzad
(1919) Ministerstwo
Zdrowia

Centrum/
Panstwo

Rada opiekunéw

Urzednik

Skarbnik
Zwigzek

Urzednik przyznajacy ulgi

Okregowy funkcjonariusz
medyczny

Zarzadca, prowadzacy Dom

Gospodarz

Kapelan
Dyrektor szkoty

Dom

Pracy Lekarz, funkcjonariusz

medyczny
Pielegniarka

Portier
Kurator pracy zewnetrznej

Strazacy
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Zadania/odpowiedzialnosé¢

Wdrazanie parlamentarnych aktow

w zycie; formutowanie przepiséw

i procedur; zbieranie statystyk, tworzenie
raportow dla parlamentu.

Nadzorowanie pracy i gospodarki
Zwiazku.

Organizowanie spotkan, organizowanie
wybordéw; przedstawianie sprawozdan
i rozliczen komisarzy itp.

Obstugiwanie wszystkich transakeji
finansowych oraz tworzenie

i prowadzenie kont.

Weryfikowanie przypadkéw wszystkich
0s6b ubiegajacych si¢ o ulgi medyczne

i ulgi dla biednych; autoryzowanie
pomocy doraznej lub dopuszczenie do
przytutku.

Leczenie chorych, zapewnienie lekow;
doradztwo i raporty na temat leczenia
chorych.

Nadzorowanie, zarzadzanie przytulkiem
i jego mieszkancami; rejestrowanie
wszystkich poroddéw i zgondw.

Pelni funkcje zastepcy prowadzacego
Dom; nadzoruje sprawy dotyczace kobiet
mieszkancow i dzieci; pilnuje ustalonego
porzadku w Domu.

Stuzy pomoca, odwiedza chorych,
nadzoruje edukacje religijng dzieci.
Poucza i nadzoruje dzieci, réwniez poza
godzinami pracy szkoly.

Odwiedza chorych w Domu, bada nowo
przybytych, sklada raporty na temat
warunkéw sanitarnych.

Opiekowanie sie nad chorymi
podopiecznymi i pacjentami pod
kierunkiem Inspektora Medycznego.
Monitorowanie wszystkich os6b

i towaréw wwozonych i wywozonych.
Nadzorowanie pracy wykonanej przez
nierezydentéw.

Bezpieczenstwo pozarowe (Tylko duze
placowki).



Administrowanie lokalnymi danymi
Parafia Nadzorca dotyczacymi biednych oraz wykonywanie
wielu innych lokalnych obowigzkéw.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie przywotanej literatury.

W Europie kontynentalnej podkreslenia wymaga dziatalnos$¢ refor-
matorska Ottona von Bismarcka, ktéry uznawany jest za tworce wspot-
cze$nie rozumianej polityki spolecznej. Prusy za rzagdéw Bismarcka staly
sie przykladem zrewidowania roli panstwa z pasywnej na aktywna anty-
cypujaca formule zarzadzania (Auleytner,2000, 2002,5.21-22). Ingerencja
panstwa w stosunki spoleczne przejawiala si¢ wprowadzeniem systemu
ubezpieczen spotecznych. Reformy pruskie zaktadaty, ze gospodarka po-
winna by¢ na tyle efektywna, aby mozliwe byto wyptacanie §wiadczen spo-
tecznych (rent i emerytur) oraz powszechny dostep do edukacji. Nalezy
podkresli¢, ze reformy Bismarcka realizowane byly w oparciu o uksztal-
towany i dobrze funkcjonujacy aparat administracyjny. Wtadza terenowa
na szczeblach ponadgminnych miala charakter dualistyczny (samorzad
terytorialny i terenowa administracja rzadowa). Podstawowe znaczenie
dla wykonywania spolecznych funkcji panstwa w terenie miala gmina,
ktéra poprzez swoje organy byta odpowiedzialna za wykonywanie zadan
wlasnych i poruczonych. J.Malec (2003) i D.Malec (2003) informuje, iz do
zadan wlasnych gminy nalezalo wszystko to, co stuzy dobrobytowi ogétu,
materialnemu interesowi i duchowemu rozwojowi jednostek, a takze two-
rzenie i wspomaganie zakladow stuzacych temu celowi (np.: szkoty, szpita-
le, przytutki dla dzieci i starcow, biblioteki, czytelnie, posrednictwo pracy).

W gminach, w ktérych mieszkalo i pracowalo przynajmniej 100 oséb,
mialy powsta¢ lokalne kasy chorych. Swiadczenia podstawowe obejmo-
waly bezplatne porady lekarskie, opieke szpitalng w razie ciezkiej choroby,
leki, oplacanie zasitku chorobowego oraz pomoc dla kobiet do trzech ty-
godni po urodzeniu dziecka. Nalezy podkresli¢ jednak, ze dualistycznych
charakter administracji terenowej w Prusach budzil w nauce wiele wat-
pliwosci co do pozycji ustrojowej i roli samorzadu terytorialnego. Takich
kontrowersji nie budzila jednak kwestia prowadzenia przez wladze lokal-
ne (szczegolnie gminne) polityki spotecznej — dyskusji podlegato tylko jej
znaczenie w kontekscie przyznanych samorzadowi kompetencji i zadan
(Starosciak, 1960, s .81-82; Luczak, 1973, 5.26 ). Gmina odpowiedzialna
byta tez za realizacje zadan z zakresu dobroczynnosci publicznej. Dodat-
kowo zgromadzenia gminne mogly ustanawia¢ daniny lokalne na cele do-
broczynne (Sierpowska,2006,s.14). Nalezy tez podkresli¢, ze na ziemiach
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polskich zaboru pruskiego istniaty korzystne warunki dla funkcjonowania
organizacji lokalnych aktywnie dzialajacych w obszarze spotecznym. Waz-
ng dla edukacji rolnikéw i technikéw byla dziatalno$¢ organizacji oswiato-
wej Towarzystwa Naukowej Pomocy, w zakresie upowszechniania czytel-
nictwa podkreslenia wymaga aktywno$¢ Towarzystwa Czytelni Ludowych
(Bardach, Le$nodorski, Pietrzak, 2003,s.405).

Odnoszac si¢ do rozwigzan obcych w zakresie polityki (pomocy) spo-
tecznej, nie sposob nie zasygnalizowa¢ doswiadczen rosyjskich. Mimo
ze polska literatura przedmiotu rzadko przywotuje uwarunkowania histo-
ryczne obowigzujace w Rosji, to nalezy podkresli¢, ze tamtejsze tradycje
stanowig wazny przyklad nowoczesnego oraz spdjnego - jak na dwczesne
czasy — rozwigzania odnosnie polityki i pomocy spolecznej. Wzorce ro-
syjskie sa nie mniej interesujgcym przykladem budowania struktur odpo-
wiedzialnych za pomoc spoteczng w panstwie niz wyzej charakteryzowany
model angielski czy niemiecki. Pierwszych realnych dziatan wladzy (De-
kret wydany za rzadéw cara Fiodora Aleksiejewicza,1682) wobec kwestii
spotecznych nalezy sie dopatrywa¢ w polityce cara Piotra I, ktory w sze-
regu swoich dekretow regulowal status zebrakow, ubogich i potrzebuja-
cych. Podmiotami odpowiedzialnymi za realizacje zamierzen cara byly
magistraty miejskie, wlasciciele ziemscy i starostowie oraz setnicy. Czy-
nione w pierwszych dziesiecioleciach XVIII stulecia préby rozwigzania
probleméw spolecznych nie przyniosly jednak oczekiwanych efektow,
bowiem car Piotr I i jego administracja koncentrowali si¢ w swojej polity-
ce na zwalczaniu skutkéw, a nie przyczyn zebractwa i innych problemoéw
socjalnych ( Sokotéw, 2002,s.20). Kolejnym przelomem w zakresie oma-
wianej polityki byly rzady carycy Katarzyny II, ktéra w 1775 roku wydala
doniosty akt prawny o charakterze ustrojowym, tj. ,Statuty do zarzadzania
guberniami imperium rosyjskiego”. Akt ten przewidywal powstanie na te-
renie kazdej z 50 guberni nowej instytucji — Izby Opieki Spotecznej. Izby
odpowiedzialne byly za organizowanie i prowadzenie takich instytucji,
jak: szkoty ludowe, sierocince, szpitale, przytutki, dom dla nieuleczalnie
chorych, dom chorych umystowo, dom pracy, dom poprawczy. System izb
opieki spotecznej stal si¢ trwalym elementem rosyjskiego systemu polityki
spolecznej, ktory szczegolnie w XIX wieku zostal uzupelniony o rézno-
rodne niepanstwowe organizacje dobroczynne. Znalazto to tez swdj wy-
raz w funkcjonowaniu licznych organizacji dobroczynnych na ziemiach
polskich zaboru rosyjskiego (Auleytner,2000, 2002,s.8-9). Reformatorskie
rzady Katarzyny II mozna uznac za okres ksztaltowania warunkéw do in-
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tegracji systemu opieki spotecznej z dzialalnoscig dobroczynna stanowiaca
wyraz aktywnosci spoteczenstwa (Auleytner,2000, 2002,5.8-9).

Charakteryzujac ustroje obce XIX wieku i przetomu XIX i XX stule-
cia, nalezy wspomnie¢ tez o idei samorzadowej polskich socjalistow, ktora
w duzym stopniu korespondowala z éwczesng problematyka spoteczna
i realiami politycznymi. Refleksje intelektualng polskich socjalistow okre-
su przefomu wiekéw mozna usystematyzowaé w obrebie trzech nurtéw.
Pierwszy kierunek koncentrowat si¢ na wskazywaniu $cistych wiezi socja-
lizmu i samorzadnosci. Drugi odnosil si¢ do budowania demokratycznych
struktur panstwowych w oparciu o silny samorzad. Trzeci nurt - alterna-
tywny wobec poprzednich - zakladal funkcjonowanie wspdlnoty samo-
rzadowej z wykluczeniem panstwa jako formuly kojarzonej z narzucaniem
i przemoca (Sliwa, 2006,5.32). Leon Rzewuski odnoszac sie do idei socjalnej
utopii, wskazywal, ze podstawowe znaczenie ma wspolnota gminna, ktora
najlepiej wyraza interesy spoleczne (Ludwikowski, 1982,5.235). Refleksja
intelektualna polskich socjalistow zostala zaadaptowana na grunt dzialal-
nosci politycznej Polskiej Partii Socjalistycznej. Dzialacze tego ugrupo-
wania artykutowali potrzebe funkcjonowania silnego samorzadu teryto-
rialnego w warunkach demokratycznego ustroju panstwowego. Samorzad
stanowil dla nich najefektywniejsza forme rozwigzywania problemow
gospodarczych, socjalnych i kulturalno-oswiatowych (Sliwa,2006,s.38).
Rozwdj mysli i ruchéw socjalistycznych wywotal tez probe implementacji
na grunt polski, znanej i cieszacej si¢ duza popularnoscig na zachodzie
Europy, idei socjalizmu gminnego. Propagatorem tej mysli byt Konstan-
ty Krzeczkowski, ktéry dokonal tez adaptacji ze szkoly wiedenskiej ( na
grunt polski klasyfikacji nauk, zaliczajac polityke spoteczng do grupy nauk
praktycznych. Abstrahujac od podloza ideologicznego socjalizmu gmin-
nego, nalezy podkresli¢ upodmiotowienie gminy jako kluczowego ele-
mentu prowadzenia polityki spotecznej. Zalozenia socjalizmu gminnego
mozna potraktowac jako swoistg historyczng ilustracje wspdlczesnej idei
pomocniczos$ci. Gmina dla Krzeczkowskiego — podobnie jak dla wspo-
mnianych socjalistow oraz wspolczesnych mu wyrazicieli mysli naturali-
stycznej samorzadu (Kronski, 1932) W. Wakara - ma charakter pierwotny
i stanowi obszar podstawowych wiezi spolecznych. Takie postrzeganie
gminy byto podyktowane réwniez analizg badan i mysli socjologicznej Lu-
dwika Krzywickiego, co w konsekwencji pozwolito mu charakteryzowac
gmine jako podmiot oddolnych dziatan spolecznych, ktéry poprzez swoj
pierwotny charakter jest autonomiczny, samorzadny i samowystarczalny.
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Panstwo wobec gminy jest strukturg wtérng, wykorzystujaca gmine do
swoich ogdlnych intereséw. Gmina rozumiana przez Krzeczkowskiego to
dobrowolna wspdlnota intereséw kulturalnych, spotecznych i gospodar-
czych, ktoéra ze wzgledu na swoja pierwotna specyfike powinna by¢ szcze-
gblnie chroniona przez panstwo (Krzeczkowski,1938,5.67). Dobrowolnos¢
partycypacji mieszkancéow wspolnoty w aktywnosci gminy stanowi dla
Krzeczkowskiego warto$¢ podstawows, ktdrej naruszenie moze nastapi¢
jedynie w przypadku zaistnienia interesu szerszej zbiorowosci (Krzecz-
kowski, 1938, 1947,5.191 i nast.). Refleksja socjologiczna nad istota relacji
we wspdlnocie gminnej stanowi dla autora punkt wyjscia do scharaktery-
zowania samorzadu jako instytucjonalnego upodmiotowienia wspélnoty
mieszkancow. Samorzad jest najbardziej bliska jednostce i jednoczesnie
najbardziej efektywna instytucja w reagowaniu i zaspakajaniu potrzeb spo-
tecznych. Samorzad jest wiec formulg demokratyczng opartg na aktywno-
$ci mieszkancow, pozbawiong barier dzielacych rzadzacych i rzadzonych.
K. Krzeczkowski odnosi si¢ tez do kwestii ustrojowych pozycjonujacych
samorzad w ramach architektury panstwa. Autor, podkreslajac znaczenie
motywacji i dzialan spolecznych na poziomie lokalnym, niejako wpisuje
sie w 6wczesne realia polityczne, stawiajac pod rozwage doniosty dylemat
wyboru ,,Albo totalizm panstwowy i §mier¢ samorzadu (samorzad miano-
wany), albo pelny i calkowity samorzad (Krzeczkowski,1938, 1947,5.195)
. W rozwazaniach nad pozycja ustrojowa samorzadu w panstwie autor
odnosi si¢ tez do dwczesnych tendencji europejskich. Dostrzega, o czym
wspomniano wyzej, wewnetrzne realia ustrojowe Anglii z tendencjami re-
centralistycznymi oraz wzorce niemieckie charakteryzujace si¢ decentrali-
zacja wladzy i upodmiotowieniem samorzadu terytorialnego - szczegolnie
na poziomie gminy.

Mysl socjalistyczna poczatkowo zyskiwala na znaczeniu i fragmen-
tarycznie byla implementowana na grunt dziatan praktycznych poprzez
przekazywanie zadan socjalnych na szczeble, na ktoérych problemy spo-
teczne si¢ ujawnialy. Proces naturalnej decentralizacji prowadzil do
uksztaltowania si¢ przestrzeni socjalnej, w ktdrej aktywno$¢ samorzadow
i organizacji spotecznych byta efektywnym narzedziem prowadzenia poli-
tyki spotecznej (Auleytner,2000,2002,2011,s.13-13). Mimo to okres mie-
dzywojnia charakteryzowal si¢ sporem co do pozycji ustrojowej samorza-
du terytorialnego w panstwie, co wyraznie bylo widoczne po 1926 roku.
Rola samorzadu terytorialnego stala si¢ przedmiotem polemiki dwoch
wzajemnie opozycyjnych wobec siebie szkot: naturalistycznej, eksponuja-
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cej gminowladztwo jako podstawe ustrojowa oraz panstwowej, wpisujacej
samorzad w $cisle uporzadkowany ustrdj panstwa (Bosiacki, 2006,s.106).
Dylemat ten pozostaje wcigz aktualny zaréwno w kontekscie tematyki ni-
niejszej ksiazki, ale i szerzej w kontekscie wspdlczesnej debaty ustrojowej
toczonej na osi decentralizacja-centralizacja.

Organizacja samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej
stanowila wyzwanie dla wladz, ktére praktycznie przez caly okres miedzy-
wojnia probowaly ksztaltowaé ostateczny ustrdj wladzy terenowej. Mimo
gwarancji trojstopniowego samorzadu terytorialnego zawartej w konsty-
tucji z 1921 roku w praktyce samorzadnos¢ funkcjonowala na poziomie
lokalnym, szczegdlnie na szczeblu gminnym. Poczatkowo samorzad tery-
torialny miaf szeroko zakreslone kompetencje w roznych dziedzinach, jed-
nak w pozniejszym okresie regulacje tzw. ustawy scaleniowej z 1933 roku
oraz Ustawy Zasadniczej z 1935 roku stopniowo ograniczyly zakres samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego na rzecz zadan poruczonych przez
panstwo. W zakresie polityki spotecznej samorzadowi powierzono wyko-
nywanie nastepujacych zadan: o$wiata, kultura, zdrowie publiczne. Sto-
sunkowo najszerszy zakres zadan wykonywatly miasta wydzielone, ktore
poza wspomnianymi zadaniami odpowiedzialne byly za pomoc spoteczna
i posrednictwo pracy (Bardach, s.532-533).

Wskazujac przetom XIX i XX stulecia jako okres genezy wspoéltczesnie
rozumianej polityki spolecznej, nalezy podkresli¢ zaangazowanie i wkiad
doktrynalny Kosciota Katolickiego. Encyklika Rerum Novarum Leona XIII
z 1891 roku jest pierwszym tak doniostym aktem Kosciota odpowiada-
jacym na owczesne problemy spoteczno-gospodarcze, a szczegdlnie na
kwestie robotniczg. Encyklika poza sformulowaniem postulatu wspoétpra-
cy i pracy odnosi si¢ do funkcji panstwa, zalecajac ograniczony interwen-
cjonizm. Zgodnie z postulatami encykliki panstwo powinno respektowac
w pierwszym rzedzie aktywnos$¢ jednostki i rodziny, a wkracza¢ tylko
w przypadkach koniecznych, majacych na celu ochrong intereséw ogélno-
spotecznych (Encykliki Leona XIII,cz.II, 1997,5.242). Wyraznym nawigza-
niem do dokumentu Leona XIII byta encyklika Quadragesino Anno wyda-
na w 1931 roku przez Piusa XI. Dokument wyraznie podkreslal znaczenie
zasady pomocniczosci, wskazujac na pierwszenstwo inicjatywy oddolnej
oraz na wtoérny interwencjonizm pomocniczy panstwa. Obie encykliki
staly sie wyraznym glosem Kosciota co do kwestii socjalnej oraz trwale
zapoczatkowaly, wzbogacany dorobkiem kolejnych encyklik, katolicyzm
spoteczny (Tumowiecki,2007,s.20-21;Majka,1989,5.267).
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DEFINICJE POLITYKI SPOLECZNE]

Polityka spoleczna - jak juz wspomniano wczesniej - jest rozumiana
dwojako i réwnolegle. Po pierwsze w ujeciu historycznym jako dziatalno$é¢
praktyczna, po drugie jako dyscyplina naukowa (Podolski, Tumowiecki-
;2003.5.7). W pierwszym znaczeniu dotyczy praktycznej aktywnosci okre-
$lonych podmiotéw dziatajacych w celu rozwigzywania kwestii socjalnych.
Szerzej w obszarze zainteresowan nauki znajdujg si¢ przede wszystkim
badania potrzeb materialnych cztowieka i grup spotecznych oraz metody
i srodki ich zaspokajania na okreslonym etapie rozwojowym panstwa lub
innych podmiotéw realizujacych polityke spoteczng. Polityka spoteczna
jako kategoria naukowa rozumiana jest jako system wiedzy o procesach,
ktérych celem szczegdétowym jest wyrownywanie polozenia zyciowego
ludzi najstabszych socjalnie, a celem ogélnym pozostaje ksztaltowanie
rozwoju humanistycznego (Auleytner, 1994,s.22;Firlik-Fesnak i Szylko-
-Skoczny 2008,5.31).

Uzupelniajac powyzsze proby definiowania pojecia o aspekt podmio-
towy, polityke spoleczng mozna rozumie¢ jako dziatalnos$¢ panstwa, sa-
morzadow i innych organizacji, ktorej celem jest poprawa warunkéw byto-
wych spoteczenstwa. Dzialania te obejmujg zaréwno obszar zaspokajania
podstawowych potrzeb jak réwniez obszar stosunkéw spolecznych, kultu-
rowych oraz indywidualnych.

Juz na wstepie mozna dostrzec, ze definicja polityki spolecznej jest
zlozona i wieloaspektowa. Przeglad piSmiennictwa historycznych oraz
wspolczesnych teoretykéw polityki spolecznej wskazuje na trzy istotne
elementy definicyjne zjawiska, tj.: istota, cele i zakres (Skinder,2009,s.36).
Na bardziej szczegétowe aspekty formowania definicji zwraca uwage Jo-
lanta Supinska, ktora podkresla znaczenie nastepujacych elementow skla-
dowych pojecia tj: przedmiot, cele, srodki i podmioty polityki spolecznej
(Supinska, 1991,s.7). Wielu autoréw, definiujac polityke spoteczna, re-
spektuje wspomniane elementy definicyjne, ale nie zawsze odnosi si¢ do
podmiotéw realizujacych owa polityke. Na potrzeby niniejszej ksiazki wy-
odrebniono te definicje przedstawicieli polskiej nauki, ktére bezposred-
nio lub posrednio wskazuja na podmioty realizujace polityke spoteczna
- szczegdlnie z uwzglednieniem podmiotéw pozapanstwowych. W tym
kontekscie polityka spoleczna tez jest definiowana réznorodnie, ponizej
najbardziej znane definicje.

Wedlug Jana Rosnera polityka spolteczna jako dziatalnos¢ praktyczna
jest narzedziem ksztaltowania przez panstwo oraz organizacje spoteczne
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warunkow pracy i bytu, a takze stosunkdw spolecznych. Polityka spotecz-
na definiowana jest przez autora jako dzialalno$¢ panstwa i organizacji
spolecznych w dziedzinie ksztaltowania warunkéw bytu i pracy zmie-
rzajaca do optymalnego zaspokojenia indywidualnych i spotecznych po-
trzeb ludnosci, oparta na zasadzie socjalistycznego egalitaryzmu (Rosner,
1972,5.11-19).

Zdaniem Wactawa Szuberta przez polityke spoleczng rozumie si¢ celo-
we oddzialywanie panstwa, zwigzkéw zawodowych i innych organizacji na
istniejacy uklad stosunkéw spotecznych zmierzajace do poprawy warun-
koéw bytu i pracy szerokich warstw ludnosci, usuwania nieréwnosci spo-
tecznych oraz podnoszenia kultury zycia (Rajkiewicz, 1979,5.30).

Wedtug Michata Oledzkiego polityka spoleczna zajmuje sie sterowa-
niem budowa struktury spotecznej socjalizmu. Autor definiowal polityke
spoleczng jako celowa dzialalno$¢ panstwa i innych podmiotéw spolecz-
nych zmierzajaca do wywolania pozadanych zmian struktury spolecznej
(Oledzki, 1981,s.75).

W okresie socjalizmu stosunkowo szeroki katalog podmiotéw polityki
spolecznej zaprezentowal w swojej definicji Stanistaw Czajka. Autor cha-
rakteryzuje polityke spoteczna jako dziatalnos¢ praktyczng stanowiaca sze-
roki zespdt celowych i planowych dziatan panstwa socjalistycznego i jego
organow wiadzy oraz organéw administracji panstwowej, organizacji spo-
tecznych i zawodowych, instytucji wyspecjalizowanych w $wiadczeniach
okreslonych ustug spolecznych oraz zakladéw pracy zmierzajacych do: -
systematycznej poprawy warunkow bytu i pracy spoteczenstwa, usuwania
i tagodzenia wystepujacych nieréwnosci spotecznych, ksztaltowania pra-
widlowych stosunkéw miedzyludzkich w zyciu spolecznym, a takze elimi-
nowania zZrédet powstawania oraz przeciwdzialania przejawom patologii
spolecznej, przy uzyciu dostepnych srodkéw materialnych i instrumentow
spolecznych, optymalnie wykorzystanych i zastosowanych zgodnie z so-
cjalistycznymi zasadami wspoétzycia spolecznego (Czajka, 1986,5.17).

Wedlug definicji zaprezentowanej przez Barbare Szatur -Jaworska
i Grazyne Firlit -Fesnak polityka spofeczna to celowa dziatalno$¢ panstwa
i innych organizacji w dziedzinie ksztaltowania warunkéw zycia i pracy
ludnoéci oraz stosunkéw spotecznych, majaca na celu miedzy innymi
zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego, zaspokojenie potrzeb wyzsze-
go rzedu, zapewnienie fadu spolecznego (Szatr-Jaworska, Firlit-Fesnak;
1994,s.3).
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Pierwszg, po przetomie 1989 roku, definicje polityki spolecznej z sze-
rokim zakresleniem podmiotow ja realizujacych wprowadzil Tadeusz Ko-
walak. Zgodnie z definicja tego autora polityka spoleczna to sfera dziatan
panstwa, innych podmiotéw publicznych oraz spolecznych organizacji
pozarzadowych, majaca na celu ksztaltowanie godnych warunkéw zycia
ludnosci i poprawnych stosunkéw miedzyludzkich (Kowalak, 2000,s.9).

Pierwszy raz w definicji polityki spolecznej terminu ,,samorzad” uzyt
expressis verbis Julian Auleytner. Zdaniem autora polityka spoteczna to
dzialalno$¢ panstwa, samorzadu i organizacji pozarzadowych, ktorej ce-
lem jest wyréwnywanie drastycznych réznic socjalnych miedzy obywate-
lami, dawanie im réwnych szans i asekurowanie ich przed skutkami ryzyka
socjalnego (Auleytner, 2000,2002,2012,s.169).

Podobnie w swojej definicji zdefiniowal podmioty polityki spotecznej
Adam Kurzynowski. Polityka spoleczna — wedlug autora - to dziatalnos¢
panstwa, samorzadu i organizacji pozarzagdowych zmierzajaca do ksztalto-
wania ogolnych warunkéw pracy i bytu ludnosci, prorozwojowych struk-
tur spotecznych oraz stosunkow spotecznych opartych na réwnosci i spra-
wiedliwosci spolecznej, sprzyjajacych zaspokajaniu potrzeb spotecznych
na dostepnym poziomie (Kuzynowski,2001,s.11).

Powyzszy przeglad definicji polityki spolecznej w aspekcie podmio-
towym wyraznie koresponduje z duchem czaséw, w ktérych definicje
powstawaly. Pierwsi autorzy odnoszacy si¢ w swoich definicjach do pod-
miotéw polityki spotecznej wpisywali sie w 6wczesny centralistyczny nurt
ustroju socjalistycznego, w ktérym kluczowg role odgrywalo upartyjnione
panstwo i zalezne od niego wyspecjalizowane oraz terenowe agendy. Sama
restytucja samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym w 1990 roku
réwniez nie przyniosta szybkiej adaptacji nowych uwarunkowan ustrojo-
wych na potrzeby redefinicji pojecia (Szarffenberg,2008,5.62). Owczesna
literatura przedmiotu, odnoszac si¢ do problematyki polityki spotecznej,
uzywala jeszcze poprzedniej i powszechnie znanej w warunkach ustroju
centralistyczno-reseortowego terminologii - ,administracja terenowa”
(Piekara, 1991). Dopiero utrwalenie samorzadu gminnego oraz wpro-
wadzenie nowych podmiotéw samorzadu terytorialnego (powiatéw i sa-
morzadowych wojewddztw) wraz ze stopniowym przekazywaniem zadan
i kompetencji z zakresu polityki spotecznej doprowadzit do redefiniowa-
nia zakresu podmiotowego pojecia ,,polityka spoteczna” Nie bez znaczenia
na proces redefinicji pozostaje kwestia recepcji idei welfare system, ktora
stopniowo wypiera postrzeganie polityki spolecznej w optyce welfare state.
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Tab. 2 Definicje polityki spolecznej z uwzglednieniem podmiotéw odpo-

wiedzialnych
o Organizacje Inne
Autor definicji Panstwo | Samorzad | pozarzagdowe/ .
spoleczne podmioty

J. Rosner X X
W. Szybert X X
M. Oledzki X X
S. Czajka X X X
B. Szatur-Jaworska
G. Firlit-Fesnak x
A. Kowalak X X X X
J. Auleytner X X X
A. Kurzynowski X X X

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Ostatnie dwie definicje J. Auleytnera i A. Kurzynowskiego wskazuja
na zainteresowanie wspolczesnej polityki spolecznej samorzadnoscia i lo-
kalizmem. Nalezy to uzna¢ jako wyraz aprobaty dla mechanizmu decen-
tralizacji wtadzy publicznej i utrwalonego ustroju panstwowego, w ktérym
restytucja samorzadu terytorialnego potraktowana zostala jako istotny
obszar aktywnosci spolecznej. Wyeksponowanie samorzadnosci mozna
tez traktowa¢ jako wzmocnienie praktycznych aspektow w definiowaniu
polityki spolecznej. Samorzadnos¢ pozwala na nowo definiowac polity-
ke spoteczng zaréwno w aspekcie naukowym, jak i praktycznym. W tym
miejscu nalezy podkresli¢, ze wspomniani autorzy nie wskazujg w swo-
ich definicjach rodzaju podmiotéw samorzadowych, co mozna traktowaé
jako szeroka — nie tylko terytorialng - formufe podmiotowa. Taka formute
moga stanowi¢ samorzady zawodowe i gospodarcze, ktore uczestniczac
w systemie panstwa zdecentralizowanego, wykonuja tez funkcje spoteczne
w oparciu o zasade pomocniczosci (Waligorski,Pawlowski;2005,s.23). Na-
lezy wspomnie¢, ze szerokiej wykladni tego, czym jest dzialalnos¢ w zakre-
sie polityki spotecznej w ujeciu podmiotowym, dokonata J. Supinska, kto-
ra wskazala, ze podmiotem tejze dziatalnosci ,,moze by¢ kazda instytucja,
grupa czy — wyjatkowo — jednostka..., jesli... dysponuje jakas egzekutywa,
jakas sitg sprawczg” (Supinska, 1991,s.10).

Biorac pod uwage powyzsze definicje zaréwno te historyczne, jak i te
formutowane wspoélczesnie mozna wyprowadzi¢ na potrzeby postrzega-
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nia polityki spotecznej jako elementu zdecentralizowanego wladztwa pu-
blicznego nastepujaca definicje: Polityka spoleczna to dzialalnos¢ wia-
dzy publicznej (panstwa, samorzadow terytorialnych i zawodowych),
podmiotéw pozapublicznych, grup nieformalnych oraz podmiotow
wzajemnej pomocy, zmierzajaca do ksztaltowania ogélnych warunkow
pracy i bytu ludnosci, prorozwojowych struktur spolecznych oraz sto-
sunkow spolecznych opartych na rownosci i sprawiedliwosci spotecz-
nej (Auleytner,Glgbicka 2000; Kuzynowski, 2001,s.11). Powyzsza proba
zdefiniowania polityki spotecznej ma na celu wskazanie réznorodnosci
podmiotéw realizujgcych aktywnos¢ spoleczng. Wskazuje nie tylko wer-
tykalng o$ prowadzenia polityki spolecznej przez wladze publiczna (pan-
stwo — samorzad), ale odnosi si¢ tez do uktadu horyzontalnego, uwzgled-
niajac ré6znorodno$¢ podmiotéw w ramach poszczegolnych sektoréw i po-
ziomow.

Wymienione podmioty, tj. panstwo, samorzady, organizacje pozarza-
dowe oraz inne podmioty, maja stuzy¢ realizacji gléwnych celéw polityki
spolecznej. Pierwszym z nich jest ksztaltowanie odpowiednich, tj. na mia-
re mozliwosci gospodarczych, warunkow pracy i bytu ludnosci. Sprowadza
sie to do tego, ze kazda wspdlczesna wladza publiczna powinna gwaranto-
wac tworzenie ogoélnych podstaw zapewniajacych spoleczenstwu zaspoka-
janie swoich potrzeb poprzez prace zarobkowsy, a nie pracujacym juz za-
wodowo mozliwos¢ utrzymania sie z rent i emerytur lub innych §wiadczen
spolecznych. Zaspokojenie potrzeb spotecznych jednostki poprzez prace
zarobkowg ma szczegdlne znaczenie na poziomie lokalnym, gdzie organi-
zowana jest wigkszo$¢ praktycznych dzialan aktywizujacych rynek pracy.

Drugi cel, ksztaltowanie prorozwojowych struktur spotecznych, ozna-
cza miedzy innymi dazenie poszczegélnych podmiotéw do formowania
struktury rodziny zapewniajacej zastepowalnos¢ pokolen, odpowiedniej
struktury wyksztalcenia ludnosci i struktury zawodowej, niezbednych dla
realizacji biezacych i strategicznych zadan rozwojowych zaréwno na szcze-
blu ogdlnopanstwowym, regionalnym oraz lokalnym. W tym przypadku
cel ten réwniez realizowany jest w duzej mierze przez podmioty samorza-
dowe, ktére w ramach swoich kompetencji i zadan dysponujg instrumen-
tami ksztaltujacymi planowanie strategiczne, np. w zakresie edukacji.

Podsumowujac, ogdélnym celem polityki spolecznej jest ksztattowa-
nie kapitatu ludzkiego zdolnego do realizacji zadan rozwojowych w wa-
runkach konkurencji na rynkach lokalnych, regionalnych, krajowych
i migdzynarodowych. Odpowiednie warunki pracy, kreacji kapitalu ludz-
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kiego oraz jego przygotowanie do pracy s3 niezbednymi elementami roz-
woju spolecznego. Jest to cel trudny do realizacji, poniewaz tacza si¢ tu
indywidualne potrzeby, dazenia i aspiracje z potrzebg spoleczng wyraza-
jaca si¢ w koniecznosci posiadania sprawnego kapitatu ludzkiego, ktory
wykorzysta efektywnie inne rodzaje kapitaléw dla rozwoju spoteczno- go-
spodarczego - réwniez na poziomie lokalnym i regionalnym.

Zasadniczym praktycznym nurtem polityki spolecznej powinny staé
sie kwestie spoteczne, czyli zjawiska i okolicznosci, ktére tworzg stan na-
piecia spolecznego, zagrazajacego szerszym zbiorowosciom i powodujace-
go deformacje w caltym rozwoju spotecznym. Kwestie spoleczne wynikaja
z niedostosowania organizacji zycia zbiorowego do specyficznych potrzeb
spotecznych i indywidualnych czltonkéw tych zbiorowosci (Rajkiewicz,
1979,5.30; Aniot,1982,).

Polityka spoteczna czesto bywa przedstawiana jako zbidér dyscyplin
- polityk szczegdtowych, sposrdd ktorych wszystkie znajduja swoje miej-
sce w uktadzie kompetencyjno-zadaniowym samorzadéw lokalnych i re-
gionalnych. Ponizej przedstawione zostaly dyscypliny szczegdtowe wraz
z przypisaniem do poszczegdlnych jednostek polskiego samorzadu tery-
torialnego:

» polityka ludnosci i polityka rodzinna - powiat,

= polityka zatrudnienia — powiat,

= polityka mieszkaniowa - gmina,

» polityka ochrony zdrowia - gmina, powiat, wojewodztwo,

» polityka zabezpieczenia spolecznego i polityka opieki spotecznej —
gmina (panstwo),

= polityka edukacyjna i polityka kulturowa - gmina, powiat, wojewodz-
two,

= polityka ochrony srodowiska - gmina, powiat, wojewodztwo,

= polityka prewencji i przezwyci¢zania zjawisk patologii spotecznej —
gmina, powiat, wojewddztwo (Kurzynowski, 2003,s.11).

Dziedziny polityki spolecznej warunkuja cele i podejmowane dziala-
nia. Do podstawowych zadan polityki spolecznej realizowanych réwniez
przez podmioty lokalne i regionalne nalezg:

- zapewnienie rownosci i wolnosci wszystkich obywateli (perspektywa hu-
manistyczna polityki spotecznej),

- zapewnienie zaspokojenia podstawowych potrzeb przy wsparciu odpo-
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wiednich dotacji,

- wspieranie rozwoju gospodarczego zaréwno kraju, jak i poszczegolnych
regionow oraz jednostek lokalnych,

- wspieranie aspektéw pracy i zatrudnienia, ktére zwigzane sg z potrzeba-
mi czlowieka (doradztwo pracy, aktywizacja rynku pracy, swiadczenia
dla bezrobotnych),

- zapewnienie wszystkim réwnych szans w dostepie do systemu ochrony
zdrowia, zapobiegania i leczenia choréb oraz niepetnosprawnosci,

- utrzymywanie systemu nauki, edukacji i kultury,
- zapobieganie konfliktom miedzyludzkim i utrzymanie fadu spotecznego,

- udzielanie pomocy kazdemu obywatelowi panistwa w momencie wysta-
pienia trudnych warunkow zycia,

- kreowanie rozwoju spotecznego poprzez ksztaltowanie potrzeb oraz do-
stepu do dobr i ustug,

- walka ze zjawiskami patologii spoleczne;.

Zaréwno cele, jak i zadania polityki spolecznej determinuja konstru-
owanie zdecentralizowanych systeméw wtadztwa publicznego. Panstwo
oraz struktury miedzynarodowe (np. Unia Europejska czy system Rady
Europy) stanowig podmioty o charakterze inspirujacym i gwarantujacym
realne instrumenty normatywne i finansowe prowadzenia polityki spo-
tecznej, w zadnym razie nie powinny odpowiada¢ za praktyczne dziala-
nia, ktére naturalnie przypisane sag do wspdlnot samorzadowych (wiecej:
Ferszt-Pilat, 2012, ss. 109-125).

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze wspotczesne pojmowanie poli-
tyki spolecznej musi odnosi¢ si¢ do podmiotéw samorzadowych i innych
podmiotéw pozapublicznych jako tych, ktore reprezentujg interesy wspdl-
not najefektywniej oraz realizuja praktyczny wymiar polityki spoleczne;j.
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