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Předmluva

Tato publikace věcně navazuje na práci Sociální politika vydanou jako záznam auto-
rových přednášek pro studenty pátého ročníku katedry sociální práce Filozofi cké 
fakulty Univerzity Karlovy v Praze v roce 1996. Kniha byla úspěšná, proto se dočkala 
druhého vydání v roce 2001. Se svolením nakladatele, jímž byl Socioklub, se stala 
východiskem pro napsání této učebnice.

Nejde o třetí vydání, ale o nově zpracovaný text, který reaguje na změny v české 
i evropské realitě po vstupu nových zemí do Evropské unie. Je také reakcí na změny 
vyvolávané zavedením nových kurzů přednášek jako, jsou Obory sociální politiky, 
Sociální správa, Sociální zabezpečení a Řízení regionální sociální politiky; pro ně 
jsou připravovány samostatné učební texty.

Učebnice vychází ze zkušeností z výuky tohoto předmětu na Filozofi cké fakultě 
Univerzity Karlovy v letech 1992–2009. Zahrnuje teorii i metodologii založenou 
zejména na zkušenostech, které autor získal při spolupráci na sociálních reformách 
v Albánii, Arménii, Bosně a Hercegovině, Bulharsku, Chorvatsku, Gruzii, Íránu, 
Japonsku, Kazachstánu, Litvě, Makedonii, Moldavsku, Polsku, Rumunsku, Rusku, 
Slovensku, Slovinsku, Súdánu, Ukrajině a Uzbekistánu.

Sociální politikou se převážně zabývají ekonomové, sociologové, politolo-
gové a právníci. Ekonomové sociální politiku spíše pojímají jako kategorii eko-
nomickou (Duben, 1993; Brdek, 1998; Krebs, 2005). Sociologické práce se zají-
mají hlavně o sociologii sociální politiky (Mareš, 1999; Potůček, 1995; Večeřa, 
1993; Munková, 2004; Večerník, 2009). Právníci se sociální politikou zabývají 
v souvislosti s pracovním právem a právem sociálního zabezpečení (Tomeš, 1969 
a 1993; Koldinská, 2007; Tröster, 2008; Veselý, 2009). O sociální politice se u nás 
píše už více než jedno století (Bráf, 1895 – viz vydání 1923; Engliš, 1916; Macek, 
1925; Pinc, 1983). Seznam literatury uvádí skutečně použitou literaturu a nelze 
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jej zaměňovat se seznamem doporučené literatury, který by byl mnohonásobně 
delší.

Místy se může zdát, že autor některá fakta opakuje v různých kapitolách. Činí 
tak záměrně, aby zvýraznil sounáležitost faktů a dějů a ušetřil hledání informací 
v předešlých kapitolách. Děje se tak náznakově, aniž by se text celý opakoval.

Autor touto cestou děkuje všem, kdo v diskusích o sociální politice svými při-
pomínkami přispěli k vyjasnění mnohých otázek. Zvláště děkuje za připomínky 
k textu své manželce Szonje Tomešové a svým spolupracovnicím Bohumile Čaba-
nové, Kristině Koldinské a recenzentům Jiřímu Biskupovi a Jiřímu Večerníkovi.

Praha, září 2009
Autor
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I. část

Úvodem

1 Obecné poznámky

I. Druh lidské činnosti. O sociální politice můžeme pojednat jako o druhu lidské 
činnosti nebo jako o vědě. Se sociální politikou jako s druhem lidské činnosti se 
setkáváme denně. Denně někdo vyvolává sociální problémy svým neodpovědným 
chováním a jiný do nich bez vlastního přičinění padá. Denně někdo rozhoduje 
a řeší konkrétní sociální problémy lidí v sociální nouzi způsobené nezaměstnaností, 
nemocí, nízkými příjmy v rodině, ohrožujícím vývojem dětí či stářím. Denně politici 
slibují a na sociální sliby lákají voliče. 

II. Věda o sociální politice zkoumá a kategorizuje sociální problémy i jevy ve spo-
lečnosti a analyzuje úsilí o řešení problémů i způsoby ovlivňování vývoje sociálních 
jevů. Z analýz úspěšnosti vyvozuje závěry o efektivnosti řešení a formuluje alterna-
tivy pro další společenské úsilí. Studie sociální politiky nemohou být odděleny od studie 
společnosti jako celku ve všech jejích rozmanitých sociálních, ekonomických a politických 
aspektech (Titmuss,1974). Politika, má-li být efektivní, si musí zvolit cíl a vypořádat 
se s důsledky rozporuplných voleb. Věda jí v tom pomáhá analýzami efektů před-
chozích voleb. V ČR vyšlo mnoho knih analyzujících sociální politiku (Rys, 2003; 
Potůček, 1999 apod.). Přitom tak činí v kontextu dané společnosti a kultury v určité 
době, s přihlédnutím k demografi ckým, ekonomickým a politickým souvislostem. 

Jako každá jiná věda i sociální politika má svou metodologii, učení, jak sociální 
politiku tvořit, realizovat a hodnotit. Analyzuje úspěšné postupy v sociální praxi 
a na základě zjištění zobecňuje a formuluje obecné principy pro vybudování sociál-
ních soustav, jejich organizačních struktur, pro volbu a formulaci udržitelných cílů, 
efektivních nástrojů a postupů, udržitelného fi nancování.
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III. Tato kniha je koncipována jako učebnice – úvod do studia teorie a metodologie sociální 
politiky, pojímané jako specifi cký druh lidského úsilí a činnosti. Zdůrazňují se v ní skuteč-
nosti významné pro tvorbu a realizaci sociální politiky, předkládají se zobecněné zkušenosti 
z vývoje sociální politiky v Evropě. K tvorbě a realizaci sociální politiky tedy přistupujeme 
především metodologicky, jako k profesionální dovednosti, jak sociální politiku formulo-
vat a realizovat. Vycházíme z toho, že politik by měl formulovat cíle (např. ve volebních 
programech) a odborník hledat cesty k jejich úspěšnému dosažení. Taková dichotomie 
v sociální politice se v historii prokázala jako velmi prospěšná a její výstupy vydržely déle 
než živelná politická rozhodnutí přijatá z populistických důvodů před volbami.

V ČR byla příprava zákona č. 221/1924 Sb., o sociálním pojištění, svěřena odborníkům 

vedených prof. Emilem Schönebaumem z Univerzity Karlovy. Zákon vydržel až do 

roku 1948, kdy byl nahrazen stejně dobře odborně připraveným zákonem č. 99/1948 Sb., 

o národním pojištění. Pojistně matematické práce na národním pojištění byly vedeny 

RNDr. Antonínem Zelenkou, žákem prof. Schönebauma.

Naopak arogance politiků, kteří bez velkých znalostí rozhodovali o reformách v so-
ciální politice, byla z větší míry škodlivá a musela být záhy měněna.

Rozhodování ÚV KSČ při reformě sociálního zabezpečení v roce 1964, kdy dobře 

odborně připravený návrh byl přepracován podle sovětského vzoru referenty tohoto 

politického orgánu do známé diskriminační podoby.

IV. Spor o podstatě člověka. Sociální politika se týká člověka. O podstatě člověka se 
v minulém století vedl spor. Renomovaní ekonomové a sociologové se přeli o to, zda 
člověk je svou podstatou homo economicus (Rašín, 1921), jak tvrdili a snad dodnes 
ještě říkají někteří ekonomové (Marshall, 1968), nebo homo socialis, jak tvrdili soci-
ologové a teoretici sociální politiky (Titmuss,1974).

Například Alois Rašín vnímal člověka jen jako hospodářský prostředek, kterému je třeba 

poskytnout zákonodárství ochranné a sociální (1921).

Teprve ve 20. století bylo obecně uznáno, že podstata člověka není jen ekonomická, 
ale především sociální. Většina lidí nežije proto, aby jen vydělávala či pracovala. 
Ekonomické činnosti jsou pro ně nástrojem k lidskému žití a rozvoji. Tím se vytvořil 
prostor pro nové pojetí funkce sociální politiky státu. Redukovat ji pouze na makro-
ekonomické role je poněkud zavádějící.
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Víme, že podobně jako mnozí jiní predátoři v přírodě jsou lidé sociální tvorové. 
Od raných dob se sdružovali ke společnému lovu. Vytvářeli si společenské (soci-
ální) systémy – rodinu, hordu, klan, kmen – a když se v neolitu usazovali, tvořili si 
vesničky, sela, občiny, obce s vnitřní strukturou vyhovující jejich rodinnému nebo 
klanovému seskupení. Uspořádávali si život podle určitých pravidel v daný sociální 
řád. Utvářeli si sítě vzájemných (sociálních) vztahů a vazeb, aby mohli vykonávat 
alespoň základní sociální funkce (živit se, bydlet, bavit se a rozmnožovat). Vytvá-
řeli instituce nejrůznějšího druhu, v nichž se sdružovali, a vyžadovali, aby se tak 
sdružovali všichni členové téže obce či rodu nebo území. Strukturováním svých 
sociálních vazeb postupně vytvářeli sociální struktury a rozdělovali si společenské 
(sociální) role. Stanovovali si řád společných věcí. Přitom v té či oné míře pamato-
vali i na ty, kteří měli zdravotní omezení. Buď jim přidělovali vyhrazené místo ve 
svých systémech, nebo se jich v době hladu zbavovali.

V. Sociální funkce státu. V zájmu udržení určitého řádu mezi lidmi plní soudobý 
stát v Evropě funkce: (i) ochranné, pořádkové a hospodářské; (ii) socializační, inte-
grační a reintegrační; (iii) kontrolní; (iv) solidaritní.

Pod pojem stát zahrnujeme všechny veřejnoprávní organizace a instituce, tedy vedle 

ústředních orgánů i samosprávné regionální, oborové a zájmové orgány a organizace.

Ochranné a pořádkové funkce souvisejí s vnější a vnitřní bezpečností; hospodářské 
funkce souvisejí s výrobou a spotřebou, s materiálním životem (existencí) člověka.

Socializační, integrační a reintegrační funkce jsou spojeny s účastí jedince na spo-
lečném dění. Umožňují lidem stát se sociálními tvory a integrovat se do společenských 
systémů nebo se do nich reintegrovat, když z nich z různých důvodů dříve vypadli.

Kontrolní funkce se vztahují k udržení pořádku mezi lidmi ve společnosti. Plní 
je státní instituce, např. soudy, politické instituce, jako jsou politické strany a poli-
tická hnutí, a zájmová sdružení a jiné nevládní subjekty.

Funkce solidaritní či vzájemnostní souvisejí s omezováním nežádoucího sociál-
ního napětí a s vyrovnáváním nežádoucích rozdílů, které mohou ve společnosti 
působit až kolaps. Tyto funkce plnila zprvu velká rodina, později církev, obec 
a státní a nestátní instituce občanské společnosti. Ve 20. století byly tyto funkce ve 
stále větší míře svěřovány státu jako nejvyšší formě lidského sdružování. 

Evropské státy zpravidla plní svou sociální politikou solidaritní funkce a čás-
tečně i funkce socializační a integrační. Potud se snad většina evropských odbor-
níků v zásadě shoduje. V odborné literatuře se setkáváme s nejrůznějšími pojetími 
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funkcí státu a sociálních institucí, zejména v asijské a americké odborné literatuře. 
V této učebnici se soustředíme na evropská pojetí sociální politiky.

Stát může své socializační a solidaritní funkce pojímat autokraticky (paternalisticky) 
nebo demokraticky (vzájemnostně, solidaritně). Autokratický stát přiděluje péči podle 
vlastní úvahy občanům jako otec svým dětem, přitom názory obšťastněných dětí jsou 
irelevantní. Tato forma sociální péče státu je historicky nejstarší a ve 20. století se znovu 
objevila v totalitních státních systémech v Evropě (fašismus, komunismus) a ve vojen-
ských diktaturách Asie, Afriky a Latinské Ameriky. V demokratických státních systé-
mech je sociální péče založena na participativní solidaritě, o jejímž rozsahu rozhodují 
občany zvolené parlamenty. Základní rozdíl je tedy v povaze sociálních instrumentů. 
Buď mají povahu přídělu nebo redistributivní solidarity. Příděl je vždy závislý na libo-
vůli vladaře. V této knize se soustředíme na metodologii demokratické sociální politiky.

VI. Pojetí solidarity. Solidarita může mít různou povahu i rozsah. Svým pojetím 
může být liberální (reziduální), korporativní nebo institucionální. V liberálním 
(reziduálním) pojetí se stát stará jen v minimálním, nezbytném rozsahu o ty, kteří 
se z objektivních důvodů nemohou postarat o sebe a o své rodiny. V korporativním 
pojetí stát nutí občany a jejich zaměstnavatele, aby zabezpečili sami sebe a sám se 
pak stará jen o ty, kteří se o sebe a své rodiny z objektivních důvodů nemohli postarat. 
V institucionálním nebo některými autory také nazývaném sociálnědemokratickém 
pojetí (Esping -Andersen, 1990) stát přebírá veškerou odpovědnost za sociální péči 
na sebe; sociální ochrana se v institucionálním pojetí stává inherentní součástí jeho 
vztahu k občanům. V institucionálním pojetí stát vytváří systémy institucí orga-
nizující solidaritu (redistribuci zdrojů) mezi občany. Podrobněji o těchto pojetích 
pojednáme v kapitole o genezi soudobých evropských sociálněpolitických řešení.

VII. Odborníci se různí i v povaze a rozsahu sociální politiky. Někteří omezují 
svá studia jen na státní (veřejnou či veřejnoprávní) sociální politiku (Marsal, 1968; 
Gitter, 1981), druzí ji vnímají šířeji jako sociální úsilí i jiných než státních (veřejno-
právních) subjektů – například už v roce 1943 ve Velké Británii uznávali, že církev 
má svou sociální politiku (Beveridge, 1943) a že sociální politiku mají také sociální 
partneři a nestátní organizace, které distribuují zdroje podle svých zájmů a potřeb 
(Mistra, 1981). V této učebnici uplatňujeme ono širší vnímání subjektů sociálněpo-
liticky. V našem pojetí každý formalizovaný subjekt má svou sociální politiku usku-
tečňovanou uvnitř systému (vůči svým členům, zaměstnancům) nebo vně systému 
vůči jiným subjektům jako svůj hlavní smysl či jako vedlejší produkt své existence. 
Při její realizaci dochází k souzvuku nebo ke střetu zájmů jednotlivých sociálních 
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subjektů. Dominující zájmy se prosazují jako sociální politika státu. Sociální vývoj 
je tak výslednicí těchto střetů i souzvuků. 

Stát má svou sociální politiku a od ostatních sociálních subjektů se liší tím, že je nadán 
zvláštní mocí, zvláštními povinnostmi (zaručit občanům lidská práva poskytnutím sociální 
ochrany) a je vybaven zvláštními prostředky k uskutečnění svých sociálněpolitických cílů 
(penězi, regulací a službami). Na rozdíl od ostatních subjektů obsah jeho sociální politiky je 
výslednicí střetů zájmů jednotlivých státních a nestátních subjektů tak, jak se prosadily.

VIII. Každá sociální politika směřuje k určitému cíli. V moderní evropské státní 
sociální politice je jím realizace nezadatelných lidských práv zaručených ústavou 
dané země. Nástroje a metody pro realizaci cíle jsou vždy determinovány historicky 
a geopoliticky – sociálněpolitickým a ekonomickým prostředím určitého území. 
Proto každý stát vytváří své konkrétní sociální instituce a určuje rozsah fi nančních 
prostředků podle svých možností a potřeb. Tak vznikají odlišné systémy a instituce.

Lze říci, že soudobá sociální politika evropských zemí usiluje prostřednictvím soci-
álního práva a sociálních institucí o sociální včlenění (social inclusion) a ochranu lidí 
a tím o ochranu integrity jejich osobnosti, o sociální soudržnost (social koherence) svých 
území. Soustavou mezinárodních ujednání usilují evropské země o vytvoření souboru 
minimálních norem pro zabezpečení základních lidských práv. Povinností evropských 
států je zabezpečit pro tuto ochranu dostatečné fi nanční a jiné prostředky, vybudovat 
potřebné instituce, otevřít prostor pro sociální působení občanské společnosti, vytvo-
řit efektivní postupy a vyškolit dostatečný počet profesionálních pracovníků.

IX. Závěrem lze konstatovat, že vznikl evropský model sociální společnosti, v němž 
je důstojnost občana determinována hodnotami, jako jsou rovnost, svoboda, soli-
darita a participace na veřejných věcech.

Tímto úvodem jsme si vytvořili základní východisko pro výkladové schéma učeb-
nice. K jednotlivým tématům se budeme vracet v příslušných kapitolách.

2 Pojmy používané v sociální politice

2.1 Úvodem o pojmech

Většina pojmů používaných v sociální politice bude podrobně vysvětlena postupně 
v dalších kapitolách při výkladu jednotlivých souborů, kategorií a institutů. Některé 
základní termíny zasvěceně sledují text. K takovým pojmům patří sociální politika, 
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sociální ochrana, sociální pojištění, sociální podpora, sociální pomoc, sociální služby 
apod. Základní pojmy budou uváděny i v anglickém překladu, neboť se předpokládá, 
že kdo se odhodlá k hlubšímu studiu tohoto předmětu, bude používat i cizojazyčné, 
zejména anglické prameny.

Úvodem je vhodné upozornit na to, že používané pojmy byly a jsou většinou 
ambivalentní (ne zcela určité) a v průběhu dějin se vyvíjely. Jednotliví autoři je 
defi novali a defi nují různě. V dalším textu proto nejde o vstup do vědecké diskuse 
o obsahu pojmů, ale jen o pokus o vytyčení pracovních defi nic pro výukové účely.

2.2 Historické pojmy

I. Sociální politika je tak stará, jako jsou staré formalizované sociální systémy. 
Avšak úsilí, jimiž se velká rodina a později i formalizovaná seskupení lidí a stát sta-
raly o ty, kteří si sami nemohli zajistit svou existenci, se v dějinách označovala různě, 
až posléze koncem 19. století zdomácněl pojem sociální politika.

II. Snad nejstaršími pojmy pro označování různých forem veřejné sociální politiky, 
které známe z literatury, jsou chudinská péče (Kristián z Koldína, 1579; Bráf, 1883), 
chudinské zákonodárství (Bráf, 1883; poor law) a dělnické zákonodárství (Štern, 
1923; industrial law) nebo dělnické pojištění (Bráf, 1883). 

III. Pojem chudinská péče označuje instituce evropské společnosti v 16.–19. století. 
Svobodná města jako Londýn v Anglii a Norimberk v Německu regulovala nejprve 
žebrání a později organizovala útulky. Postupně tuto péči převzal stát a začal všem 
městům a obcím ukládat povinnosti a regulovat jejich činnost. Tak vznikaly sys-
témy pomoci chudým, jež se pozvolna vyvinuly v soudobé systémy sociální pomoci. 
Pojmem chudinská péče se rozumí soustava státních a obecních opatření na pomoc 
chudým, jimiž stát navázal na církevní charitu v době hroutícího se feudalismu, 
a kdy chudých ve městech rychle přibývalo. V 19. století se vžil pojem chudinská 
správa (Tröster, 2008) označující veřejnou správu zaměřenou na péči o chudinu.

IV. Na přelomu 19. a 20. století se nejprve v Anglii a později v Evropě začal používat 
pojem sociální správa (social administration). Termínem sociální správa se ozna-
čovala soustava veřejných institucí poskytujících sociální ochranu zchudlým lidem, 
která se rozvinula v průběhu 19. století (viz dále).

Obsah pojmu sociální správa se vyvíjel a měnil. V 19. století byl používán pro 
označení sociální péče, a to jak na úrovni ústřední, tak i regionální a místní správy. 


