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Polityka społeczna 

Streszczenie
DEFINICJA POJĘCIA: Politykę społeczną najczęściej definiuje się jako 
działanie państwa mające na celu rozwiązywanie problemów o szczegól-
nej dotkliwości dla społeczeństwa. Równie często jednak polityka spo-
łeczna ma wymiar pozytywny, jest działaniem państwa na rzecz dobroby-
tu społecznego.

PROBLEMOWE UJĘCIE POJĘCIA: Celem rozdziału jest scharaktery-
zowanie głównych modeli polityki społecznej i głównych wyzwań, przed 
którymi stoimy na początku XXI w. Zmiany społeczno-gospodarcze, bę-
dące głównie efektem rozwoju technologicznego oraz procesów globa-
lizacyjnych, wymuszają reorientację dotychczasowych działań państw 
w zakresie polityki społecznej i nakierowanie ich na nowe problemy. Au-
tor wychodzi od omówienia zasad polityki społecznej, które leżą u  jej 
podstaw i legitymizują jej działanie. Następnie przechodzi do modeli poli-
tyki społecznej, by dojść do wyzwań, przed którymi stoi europejska i pol-
ska polityka społeczna. 

REFLEKSJA SYSTEMATYCZNA Z WNIOSKAMI I REKOMENDACJAMI: 
Wyzwania, przed którymi stoi europejska i  polska polityka społeczna 
można podzielić na: klasyczne, które zawsze były przedmiotem oddzia-
ływania polityki społecznej; ewolucyjne, które są konsekwencją zmian 
technologicznych i naturalnych procesów społeczno-gospodarczych; lo-
kalne, które wynikają z lokalnej i geopolitycznej sytuacji Polski jako kraju, 
społeczeństwa i gospodarki.

Słowa kluczowe:	 modele polityki społecznej, aktywna polityka 
społeczna, Europejski Model Społeczny
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Cele i zasady wdrażania polityki społecznej
Politykę społeczną najczęściej definiuje się jako działanie państwa ma‑
jące na celu rozwiązywanie problemów o  szczególnej dotkliwości dla 
społeczeństwa. Równie często polityka społeczna ma wymiar pozytyw‑
ny, np. jest działaniem państwa na rzecz dobrobytu społecznego. Ka‑
talog celów polityki społecznej jest szeroki, ale główne cele i obszary 
działania pozostają od dawna niekontrowersyjne. Thomas H. Marshall 
(1965) identyfikował cele polityki społecznej, wyróżniając trzy główne 
filary jej oddziaływania: eliminacja ubóstwa, maksymalizacja dobroby‑
tu, osiąganie równości. W  latach późniejszych katalog ten poszerzał 
się lub zwężał w wyniku dominującej w danym czasie orientacji gospo‑
darczej i politycznej. Zakres polityki społecznej w ostatnich latach pod‑
lega poszerzaniu w efekcie nowych wyzwań, przed którymi stają spo‑
łeczeństwa. Do katalogu celów polityki społecznej dodaje się pracę 
i zatrudnienie, rozwój gospodarczy oraz stabilność gospodarczą i spo‑
łeczną (Firlit-Fesnak i  Szylko-Skoczny, 2007; Morawski, 2001; Rysz‑
-Kowalczyk, 2002). 
	 Przedmiotem zainteresowania polityki społecznej w jej wąskim ujęciu 
są problemy dotyczące zdrowia, zabezpieczenia socjalnego i mieszkal‑
nictwa. Poszerzając zakres oddziaływania państwa i rozumiejąc polity‑
kę społeczną jako szersze oddziaływanie władz na sferę społeczną, do 
polityki społecznej zalicza się takie obszary, jak: praca, edukacja i wy‑
chowanie, kultura.
	 Tym samym polityka społeczna odwołuje się do szerokiego katalogu 
celów, który w zależności od jej rozumienia i przyjętego modelu realiza‑
cji staje się w całości przedmiotem działań państwa na rzecz społeczeń‑
stwa, albo zostaje w jakiejś mierze ograniczony. Ryszard Scharfenberg 
(2009, 2017) podając przykłady kluczowych kategorii polityki społecz‑
nej wymienia: dobrobyt społeczny, potrzeby społeczne, bezpieczeństwo 
socjalne, strukturę społeczną, integrację (spójność) społeczną, kwestię 
społeczną, społeczne prawa człowieka, sprawiedliwość społeczną, po‑
stęp i rozwój społeczny.
	 Scharfenberg uważa, że można sprecyzować cele polityki społecznej 
wykazując dwukierunkowość potrzebnych do jej realizacji działań pań‑
stwa: stymulantów i destymulantów (Tabela 1). To interesujące podej‑
ście, bo najczęściej postrzegamy problemy społeczne jednowymiarowo. 
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Szczególnie jest to widoczne w kontekście decyzji i debat politycznych 
i publicystycznych. 

Tabela 1. Cele polityki społecznej
Cele polityki społecznej

Co należy zwiększać (stymulanty) Co należy zmniejszać (destymulanty)

• Sprawiedliwość społeczna • Niesprawiedliwość społeczna

• Dobrobyt materialny i niematerialny • Ubóstwo materialne i niematerialne

• Integracja społeczna • Dezintegracja społeczna

Źródło: Szarfenberg, 2009.

Tworzenie rozwiązań w polityce społecznej i ich wdrażanie opiera się na 
zasadach, które tworzą system i legitymizują jego działanie. Innymi sło‑
wy, uwzględniają one podejście aksjologiczne (wartościujące) i prakse‑
ologiczne (praktyki działania). Są to:

•	 zasada solidaryzmu społecznego  – ryzyko społeczne jest po‑
noszone przez społeczeństwo, przeniesione z  jednostki na 
społeczeństwo;

•	 zasada dobra wspólnego – władza publiczna dba o interesy całe‑
go społeczeństwa;

•	 zasada subsydiarności – stopniowe zwiększanie zakresu pomocy 
udzielanej przez instytucje społecznej i publiczne; w pierwszej ko‑
lejności wsparcia udziela najbliższe otoczenie (rodzina), następ‑
nie społeczność lokalna, dalej dopiero państwo;

•	 zasada samorządności  – obywatele posiadają prawo do udzia‑
łu w  istniejących instytucjach społecznych i  tworzenia nowych 
instytucji;

•	 zasada przezorności  – jednostka powinna dbać samodzielnie 
o swoje bezpieczeństwo socjalne minimalizując zagrożenia i za‑
bezpieczając się, a państwo może przymuszać do takich zachowań;

•	 zasada samopomocy – rozwijanie pomocy wzajemnej w ramach 
formalnych lub nieformalnych grup osób z podobnymi problemami; 
taka działalność jest wspierana przez społeczeństwo lub państwo;

•	 zasada wielosektorowości  – wsparcie społeczne dla jednostki 
może stanowić kompilację działania podmiotów z sektorów pub‑
licznego, społecznego czy rynkowego.
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Geneza i ujęcie modelowe polityki społecznej 
Zmiany dokonujące się od połowy XIX wieku w społeczeństwach indu‑
strialnych prowadziły do wykształcenia się silnych grup, które uzyskały 
narzędzia wpływu na decyzje władz publicznych i mogły w coraz silniej‑
szy sposób oddziaływać na decyzje innych grup społecznych. Pierwszą 
z takich grup byli chłopi/farmerzy, drugą robotnicy. Historycznie farme‑
rzy i właściciele ziemscy stanowili kluczową grupę politycznego oddzia‑
ływania, dlatego też wsparcie państwa dla nich było pierwszym usyste‑
matyzowanym działaniem państwa w sferze szeroko rozumianej polityki 
społecznej. Kolejna grupa wykształciła się w wyniku postępującej indu‑
strializacji. Modernizacja i mechanizacja rolnictwa wpłynęła na radykal‑
ne zmniejszenie popytu na pracę w gospodarstwach rolnych. Masowe 
zjawisko migracyjne spowodowało zachwianie dotychczasowej równo‑
wagi społecznej, a  w  konsekwencji wymusiło powstawanie instytucji, 
których celem było ukształtowanie i ustabilizowanie nowej równowagi. 
Migracja prowadziła do rekonfiguracji relacji społecznych, zmieniając 
zakres i wielkość potrzeb społecznych. W efekcie konieczne stało się 
znalezienie odpowiedzi na uniwersalne problemy związane z przetrwa‑
niem dużych grup społecznych w zupełnie nowych warunkach. 
	 Sytuacja ekonomiczna zmuszała dotychczasowych pracowników do 
zmiany miejsca zamieszkania. Szybko rozwijający się przemysł mógł 
wchłonąć nadwyżkę siły roboczej, dlatego też nasilił się ruch migracyjny 
pracowników gospodarstw rolnych ‒ mieszkańcy wsi masowo migrowali 
do miast. Konsekwencją tego było zniesienie tkanki społecznej obszarów 
wiejskich, a w przypadku osób migrujących zerwanie więzi pomocowych, 
które dotychczas istniały w relacjach rodzinnych i sąsiedzkich. Problemy 
społeczne, które były implikacją tych zmian i które pozostały bez wspar‑
cia pomocowego w ramach istniejących w społecznościach wiejskich in‑
stytucji formalnych i nieformalnych, to m.in. praca i jej brak (bezrobocie), 
opieka nad dziećmi i osobami starszymi, edukacja, bieda, alienacja spo‑
łeczna, gettoizacja terenów miejskich itd. Brak wsparcia instytucjonalne‑
go dla jakiejś populacji/subpopulacji, który jest efektem działania czynni‑
ków endo- lub egzogenicznych, nazywamy luką socjalną.
	 Narastające problemy społeczne dotykały zarówno wieś (w wyniku 
depopulacji), jak również miasta w efekcie rosnącej gwałtownie urbani‑
zacji. Zjawiska te opisuje m.in. Harold L. Wilensky (1975) w klasycznej 
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pracy Państwo opiekuńcze i równość. Strukturalne i ideologiczne pod-
stawy wydatków publicznych. Państwo dbające o  ład społeczny i sta‑
bilność gospodarczą zostało zmuszone do interwencji w naturalne pro‑
cesy społeczne i gospodarcze. Zmiany społeczne zaczęły coraz silniej 
oddziaływać na gospodarkę, a procesy gospodarcze, w szczególności 
szybka industrializacja i modernizacja gospodarek, jak również globa‑
lizacja produkcji i  handlu, w coraz większym stopniu oddziaływały na 
społeczeństwo i kierunkowały zmiany społeczne (Golinowska, 2018). 
	 Państwa, jak i  społeczeństwa, poprzez działania polityczne doko‑
nywały wyboru zasad i kierunków, w których rozwijała się realizowana 
przez państwa polityka, jeszcze wtedy nienazywana polityką społeczną. 
Harold L. Wilensky i Charles N. Lebeaux (1958), a potem Richard Tit‑
muss (1974) zaproponowali modelowe ujęcie, które stara się uchwycić 
zasadnicze kierunki rozwoju, podejścia do funkcji i sposobów działania 
państwa zwanego od lat 40. XX wieku państwem opiekuńczym. Pierw‑
szy model określili jako rezydualny, drugi jako instytucjonalny. Podejścia 
te charakteryzował różny sposób traktowania obywatela i udzielanego 
mu wsparcia. W przypadku modelu rezydualnego wsparcie państwa po‑
jawia się jedynie w  sytuacji, kiedy zawodzi mechanizm rynkowy i/lub 
wsparcie rodziny, ale działalność państwa jest ograniczona do konkret‑
nych przypadków lub grup społecznych. W przypadku modelu instytu‑
cjonalnego działania wspierające kierowane są do całej populacji. Mó‑
wimy, że mają one charakter uniwersalny lub uniwersalistyczny, a  ich 
celem jest troska o dobrostan i zaspokajanie istotnych potrzeb społecz‑
nych całej populacji (Golinowska, 2018; Księżopolski, 2007; Szarfen‑
berg, 2009). W  obu przypadkach możemy jednak mówić o  państwie 
opiekuńczym, nazywanym również państwem dobrobytu (welfare sta-
te), które „stawia sobie za cel zabezpieczenie obywateli przed ryzykiem 
wiążącym się z działaniem gospodarki rynkowej, przede wszystkim z ry‑
zykiem utraty pracy, zdrowia, a także przed ryzykiem wiążącym się ze 
starością” (Encyklopedia Popularna PWN, 2015). 
	 Kierunki zmian społecznych w różnych krajach wywoływały różne re‑
akcje społeczne i polityczne, stąd zróżnicowanie państw opiekuńczych. 
Zasadniczym elementem różnicującym stała się dekomodyfikacja, czyli 
zakres powiązania wsparcia państwa z mechanizmem rynkowym (aż do 
całkowitego braku takiego związku). Społeczeństwa różnie odpowiadały 
na pytanie, czy mechanizm rynkowy może i powinien być podstawowym 
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czynnikiem rozwiązującym problemy społeczne, lub patrząc szerzej, 
czy pozwolić państwu rozwiązywać te problemy nie łącząc wsparcia 
z  rynkiem, wydajnością czy statusem. W  tym kontekście nieodzowne 
staje się przedstawienie koncepcji „obywatelstwa socjalnego” Thomasa 
H. Marshalla i rozumienia obywatelstwa jako prawa do godziwego ży‑
cia i bezpieczeństwa socjalnego, którego gwarantem stało się państwo. 
Przyznanie tak rozumianych praw obywatelskich, niezależnie od sytu‑
acji społecznej czy zawodowej, oznacza zerwanie z  rynkową wyceną 
realizowanego w ramach polityki społecznej wsparcia państwa, ponie‑
waż otrzymanie wsparcia jest prawem każdego obywatela niezależnie 
od statusu, dochodów, opłacanych składek czy aktywności zawodowej. 
Taki stan rzeczy nazywamy dekomodyfikacją (Morawski, 2001). 

Tabela 2. Modele polityki społecznej G. Esping-Andersena

Model liberalny Model socjalde‑
mokratyczny

Model 
konserwatywny

Rola rodziny Marginalna Marginalna Centralna
Rola rynku Centralna Marginalna Marginalna
Rola państwa Marginalna Centralna Pomocnicza

Welfare state

Dominująca forma 
solidarności Indywidualna Uniwersalna

Pokrewieństwo 
Korporatyzm 
Etatyzm

Dominujące miejsce 
solidarności Rynek Państwo Rodzina

Poziom dekomodyfikacji Minimalny Maksymalny Wysoki 
(dla rodziny)

Dominujące podejście do zarządzania ryzykami socjalnymi

Welfare state Rezydualne Uniwersalistyczne Ubezpieczenie 
społeczne

Regulacja rynku pracy Słaba Średnia Silna

Zobowiązania socjalne 
rodziny Słabe Słabe Maksymalne 

Przykład USA Szwecja Niemcy, Włochy

Źródło: Esping-Andersen, 1990.
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	 Systematyczną próbę opisu różnic między sposobami rozwiązywa‑
nia problemów społecznych przez różne państwa zaproponował Gøsta 
Esping-Andersen (1990, 2010). Skoncentrował się on na czynnikach 
społecznych, kulturowych i politycznych, wykazując ich wpływ na kształ‑
towanie się podejścia do rozwiązywania problemów społecznych i do 
polityki państwa w tym zakresie. Zaproponowany podział został doko‑
nany na podstawie trzech czynników: skali i zakresu dekomodyfikacji, 
wpływu polityki społecznej na stratyfikację społeczną (tj. stan lub zmia‑
nę istniejących podziałów społecznych), relacji między państwem a ryn‑
kiem w  zakresie realizacji usług społecznych. Zaproponowana klasy‑
fikacja ma charakter punktów odniesienia (modeli idealnych), według 
których można określać zakres i  rodzaj polityk publicznych realizowa‑
nych w  danym kraju. Esping-Andersen przedstawił trzy reżimy (mo‑
dele): liberalny, socjaldemokratyczny i konserwatywny, które różnicują 
modele polityki społecznej, a przede wszystkim koncepcje zarządzania 
państwem i społeczeństwem.
	 W pierwszym kroku interpretacji przedstawionych modeli należy zwró‑
cić uwagę na kwestię rodziny, jej miejsca i roli w społeczeństwie oraz zakre‑
su i skali jej ochrony przez instytucje publiczne. Rodzina jest postrzegana 
jako pierwszy stopień wsparcia w sytuacjach kryzysowych. Jest to argu‑
ment mocny i zasadny, ponieważ im większe wsparcie rodziny i najbliż‑
szego otoczenia, tym bliżej i szybciej udzielane jest wsparcie, jak również 
tym mniejsze jest zaangażowanie podmiotów zewnętrznych w pierwszych 
etapach kryzysu, w których znalazł się obywatel i/lub jego rodzina. W tym 
zakresie wszystkie trzy modele zasadniczo się zgadzają. Rozbieżność 
następuje w chwili, w której należy określić granice i zakres wsparcia ro‑
dziny, jak również ustalić, co następuje po przekroczeniu tej granicy. 
	 Osoby i  państwa postrzegające rzeczywistość z  perspektywy kon‑
serwatywnej uznają, że to rodzina powinna w jak największym stopniu 
przykładać się do wspierania jednostek potrzebujących pomocy (klu‑
czowa rola rodziny). Dlatego też państwo powinno wspierać rodzinę i to 
niezależnie od czynników rynkowych i  społecznych, a  rodzina powin‑
na wspierać swoich członków, gdyż najlepiej wie, w jaki sposób, kiedy 
i komu należy pomagać (służebna rola państwa). 
	 Perspektywa liberalna uznaje, że to jednostka jest najważniejszym 
elementem systemu i to rynek jako miejsce spotkań racjonalnie działa‑
jących jednostek powinien stanowić rozwiązanie problemów jednostki 
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(kluczowa rola jednostki). Z tej perspektywy ważnym aspektem jest po‑
szerzenie zakresu problemów społecznych o takie, których rozwiązanie 
nie może lub nie powinno leżeć w gestii rodziny (kluczowa rola rynku). 
Pogląd ten tłumaczy postawienie najważniejszego akcentu na wolność 
i  swobodę oraz na odpowiedzialność za swoje czyny. W konsekwen‑
cji powstaje pytanie, dlaczego inni członkowie rodziny powinni pono‑
sić odpowiedzialność za indywidualne decyzje racjonalnych jednostek 
(członków tej rodziny), i  dalej, dlaczego członkowie rodziny mają być 
obciążani koniecznością wspierania konsekwencji indywidualnych wy‑
borów jednego z członków tej rodziny. Uzupełnieniem tego sposobu po‑
strzegania rzeczywistości jest próba argumentacji, że podstawowym 
czynnikiem generującym problemy społeczne jest niewystarczający do‑
chód, stąd dla ich rozwiązywania najważniejszym elementem jest praca 
i zarazem rynkowo (czytaj racjonalnie i obiektywnie) dostarczane usłu‑
gi społeczne. Stąd też rezydualne podejście do państwa opiekuńczego 
i opinia o konieczności słabej regulacji rynku pracy.
	 Perspektywa socjaldemokratycznej uznaje, że społeczeństwo i wy‑
tworzone przez nie instytucje publiczne są odpowiedzialne za wspie‑
ranie jednostek (kluczowa rola państwa). Natomiast państwo posiada 
jedyne obiektywne narzędzia weryfikacji i skutecznej pomocy dla jedno‑
stek znajdujących się w sytuacjach kryzysowych. W ramach tego mo‑
delu tworzony jest niezwykle szeroki katalog problemów społecznych 
i dominuje przekonanie, że wiele z nich nie może zostać rozwiązana po‑
przez wsparcie rodziny ani poprzez działania rynku. W większości sytu‑
acji konieczne jest wsparcie obiektywnych instytucji publicznych, które 
oferują uniwersalne wsparcie dla każdego potrzebującego. Dlatego też 
ważnym aspektem jest oderwanie świadczonej pomocy/wsparcia od za‑
sług, czy roli jednostki w społeczeństwie. Istotnym elementem modelu 
staje się elastyczność i możliwie szybka reakcja na zmieniające się po‑
trzeby społeczne, które wynikają ze stale zmieniającej się rzeczywisto‑
ści społeczno-gospodarczej. 
	 Należy podkreślić, że te modelowe ujęcia nie występują w rzeczywi‑
stości. Każde państwo stosuje rozwiązania hybrydowe, przy czym ana‑
lizując realizowane polityki publiczne można określić na danym przykła‑
dzie, jaki jest dominujący model działania. Uznaje się, że każdy z tych 
czystych modeli posiada wiele niedoskonałości, które zaprezentowano 
w Tabeli 3.
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Tabela 3. Niedoskonałości modeli polityki społecznej
Ujęcie Niedoskonałości podejścia 

Konserwatywne
Mnogość problemów, których rodzina nie jest w stanie roz‑
wiązać lub dla rozwiązania których jest przeszkodą. Niedo‑
strzeganie nowopowstających problemów wynikających ze 
zmian społeczno-gospodarczych. 

Liberalne 

Niedostrzeganie złożoności problemów społecznych 
i wykraczania zakresu problemów społecznych poza 
aspekt dochodowy, jak również niezdolność rozwiązy‑
wania wielu problemów społecznych poprzez działania 
wolnego rynku.

Socjaldemokratyczne
Mnożenie ponad miarę problemów społecznych, którymi po‑
winno zajmować się państwo lub jego instytucje. Osłabienie 
samodzielności i odpowiedzialności za indywidualne działa‑
nia i decyzje. 

Źródło: Esping-Andersen, 1990.

Przedstawiony powyżej, klasyczny już podział prezentuje wciąż aktual‑
ne modelowe spojrzenie na politykę społeczną w kontekście poglądów 
społeczno-gospodarczych. Do opisu rzeczywistości wykorzystuje się 
jednak unowocześnione i  ujednolicone spojrzenie Titmussa i  Esping‑
-Andersena. W ramach tej klasyfikacji wyróżnia się trzy główne mode‑
le polityki społecznej: liberalny (marginalny), redystrybucyjno-instytucjo‑
nalny, motywacyjny. Specyfikę każdego ujęcia modelowego prezentuje 
Tabela 4.

Tabela 4. Modele polityki społecznej wg R. Titmussa i G. Esping-Andersena

Współczesny model liberalny 

rodzina jest podstawowym podmiotem polityki społecznej
system ubezpieczeń socjalnych oraz usług społecznych ma charakter rynkowy
marginalna rola programów socjalnych państwa
państwo ingeruje w ostateczności, polityka społeczna jest traktowana jako ograni‑
czanie motywacji do pracy i ograniczenie wolności indywidualnej
polityka społeczna opiera się na działaniach selektywnych, świadczenia socjalne są 
fakultatywne i uzależnione od sytuacji materialnej danej osoby
państwo stymuluje podmioty prywatne aktywnie i pasywnie
rosnąca aktywność kobiet na rynku pracy wymusza rozwój instytucji wspierających 
rodzinę
kraje: USA, Wielka Brytania
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Współczesny model instytucjonalno-redystrybucyjny 

uniwersalne prawo do bezpieczeństwa socjalnego i godziwego standardu życia
dostęp do świadczeń i usług bez związku z zatrudnieniem, składkami, dochodami
programy socjalne obejmują wszystkie główne ryzyka socjalne (powszechne syste‑
my ochrony zdrowia i oświaty, emerytury i renty socjalne przysługujące wszystkim 
osobom starszym i inwalidom, usługi socjalne dla osób starszych, niepełnospraw‑
nych, rodzin z dziećmi)
prawo do wysokiego standardu życia oddzielone od wpływu rynku
zasada społecznej odpowiedzialności
kraje: państwa skandynawskie

Współczesny model motywacyjny 

dominują programy o charakterze ubezpieczeniowym (ubezpieczenia są 
obowiązkowe)
wysokość świadczeń zależy od statusu osoby na rynku pracy i uzyskiwanych 
dochodów
programy społeczne nie powinny zakłócać działania rynku 
utrzymywanie motywacji do samodzielnego zabezpieczania bytu przez obywatela 
oraz przezorności na wypadek wystąpienia ryzyka socjalnego; utrzymywanie równo‑
wagi pomiędzy odpowiedzialnością państwa a rodziną i jednostką
zasada solidarności i zasada subsydiarności
kraje: Niemcy, Austria

Źródło: Księżopolski, 2007.

Społeczne postrzeganie polityki społecznej

Społeczeństwo potrzebuje polityki społecznej, która odpowiada jego 
potrzebom, ale równocześnie zgodnej z ogólnospołecznym wyobraże‑
niem o  sprawiedliwości społecznej. Oznacza to, że wymiar aksjonor‑
matywny decyduje o  sposobach realizacji działań społecznych przez 
instytucje państwa. W tym przypadku mówimy o stosowaniu tzw. ma‑
trycy instytucjonalnej (lub modelu aksjologicznym), czyli o podziale na‑
rzędzi i instrumentów stosowanych w polityce publicznej ze względu na 
postrzeganie (a zatem i ocenę) przez społeczeństwo osób potrzebują‑
cych wsparcia. Jolanta Supińska przedstawiła cztery takie typy: liberal‑
ny  – kierowany do osób aktywnych i  samodzielnych, napotykających 
przejściowe problemy (brak narzędzi kształtujących postawy, nacisk 
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na czasowe wsparcie w  celu przezwyciężenia trudności, traktowanie 
osób jak pełnoprawnych uczestników rynku); opiekuńczy – kierowany 
do osób pasywnych z częstym syndromem bezradności, wymagających 
stałej lub długookresowej pomocy i wsparcia (traktowanie osób jak nie‑
pełnosprawnych); bodźcowy – kierowany do osób zdemoralizowanych, 
niechętnych zmianie postawy bez wyraźnej nagrody (traktowanie osób 
jak niegroźnych leni, którzy wymagają zapłaty za określone działania); 
rygorystyczny  – kierowany do osób zdemoralizowanych, niechętnych 
zmianie postawy (jedynym sposobem wymuszenia odpowiednich po‑
staw jest potencjalna kara, traktowanie osób jako grupy zdeprawowa‑
nej, osób, które bez widma kary nie zmienią swoich zachowań) (Supiń‑
ska, 2007).
	 Postrzeganie beneficjentów polityki społecznej niesie za sobą ważne 
konsekwencje. Wyrażająca się poprzez nie ogólnospołecznie akcepto‑
wana aksjologia określa dominujący model polityki społecznej, a w kon‑
sekwencji decyduje też o narzędziach i metodach wykorzystywanych do 
realizacji polityki. Zastosowanie modelu cieszącego się akceptacją spo‑
łeczną niesie prawdopodobieństwo trwałości wdrożonego rozwiązania, 
zaś zastosowanie nieodpowiedniego modelu może, mimo czasowych 
sukcesów, być nieskuteczne. W  tym kontekście ważny jest również 
aspekt motywacji do wychodzenia z obszaru problemowego (np. z bie‑
dy). Możliwe jest bowiem wdrożenie i utrwalenie tzw. protezy motywa‑
cyjnej, kiedy polityka społeczna nie wytwarza wewnętrznych bodźców 
do działania i  przezwyciężania problemu, tylko sama staje się bodź‑
cem, bez którego zanika aktywność beneficjentów. Zauważa się, że do‑
minacja modelu rygorystycznego, bodźcowego lub opiekuńczego pro‑
wadzi do zmiany postaw automotywacyjnych, tzn. tych, które wynikają 
z wewnętrznej motywacji do działania na zewnątrzbodźcowe, które do 
wystąpienia określonego zachowania czy postawy wymagają impulsu 
z zewnętrz (Laurisz, 2018; Łyżwa, 2012). 
	 Jak pokazują badania naukowe, w polskim społeczeństwie dominuje 
oczekiwanie społecznej akceptacji dla stosowania modelu rygorystycz‑
nego, w  którym beneficjent jest karany za brak zmiany postawy, np. 
utratą wsparcia. Jednak badacze zauważają, że przy zejściu na poziom 
mikro (bliżej konkretnych przypadków) pojawia się tendencja do zmiany 
postaw w kierunku permisywnym.
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Kierunki zmian w polityce społecznej w kontekście 
zmian społeczno‑gospodarczych
Zmiany społeczno-gospodarcze wymuszają reorientację dotychcza‑
sowych działań w  zakresie polityki społecznej prowadzonych przez 
państwa i  nakierowanie ich na nowe problemy, których liczba i  siła 
oddziaływania rośnie. Zmiany te są głównie efektem rozwoju technolo‑
gicznego oraz procesów globalizacyjnych. Analizując sytuację państw 
rozwiniętych Esping-Andersen stwierdził, że zachodnie państwa opie‑
kuńcze stają przed dylematem, czy zachować jakość i zakres opieki, 
a równocześnie godzić się na wzrost ubóstwa i bezrobocia, czy wpro‑
wadzić zmiany zmniejszające zaangażowanie państwa. W tym kontek‑
ście zarysował trzy najważniejsze wyzwania, przed jakimi stoją pań‑
stwa opiekuńcze w  najbliższej przyszłości: konieczność pozostania 
konkurencyjnym na globalizującym się rynku (konsekwencją musi być 
uelastycznienie pracy i zatrudnienia); utrata stabilności przez systemy 
zabezpieczeń i opieki społecznej w efekcie starzenia się społeczeństw; 
wzrost ubóstwa w grupach uzależnionych od wsparcia rodziny (osoby 
starsze, dzieci). Katalog tych wyzwań współczesnej polityki społecznej 
znajduje się w Tabeli 5.
	 Większość odpowiedzi na powyższe wyzwania zakłada nieuchron‑
ność zmian, pogłębianych negatywnym oddziaływaniem czynników ze‑
wnętrznych i sugeruje reakcję poprzez zwrot w stronę liberalnych na‑
rzędzi, takich jak: retrenchment, workfare czy productive welfare. Przez 
retrenchment rozumie się znaczące ograniczenie wydatków na politykę 
społeczną. Koncepcja workfare proponuje przejście od państwa opie‑
kuńczego (welfare state) do państwa, w którym czynnikiem budującym 
i stabilizującym dobrobyt jest praca (workfare state), stąd też koncep‑
cja ta nie proponuje redukcji wydatków, ale ich reorientację ze wspar‑
cia (polityka pasywna) na aktywizację (polityka aktywna). Inną ideą jest 
koncepcja productive welfare mówiąca o celach produktywistycznych, 
które powinny dominować nad podejściem jednostkowym (ochrony be‑
neficjentów). Koncepcja ta wiąże się z ekonomizacją i poszukiwaniem 
możliwości ograniczania wydatków poprzez przenoszenie usług spo‑
łecznych do bardziej wydajnych sektorów, wprowadzenie oszczędno‑
ści w celu podniesienia ich efektywności kosztowej itd. Inne propozycje 
podnoszą konieczność przekraczania znanych dotąd modelowych ujęć 
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i  tworzenie rozwiązań hybrydowych (Kowalik, 2005; Morawski, 2001; 
Szarfenberg, 2017). 

Tabela 5. Wyzwania polityki społecznej 
Obszar Nowe realia i wyzwania

społeczeństwo 

rosnące obciążenie demograficzne społeczeństw
wzrost średniej długości życia
spadek liczby urodzeń
zmiana modelu rodziny
dyskryminacja i nierówności pod względem płci, wieku, 
pochodzenia

rozwarstwienie społeczne (dochodowe, w dostępie do usług pub‑
licznych etc.)

ubóstwo osób starszych i ubóstwo dzieci
migracje i integracja imigrantów

gospodarka

zmiany strukturalne na rynku pracy 
rozwarstwienie i segmentacja rynku pracy 
niska jakość edukacji formalnej i ustawicznej
słabe zarządzanie wiekiem na rynku pracy

styl życia i sy‑
stem wartości

atomizacja rodzin i życia rodzinnego
konsumpcjonizm
spadek zaufania do klasy politycznej
wzrost liczby i siły oddziaływania zagrożeń 
społeczno-gospodarczych
choroby i ryzyka cywilizacyjne
zagrożenia cywilizacyjne ‒ ochrona środowiska naturalnego 
nowe wymiary wykluczenia społecznego, m.in. wykluczenie 
cyfrowe 
wyzwania bioetyczne

Źródło: Księżopolski, 2007.

	 Ciekawym ujęciem jest koncepcja, która w  pewnym sensie abs‑
trahuje od czynników zewnętrznych i  koncentruje się na niemożno‑
ści długotrwałego łączenia wysokiego zatrudnienia i niskiego poziomu 
nierówności bez znaczącego zadłużania państwa i gospodarki. Koncep‑
cja ta jest możliwa do wdrożenia przy wyraźnie zwiększonym udziale 
państwa w PKB na wzór krajów skandynawskich (w  tym ujęciu kraje 
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skandynawskie zbyt daleko posunęły się w  zaangażowaniu państwa 
w redystrybucję). Dla krajów kontynentalnej Europy proponuje się de‑
regulację rynku pracy, likwidację świadczeń uniwersalnych i powiązanie 
ich z wkładem beneficjenta w rynek pracy/gospodarkę lub na przykład 
z płacą minimalną; skrócenie czasu wypłacania niektórych świadczeń 
i  zasiłków; zmniejszenie oskładkowania i  opodatkowania pracy i  kon‑
sumpcji. Natomiast krajom anglosaskim proponuje się wzrost opodatko‑
wania konsumpcji i pracy; wzrost płacy minimalnej, jak również innych 
świadczeń. Wszystkim krajom zaleca się objęcie opieką przedszkolną 
dzieci, podniesienie jakości edukacji oraz silne wsparcie dla aktywizacji 
społecznej i zawodowej.
	 Analizując zagadnienie zmian i reform polityki społecznej, Silja Häu‑
sermann przedstawiła propozycje zmian celów i  narzędzi, by przejść 
od klasycznej polityki społecznej do zreformowanej polityki społecznej 
(Tabela 6).

Tabela 6. Propozycje zmian i reform polityki społecznej wg S. Häusermann

Dziedzi‑
ny polityki 
społecznej

Klasyczna polityka 
społeczna Zreformowana polityka społeczna

Zabezpieczenie 
pracy i dochodu

Aktywizacja/inwe‑
stycje społeczne

Zabezpieczenie 
społeczne

Polityka 
rodzinna Zasiłki rodzinne 

Opieka dla dzie‑
ci i osób starszych, 
urlopy rodzicielskie

Dofinansowywanie 
opieki dla dzieci dla 
mało zarabiających

Polityka ryn‑
ku pracy

Zasiłki dla wcześ‑
niej zatrudnio‑
nych bezrobot‑
nych, ochrona 
zatrudnienia

Aktywna polityka 
rynku pracy, inwe‑
stycje w szkolenia 
i kształtowanie ka‑
pitału ludzkiego

Wsparcie dochodo‑
we dla długotrwale 
bezrobotnych

Polityka 
emerytalna

Zastępowanie do‑
chodu dla stale 
zatrudnionych

Rozszerzanie ubez‑
pieczenia emery‑
talnego na odda‑
lonych od rynku 
pracy

Punkty emerytal‑
ne za wychowywa‑
nie dzieci, emery‑
tury obywatelskie 
(zależne tylko od 
wieku)

Ubezpiecze‑
nie rentowe

Zastępowanie do‑
chodu dla stale 
zatrudnionych

Polityka 
integracyjna  

Pomoc 
społeczna Zasiłki dla ubogich Aktywizacja 

i reintegracja
Wsparcie do‑
chodowe dla 
zatrudnionych

Źródło: Häusermann, 2012.
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Aktywna polityka społeczna
Skuteczność wdrożenia polityki publicznej nie zależy od faktu prostej 
implementacji danego rozwiązania, ale od trwałości tej zmiany, która 
wynika z przyzwolenia społecznego na zamianę lub z uwzględnienia 
społecznej wizji zmiany. Kraje o stabilnych demokracjach wprowadza‑
ją zmiany w  politykach publicznych w  sposób konsekwentny, syste‑
matyczny i często ewolucyjny, wiedząc, że taka procedura niesie za 
sobą skuteczność wdrożenia. Z  tej perspektywy ewolucyjną zmianą, 
która na trwałe wpisała się w europejskie polityki publiczne, jest ak‑
tywna polityka społeczna (APS). Ten typ polityki społecznej to cały sy‑
stem działań aktywizacyjnych kierowanych do tych grup społecznych, 
których deficyty materialne, edukacyjne, zawodowe itd. nie pozwalają 
na samodzielność. Bodźce te mają na celu zniechęcanie do bierności, 
w tym głównie do życia ze świadczeń socjalnych, i zachęcanie do ak‑
tywnych postaw społecznych, w tym głównie do aktywności zawodo‑
wej, a tym samym sposób powrotu do społeczeństwa i odzyskania sa‑
modzielności ekonomicznej. Ta reorientacja w polityce społecznej była 
pokłosiem nowych problemów społecznych, w tym przede wszystkim 
bezrobocia, wielowymiarowego wykluczenia społecznego, nowych ty‑
pów ubóstwa i rosnącej nieskuteczności dotychczasowych rozwiązań 
instytucjonalnych.
	 Złożoność zmieniającego się rynku pracy, wywołana globaliza‑
cją produkcji i wymiany oraz uelastycznieniem pracy i płac w wymia‑
rze globalnym, wpłynęła na powstanie silnej presji na lokalnych ryn‑
kach pracy. Presja ta wywołuje procesy dostosowawcze, które stają 
się widoczne na lokalnych rynkach pracy, szczególnie poprzez wzrost 
elastyczności rynku pracy w wymiarze kwalifikacyjnym, zawodowym 
i terytorialnym (podnoszenie kwalifikacji, zmiany zawodu, miejsca za‑
mieszkania). Bieda i bezrobocie przestały być jedynie efektem braku 
dochodów – bieda coraz częściej wynika z bardziej złożonych czyn‑
ników i deficytów. Państwa narodowe w efekcie globalizacji mają co‑
raz mniejsze możliwości interwencji. Dodatkowo tradycyjna polity‑
ka społeczna prowadzi do dezaktywizacji zawodowej (uzależnienie 
od świadczeń, bezrobocie), dezaktywizacji społecznej (wykluczenia 
społecznego i stygmatyzacji) czy do instytucjonalnego dziedziczenia 
biedy.
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	 Nowe podejście do polityki społecznej można opisać jako przeniesie‑
nie akcentu z dotychczas stosowanych rozwiązań pasywnych na łącze‑
nie rozwiązywania problemów społecznych z  aktywizacją zawodową. 
Aktywizacja uwzględnia bodźce ekonomiczne wymuszające postawy 
i zachowania, których efektem jest usamodzielnienie ekonomiczne be‑
neficjenta. W tym ujęciu praca staje się sposobem na życie, dzięki niej 
człowiek uczestniczy w życiu społecznym i uzyskuje niezależność eko‑
nomiczną. Zmiana w podejściu do oferowanego wsparcia przesuwa ak‑
cent z pomocy „mimo wszystko” na pomoc poprzez usamodzielnienie. 
Państwo wspiera więc postawy, które skutkują aktywizacją i podjęciem 
zatrudnienia, ale dodatkowo wprowadza mechanizm, który ma przeciw‑
działać uzależnieniu od pomocy społecznej. Jest to tzw. świadczenie za 
aktywność (benefit sanction)  ‒ rozwiązanie, które uzależnia przyzna‑
nie i utrzymanie świadczenia od kontynuowania ścieżki aktywizacyjnej 
przez beneficjenta.
	 Aktywna polityka społeczna charakteryzuje się wyraźną zmianą ak‑
sjologiczną. Następuje przejście od bezpieczeństwa socjalnego do ko‑
niecznej aktywizacji  – programy są nakierowane na aktywizację be‑
neficjentów, nawet kosztem obniżenia poziomu ich ochrony socjalnej. 
Priorytetem stała się efektywność zatrudnieniowa wdrażanych rozwią‑
zań. Zatrudnienie stało się odpowiedzią na wiele problemów społecz‑
nych, stąd zakłada się, że aktywność na rynku pracy prowadzi wprost 
do inkluzji społecznej (przeciwdziała ryzyku wykluczenia społecznego). 
Nadal istotnym elementem polityki społecznej jest redystrybucja, ale zo‑
staje ona powiązana z aktywnością zawodową i  pracą. Do zmian in‑
stytucjonalnych, które przyniosła aktywna polityka społeczna, zaliczyć 
należy m.in.: wzrost znaczenia działalności samorządu lokalnego (de‑
centralizacja); wzrost znaczenia III sektora; wzrost roli edukacji formal‑
nej i  ustawicznej (trwałe inwestycje w  kapitał ludzki); wzrost znacze‑
nia sektora ekonomii społecznej, zatrudnienia socjalnego i zatrudnienia 
subsydiowanego; wzrost znaczenia wsparcia w  podjęciu pracy lub 
udziału w programach integracyjnych w przeciwdziałaniu ryzyku wyklu‑
czenia społecznego (Grewiński i Rymsza, 2011; Jasińska-Kania i Maro‑
dy, 2002).
	 Efektem wdrożenia APS jest odrzucenie wizerunku państwa jako 
instytucji pomocowej, silne ograniczenie dekomodyfikacji, zwiększe‑
nie zaangażowania społeczeństwa w  przeciwdziałanie problemom 
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społecznym (głównie poprzez wykorzystanie potencjału społeczno-eko‑
nomicznego III sektora i sektora ekonomii społecznej). Innym aspektem 
jest wystąpienie nieostrości rozwiązań i powielanie działań przez sekto‑
rowo realizowaną politykę publiczną, np. poprzez aktywną politykę ryn‑
ku pracy, klasyczną pomoc społeczną i aktywną pomoc społeczną. 

Europejski Model Społeczny
Europejski Model Społeczny (EMS) to system wspólnie wyznawanych 
i akceptowanych wartości, takich jak: demokracja, równość szans, dia‑
log społeczny, solidarność i opiekuńczość. Wartości te stanowią rodzaj 
drogowskazu dla państw członkowskich Unii Europejskiej w  zakresie 
polityki społecznej, pomocy i usług socjalnych. 
	 Tworzenie EMS rozpoczęło się wraz z Traktami Rzymskimi w 1957 
roku i powstaniem Europejskiego Funduszu Społecznego – najstarsze‑
go funduszu strukturalnego UE, który miał finansować wspólne działa‑
nia w zakresie migracji pracowników, zatrudnienia i bezrobocia. Kolej‑
nym krokiem było podpisanie w ramach Rady Europy Europejskiej Karty 
Społecznej. Ta międzynarodowa umowa podpisana została w 1965 roku 
i dotyczy praw i wolności obywateli państw sygnatariuszy. Karta gwaran‑
tuje równe polityczne i społeczne prawa obywateli, bez dyskryminacji ze 
względu na rasę, płeć, religię, poglądy polityczne czy pochodzenie.
	 Kolejnym etapem było rozszerzenie praw i wolności społecznych oby‑
wateli Wspólnoty na mocy wspólnej politycznej deklaracji przywódców 
państw w postaci Karty Socjalnej Wspólnoty Europejskiej. Karta okreś‑
la minimalne standardy, które powinny być uwzględniane przez rządy 
krajów członkowskich. Karta został podpisana w 1989 roku, a wprowa‑
dzono ją w ramach porozumienia dotyczącego polityki społecznej wraz 
z Traktatem z Maastricht w 1992 roku. Do podstawowych standardów 
należą: swoboda poruszania się i  wyboru miejsca zamieszkania, za‑
trudnienie i wynagrodzenie za pracę, poprawa warunków życia i  pra‑
cy, ochrona socjalna, swoboda zrzeszania się i  negocjowania umów 
zbiorowych, kształcenie zawodowe, równe traktowanie mężczyzn i ko‑
biet, informowanie, uwzględnianie opinii pracobiorców i współdziałanie, 
ochrona zdrowia i bezpieczeństwo w pracy, ochrona dzieci i młodzieży, 
opieka nad ludźmi starszymi, opieka nad niepełnosprawnymi.
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	 Sfera polityki społecznej w ramach UE charakteryzuje się dużą swo‑
bodą decyzji państw członkowskich. Jest to szczególnie widoczne 
w występujących w ramach UE różnych modelach polityki społecznej: 
nordyckim, anglosaskim, kontynentalnym i śródziemnomorskim. Mimo 
różnic kraje UE zobowiązują się realizować cele EMS, do których nale‑
żą: zagwarantowanie obywatelom ochrony przed różnymi rodzajami ry‑
zyk społecznych i przed negatywnymi zmianami zachodzącymi w spo‑
łeczeństwie i gospodarce; zapewnienie obywatelom godnego poziomu 
życia oraz pełnego uczestnictwa życiu społecznym; eliminowanie dys‑
kryminacji i tworzenie równych szans dla wszystkich; zapobieganie wy‑
kluczeniu społecznemu i  integracja osób wykluczonych; zmniejsza‑
nie różnic materialnych pomiędzy obywatelami, regionami i  grupami 
społecznymi.
	 W 2010 roku Komisja Europejska przyjęła strategię Europa 2020 ‒ 
Strategia na rzecz inteligentnego i zrównoważonego rozwoju sprzyjają‑
cego włączeniu społecznemu jako program rozwoju społeczno-gospo‑
darczego na lata 2010–2020. Do celów definiujących kierunki rozwoju 
społeczno-gospodarczego Wspólnoty należą: zatrudnienie (wskaźnik 
zatrudnienia na poziomie 75% ludności w  wieku 18‒64); innowacje 
(min. 3% unijnego PKB na badania i rozwój); klimat (redukcja emisji ga‑
zów cieplarnianych o 30%); edukacja (zmniejszanie problemu niepełnej 
edukacji, wzrost liczby absolwentów szkół wyższych); ubóstwo (zmniej‑
szanie biedy i wykluczenia społecznego).
	 W ramach koordynacji polityki gospodarczej krajów członkowskich 
UE ogłoszony został w  2017 roku Europejski Filar Praw Socjalnych. 
Obejmuje on zasady i prawa, na których mają opierać się sprawiedliwe 
i sprawnie funkcjonujące rynki pracy i systemy opieki społecznej w kra‑
jach Unii Europejskiej. Są to: równość szans i dostęp do zatrudnienia 
(kształcenie, szkolenia i uczenie się przez całe życie, równouprawnie‑
nie płci, równość szans, aktywne wsparcie na rzecz zatrudnienia); spra‑
wiedliwe warunki pracy (bezpieczne i  elastyczne zatrudnienie, wyna‑
grodzenie, informacje na temat warunków pracy i ochrony w przypadku 
zwolnienia, dialog społeczny i zaangażowanie pracowników, równowa‑
ga między życiem zawodowym a prywatnym, zdrowe, bezpieczne i do‑
stosowane środowisko pracy); odpowiednia i  zrównoważona ochrona 
socjalna (opieka nad dziećmi i wsparcie na rzecz dzieci, ochrona so‑
cjalna, świadczenia dla bezrobotnych, minimalny dochód, dochód osób 
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starszych i  emerytury, opieka zdrowotna, integracja osób niepełno‑
sprawnych, opieka długoterminowa, mieszkania i pomoc dla bezdom‑
nych, dostęp do podstawowych usług).
	 W kontekście nowych i przyszłych zmian społeczno-ekonomicznych 
zdefiniowane zostały obszary i problemy społeczne, które będą stano‑
wiły dla UE największe wyzwania na najbliższą przyszłość oraz element 
jej największej troski. Do wyzwań tych należą: rosnące bezrobocie i bier‑
ność zawodowa dotykające dużej części społeczeństwa; polaryzacja 
zatrudnienia pełne zatrudnienie versus zatrudnienie „śmieciowe”; rosną‑
ce konsekwencje społeczne kryzysów i spowolnień gospodarczych; ne‑
gatywne efekty starzenia się populacji, w tym głównie wpływ na rynek 
pracy i system zabezpieczenia społecznego; rosnący poziom migracji 
wewnętrznych i zewnętrznych ‒ problemy integracji; niepewność poli‑
tyczna wewnętrzna i zewnętrzna (m.in. brexit, Europa dwóch prędkości, 
rosnąca popularność postaw i poglądów antyunijnych).

Wyzwania przyszłości w obszarze społecznym
Polska, jako kraj i jako społeczeństwo, stoi przed szeroki spektrum wy‑
zwań, które w przyszłości, przy braku odpowiednich działań ze strony 
państwa, staną się problemami społecznymi i wpłyną na spowolnienie 
rozwoju państwa, społeczeństwa i gospodarki. Niektóre z tych wyzwań 
dotyczą bardziej odległej przyszłości, inne już dziś rezonują negatyw‑
nie przynosząc wymierne straty gospodarcze i  społeczne. Wyzwania 
te można podzielić na: klasyczne, które zawsze były przedmiotem tro‑
ski i działalności polityki społecznej; ewolucyjne, które są konsekwencją 
zmian technologicznych i  naturalnych procesów społeczno-gospodar‑
czych; lokalne, które wynikają z lokalnej i geopolitycznej sytuacji Polski 
jako kraju, społeczeństwa i gospodarki.

Klasyczne wyzwania polityki społecznej
1.	 Ubóstwo ‒ jako problem społeczny o określonym zasięgu (opisy‑

wane przez miary ubóstw, takie jak: ubóstwo relatywne czy ubó‑
stwo skrajne), ale również ubóstwo w wymiarze mikro – na pozio‑
mie indywidualnym, dotyczące jednostek, a  szczególnie rodzin. 
Z tej perspektywy ubóstwo jest czynnikiem w największym stopniu 
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hamującym rozwój społeczny i równocześnie jest czynnikiem naj‑
bardziej utrwalającym biedę i powiązane z nią zjawiska, jak np. ni‑
ską aktywność zawodową i społeczną, niskie wykształcenie, bez‑
robocie itd.

2.	 Wykluczenie ‒ zjawisko, które wprost prowadzi do dezintegracji 
społecznej na poziomie lokalnym czy ogólnospołecznym. Z czy‑
sto ekonomicznego punktu widzenia wyrzucanie poza nawias 
społeczny grup ludzi sprawia, że koszty ich życia, zatrudnienia 
i  obsługi znacząco rosną. Osoby wykluczone potrzebują więk‑
szego wsparcia, aby móc korzystać z usług rynkowych, czy spo‑
łecznych. Znacząco rośnie dziś liczba czynników wykluczających, 
czego najlepszym przykładem jest wykluczenie cyfrowe, które 
w sposób szczególny dotyka osoby starsze. 

3.	 Nierówności społeczne – to zjawisko w ostatnich dekadach przy‑
biera na sile. Same nierówności nie stanowią problemu ani go‑
spodarczego, ani społecznego, ale niezwykła siła, z  jaką rośnie 
wartość współczynników koncentracji opisujących to zjawisko po‑
zwala przypuszczać, że w najbliższej przyszłości rozwarstwienie 
stanie się jednym z  kluczowych problemów społecznych. Istotą 
problemu są skutki społeczno-gospodarcze tego zjawiska. Do 
skutków tych można zaliczyć m.in.: problem niepewności i niskiej 
jakości pracy, obniżających się realnych dochodów, zmniejszenie 
skuteczności działań społecznych państwa, rosnące dysproporcje 
szans rozwojowych dzieci itp.

Ewolucyjne (cywilizacyjne) wyzwania polityki społecznej
1.	 Starzenie się społeczeństwa – naturalny efekt towarzyszący wy‑

dłużaniu się długości życia ludzi. Dodatkowych aspektem przy‑
spieszającym ten proces (w rozumieniu rosnącego udziału osób 
starszych w  populacji ogółem) jest zmniejszająca się dzietność 
w  bogatych społeczeństwach. Rosnący udział osób starszych 
w  populacji ogółem wprowadza do przestrzeni publicznej prob‑
lemy wieku starszego, które stają się poważnym wyzwaniem dla 
państw i społeczeństw. Starzenie się społeczeństw już dziś wy‑
wołuje silne skutki społeczne i  gospodarcze, a  cały sektor zaj‑
mujący się usługami dla osób starszych nazywamy silver eco-
nomy. Sektor srebrnej ekonomii będzie rósł, natomiast polityka 
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społeczna będzie musiała sprostać nowym masowym zjawiskom, 
które dotychczas miały charakter marginalny: zwiększona licz‑
ba usług opiekuńczych, zdrowotnych i rehabilitacyjnych, rosnące 
koszty służby zdrowia, przystosowanie infrastruktury do potrzeb 
osób starszych, przemodelowanie usług społecznych, m.in. oferty 
edukacyjnej i kulturalnej, aktywizacja społeczna i zawodowa star‑
szych pokoleń, czy przeciwdziałanie samotności i wykluczeniu ze 
względu na wiek.

2.	 Nowoczesna praca – to zjawisko radykalnie zmniejsza stabilność 
zatrudnienia w wielu sektorach gospodarki. Rosnące zapotrzebo‑
wanie na nowe i  zmieniające się kompetencje będą wywoływać 
gwałtowne zmiany po podażowej stronie rynku pracy. Koniecz‑
ność ciągłego podnoszenia kompetencji czy zmiany zawodu staną 
się dla społeczeństwa zjawiskiem powszechnym. Efektami będzie 
silna konkurencja o dotychczasowe miejsca pracy i spotęgowany 
efekt wykluczenia na rynku, a także w społeczeństwie. Dodatko‑
wo, zjawiskom tym towarzyszyć będzie niestabilność płac. W przy‑
szłości znaczna część miejsc pracy będzie niestabilna i niskopłat‑
na, co sprawi, że będzie się pogłębiać problem tzw. prekariatu.

3.	 Choroby cywilizacyjne – zmiany społeczne i gospodarcze gene‑
rują wzrost zagrożeń cywilizacyjnych. Spośród nich najsilniej wi‑
doczna jest tendencja wzrostowa dynamiki zachorowań na cho‑
roby wywoływane brakiem ruchu i  nieodpowiednią dietą (np. 
cukrzyca, zwyrodnienia stawów, choroby serca i układu krwionoś‑
nego). Rosnąca skala tego zjawiska wywołuje skokowe wzrosty 
kosztów społeczno-gospodarczych. Widoczny staje się np. zna‑
czący wzrost wydatków na opiekę zdrowotną czy rehabilitację, 
z drugiej strony zmniejszenie wpływów wynikające m.in. ze spad‑
ku aktywności zawodowej.

Lokalne wyzwania polityki społecznej
1.	 Niski poziom dzietności – to największe wyzwanie, przed którym 

stoi polskie państwo i społeczeństwo w ogóle. Szacunki GUS po‑
kazują, że w 2050 roku populacja Polski zmniejszy się do 33,9 mln 
osób. Proces ten będzie głównie efektem zapaści natalistycznej, 
której towarzyszyć będzie wydłużanie się długości życia. Zmia‑
na tej niekorzystnej tendencji będzie wymagała szerokich działań 
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szczególnie w obszarze otoczenia instytucjonalnego i stabilizacji 
zatrudnienia matek. Wsparcie dochodowe, nie jest tak istotne jak 
możliwość godzenia macierzyństwa z praca zawodową, czy lep‑
sza edukacja.

2.	 System emerytalny  – stopa zastąpienia w  przypadku emerytur 
może sięgnąć 25%. Oznacza to, że przyszła emerytura będzie 
stanowiła ¼ ostatniej pensji. Dochody te nie pozwolą na zaspoka‑
janie podstawowych potrzeb osób starszych. Konieczność zmian 
w  tym obszarze obejmuje zarówno poszerzanie bazy płatników 
składek, jak również zmniejszanie strumienia napływu osób star‑
szych do systemu, co oznacza konieczność wydłużenia okresu 
trwania aktywności zawodowej.

3.	 Migracje – szeroka skala emigracji obywateli Polski przy równo‑
czesnym szerokim napływie obywateli innych krajów Polski wywo‑
łuje zmianę struktury społecznej. Wyzwaniem dla polityki społecz‑
nej będzie skuteczna asymilacja osób przyjeżdżających i zarazem 
prowadzenie działań nakierowanych na powroty z emigracji. Ten 
masowy proces migracyjny wywołuje wiele negatywnych społecz‑
nie zjawisk jak np. emigracyjne rozbite rodziny.

4.	 Rozwarstwienie w  ujęciu regionalnym  – zjawisko jest szczegól‑
nie widoczne w bardzo głębokiej nierówności w dostępie do usług 
publicznych. Do najważniejszych deficytów należy sfera transpor‑
tu i komunikacji, edukacja, kultura, usługi zdrowotne i opiekuńcze. 
Ta sytuacja wzmacnia trendy depopulacyjne polskiej wsi i miast 
powiatowych, pauperyzuje społeczności lokalne i pogłębia podział 
na tzw. Polskę „A” i Polskę „B”.

5.	 Kapitał społeczny – kapitał społeczny jest kluczowym czynnikiem 
rozwoju społeczno-gospodarczego w gospodarkach i społeczeń‑
stwach postindustrialnych. Niski poziom kapitału społecznego 
spycha kraje w  tzw. pułapkę średniego rozwoju, zaś wysoki po‑
ziom pozwala lepiej wykorzystywać posiadane zasoby, przecho‑
dząc w rezultacie do typu gospodarki wysokorozwiniętej. Polskę 
cechuje bardzo niski poziom kapitału społecznego, co skutkuje 
m.in. wysokimi kosztami transakcyjnymi działań społecznych i go‑
spodarczych, a w szerszej perspektywie radykalnie hamuje roz‑
wój. W  tym kontekście konieczne są działania spajające społe‑
czeństwo i podnoszenie zaufania do państwa i społeczeństwa.
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6.	 Zapóźnienia mentalne i  instytucjonalne  – zapóźnienia te doty‑
czą sfery akceptacji i realizacji polityki społecznej. Polski system 
wsparcia nakierowany jest przede wszystkim na pomoc społecz‑
ną, i właśnie takie postrzeganie problemów społecznych jest spo‑
łecznie akceptowane. W  Polsce działania społeczne państwa 
koncentrują się na sferze osłonowej i  interwencyjnej przy margi‑
nalizacji sfery aktywizującej i socjalizacyjnej. Natomiast badania 
wykazują, że te pierwsze działania utrwalają zjawiska negatyw‑
ne (np. pozostawanie w biedzie, bezrobociu) oraz uzależniają od 
transferów, a  ten drugi typ sprzyja usamodzielnianiu beneficjen‑
tów wsparcia.
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