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OD REDAKTOROW

Odzyskanie niepodlegtosci przez Polske po zakonczeniu I wojny §wiatowej
w 1918 1. 1 przystapienie naszego kraju do Migdzynarodowej Organizacji Pracy to
fakty przetomowe w historii naszego panstwa i narodu. Do sukcesow socjalnych
odrodzonego panstwa nalezaly regulacje dotyczace polityki spotecznej. Scalono
system ubezpieczen spotecznych, zbudowano nowoczesny system emerytalny,
ochrone zdrowia, system edukacji i prawo pracy.

Polityka spoteczna w Polsce i w innych krajach przezywata r6zne meandry,
zarowno w sferze praktycznej, jak i teoretycznej. Pozostawata ona jednak zawsze
wyrazem solidarno$ci spotecznej. W solidaryzmie spotecznym widzi si¢ bowiem
nadziej¢ na zrownowazenie indywidualizmu, ktory jest wprawdzie podstawa go-
spodarki rynkowej, ale jednoczes$nie stanowi zagrozenie dla wspolnych interesow
i spotecznej integracji.

Wyrazem przeobrazen polityki spotecznej w sferze praktycznej sg zmiany in-
stytucjonalne, a w sferze teoretycznej — dyskusje programowe i metodologiczne.
Jubileusz stulecia polityki spotecznej w Polsce, oprocz wywolywania radosnych
wzruszen, sklania takze do refleksji nad uptywajacym czasem, zachgca do zadu-
my 1 refleksji. Srodowisko politykoéw spotecznych zgromadzone w Komitecie
Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej PAN podjeto dyskusje nad dotychczasowymi
osiggnieciami i wyzwaniami polityki spolecznej. Probuje si¢ w niej znalez¢ od-
powiedZ na pytanie: w jaki sposob wspotczesne panstwo powinno realizowaé
funkcje opiekuncze wobec swoich obywateli w kontekscie historycznych do-
swiadczen i nowych wyzwan? Dyskusje te pozwalaja nam petniej dostrzec nie
tylko nowe wyzwania, ale i poszerzy¢ mozliwosci lepszego radzenia sobie z nimi.

Wyzwania, przed ktoérymi stoi polska polityka spoteczna, mozna podzieli¢ na
metapoziomie na trzy grupy. W pierwszej z nich znajdujg si¢ uniwersalne wy-
zwania, jakie zawsze staly przed polityka spoleczna, na przyklad ograniczenie
nierownosci, przezwyciezenie lub tagodzenie ubdstwa i wykluczenia czy tez bu-
dowanie integracji spotecznej. W drugiej grupie mozna znalez¢ te, ktore wynikaja
z przemian cywilizacyjnych, zar6wno obecnych, jak i tych, ktore rysuja sie przed
nami w przysztosci. Jest to na przyklad starzenie si¢ spoteczenstwa ze wszystkimi
tego konsekwencjami czy wzmozona presja konkurencyjno$ci w warunkach glo-
balizacji. Trzecia grupa wyzwan wynika ze specyficznego polskiego kontekstu hi-
storycznego, a takze naszego geopolitycznego usytuowania. W tej grupie wyzwan
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mozna umiesci¢ te zwigzane z likwidacjg opdznien rozwojowych, korekta roz-
wigzan zastosowanych w czasie transformacji, ale niekoniecznie sprzyjajacych
modernizacji, a takze umiejetne wlaczenie si¢ w projekt zwany europejskim mo-
delem spotecznym. Wszystkie te trzy wyodregbnione grupy nie stanowig odrgb-
nych obszarow. Wrecz przeciwnie — wzajemnie si¢ przenikajg.

Ogromny dorobek praktyczny i naukowy zostal juz przedstawiony w publika-
cji Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej i Narodowego Centrum
Kultury pt. Stulecie polskiej polityki spotecznej 1918-2018. Obecne opracowanie
stanowi jej dopelnienie i zawiera rozwazania dotyczace przemian i osiggnieé wy-
branych dziedzin polityki spotecznej w §wietle nowych wyzwan, z uwzglednie-
niem praktycznych dziatan resortu pracy.

Opracowanie sktada si¢ z pigciu czesci.

W pierwszej czgsci ,,Polityka spoteczna w praktyce” podsekretarz stanu w Mi-
nisterstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej Elzbieta Bojanowska przedsta-
wia dziatania rzadu w zakresie polityki spotecznej w Polsce po 2015 1.

W pierwszej czesci ,,Rynek pracy — zmiany i dostosowania” zostaty przedsta-
wione wyzwania, jakie niosa dla pracy postgpujace wspotczesnie zmiany spotecz-
no-ekonomiczne. W swoim opracowaniu Eugeniusz Kwiatkowski, wykorzystujac
metode wskaznikowa, analizuje bezpieczenstwo ekonomiczne pracownikow w kra-
]ach Grupy Wyszehradzkiej wobec szokow gospodarczych, poczawszy od wstapie-
nia do Unii Europej Skle_] Z kolei Marek Bednarski pokazuje wybrane problemy
spoteczne, ktore rodzg si¢ na skutek odchodzenia od modelu fordowskiego w go-
spodarowaniu, i sposoby ich rozwigzywania.

W czgéci drugiej zostaly podjete zagadnienia ubezpieczen spotecznych i ochro-
ny zdrowia. Gertruda Uscinska opisuje tu prawo do emerytury i koszty jego reali-
zacji. Z kolei Maciej Zukowski rozwaza spodziewane kierunki ewolucji systemu
emerytalnego. Natomiast Wtodzimierz Cezary Wtodarczyk pokazuje, jak zmieniat
si¢ brytyjski system ochrony zdrowia (NHS) w kontekscie dominujacych w danym
okresie koncepcji politycznych.

Kwestie zwigzane z polityka rodzinng, senioralng i pomoca spoteczng sa
przedmiotem rozwazan w czesci trzeciej ,,Polityka rodzinna i senioralna oraz po-
moc spoleczna”. Bozena Balcerzak-Paradowska podejmuje zagadnienia doboru
instrumentow polityki rodzinnej i sposobow jej adresowania. Problemy zwigzane
ze starzeniem si¢ spoteczenstwa analizuje Barbara Szatur-Jaworska, rozwazajac
polityke senioralng w kategoriach nowej polityki publicznej. Nastepne opracowa-
nia w ramach tej czg$ci ksigzki poswigcone sa zagadnieniom pomocy spotecznej.
Irena Topinska pokazuje tu zasady przyznawania $wiadczen w polskim systemie
pomocy spotecznej i ocenia je z perspektywy zalecen Komisji Europejskiej. Zdzi-
stawa Janowska z kolei analizuje przyczyny, dla ktoérych polityka spoteczna
w Polsce nie zapobiega nalezycie zjawiskom marginalizacji i wykluczenia, for-
mutujac jednocze$nie wlasne rekomendacje dotyczace tego obszaru. Na zakon-
czenie tej czesci Krzysztof Pigtek pokazuje problemy stojace przed polskim mo-
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delem polityki spotecznej i rekomenduje rozwigzania, ktorych przyktadem jest
Osrodek Readaptacyjny ,,Mateusz” w Toruniu.

Opracowanie zamyka ,,Podsumowanie” przygotowane przez Stanistawe Goli-
nowska. Autorka rozwaza tu teoretyczne i metodologiczne problemy polityki spo-
lecznej jako dyscypliny naukowej i jej uwarunkowania jako dziatalnosci prak-
tycznej, a takze zwiazki istniejgce migdzy tymi dwoma obszarami dziatania.

Ksigzka powstata dzigki wsparciu Centrum Partnerstwa Spotecznego ,,Dia-
log” im. Andrzeja Baczkowskiego, za ktore chcielibySmy serdecznie podzigko-
wac Pani Dyrektor Iwonie Zakrzewskie;j.

Publikacje t¢ dedykujemy naszej Kolezance Profesor Stanistawie Golinow-
skiej — niestrudzonej badaczce zawito$ci polityki spotecznej — z okazji Jubileuszu
45-lecia pracy naukowej,

Marek Bednarski i Zenon Wisniewski



Stowo wstepne

By zastuZy¢ na to miano nie wystarczy sie urodzic... Gdyby nawet krew blekitna
Rozjasniala czerwien bycia... Nie wystarczy wprost pochodzicé...”

Poczytuje sobie za wielki zaszczyt mozliwos¢ utozenia kilku zdan, otwierajg-
cych niniejszq publikacje, w picknym i waznym dla nauki polskiej Jubileuszu
45-lecia pracy naukowej Pani Profesor Stanistawy Golinowskiej. A, zZe dzieje sig
to wszystko w roku 100-lecia polityki spotecznej w Polsce — tym bardziej. Postuzy-
tam si¢ cytatem z bliskiej mi anonimowej poezji... Coz mogtoby lepiej oddaé ho-
nor pracowitemu i tworczemu Zyciu...

Niech ta wielce wymowna i pigkna zbieznos¢ dat sprzyja Pani Profesor. Niech
sig stanie wielkq motywacjg do dalszej owocnej pracy naukowej Jubilatki, ktorej
wiedza, doswiadczenie i kreatywnos¢ mogq stuzy¢ jasnym przykiadem dla mtod-
szych pokolen badaczy.

Od dostojnej Pani Profesor oczekiwac bedziemy rozwiniecia o dalsze wskaza-
nia oraz komponenty obszernej wiedzy i wieloletniego doswiadczenia, chocby
w zakresie badania nierownosci warunkow bytowych spoteczenstw, zabezpiecze-
nia spotecznego, zdrowia publicznego, ekonomiki ustug spotecznych, a takze nie-
petnosprawnosci i starzenia sig.

Niniejsza ksigzka niech stanie si¢ nie tylko przemitq pamigtkq z roku Jubileu-
szu, ale przede wszystkim kolejnym pozytywnym impulsem dla rozwoju badan
w obszarze zainteresowan Pani Profesor Stanistawy Golinowskiej.

Iwona Zakrzewska
dyrektor Centrum Partnerstwa Spotecznego ,, Dialog”
im. Andrzeja Bgczkowskiego



PROFESOR STANISLAWA GOLINOWSKA -
NIESTRUDZONY BADACZ ZAWILOSCI
POLITYKI SPOLECZNEJ

Czcigodna Jubilatko,

Szanowni Panstwo,

przypadl mi zaszczyt wygloszenia laudacji na dzisiejszej uroczystosci Jubile-
uszu 45-lecia pracy naukowej Pani Profesor Stanistawy Golinowskiej, co sprawia
mi niezwykla satysfakcje 1 wielkag rados¢. Mam bowiem wyglosi¢ mowe po-
chwalng na cze$¢ Profesor, ktora ma wybitne osiagniecia i jest bardzo wysoko ce-
niona w naszym srodowisku. Ta uroczystos¢ jest wyrazem szacunku i uznania dla
dorobku naukowego Pani Profesor w rocznice stulecia polskiej polityki spotecz-
nej. Wieloletnia wytezona praca naukowa i organizacyjna Pani Profesor przyczy-
nita si¢ w ostatnim pi¢cdziesigcioleciu w znaczacy sposéb do rozwoju badan nad
polityka spoteczng w naszym kraju. Osiggni¢¢ Pani Profesor jest tak wiele, ze be-
de mogt skupi¢ si¢ tylko na najwazniejszych i1 przedstawi¢ tylko najistotniejsze
fakty z bogatego zyciorysu naukowego Jubilatki.

Szanowni Panstwo,

Pani Profesor Stanistawa Golinowska ukonczylta studia ekonomiczne na Wy-
dziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Na poczatku kariery
naukowej pracowala jako asystent naukowy i adiunkt w Instytucie Gospodarki
Narodowej. Pracg doktorska przygotowang pod kierunkiem Prof. Zofii Moreckiej
obronita w 1978 1.

W swojej pracy naukowej Pani Profesor laczy podejscie teoretyczne z empi-
rycznym przy uwzglednieniu miedzynarodowych badan poréwnawczych. Wyniki
takich miedzynarodowych analiz mozna pozna¢, sledzac i czytajac literature oraz
uczestniczac w konferencjach naukowych. Ale mozna takze zapragna¢ znalez¢ sie
w centrum tej rzeczywistosci w innych krajach, by méc z bliska wszystkiemu sig
doktadnie przyjrze¢. Mozna wyruszy¢ w droge — by uczy¢ sig, jak prowadzi¢ ba-
dania zgodnie z mottem Ryszarda Kapuscinskiego:

,»Aby pozna¢ innych, trzeba wyruszy¢ w droge, dotrze¢ do nich, przejawic
che¢ spotkania,
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(...), aby zrozumie¢ lepiej samych siebie, trzeba lepiej zrozumie¢ Innych,
moc si¢ z nimi poréwnac, zmierzy¢ i skonfrontowac”.

Droge t¢ wybrata Jubilatka i w latach 1988-1989 wyjechata na stypendium ba-
dawcze prestizowej Fundacji Alexandra von Humboldta do Uniwersytetu w Mann-
heim. Po powrocie z Niemiec w 1990 r. habilitowata si¢ na Wydziale Nauk Eko-
nomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.

Wiek XX dobrze konczyt si¢ dla Profesor Stanistawy Golinowskiej. Jubilatka
uzyskata w 1995 r. tytul naukowy profesora nauk ekonomicznych, majac zaledwie
48 lat, podczas gdy srednia wieku dla tej godnosci akademickiej w Polsce wynosi
57 lat. W swojej ksigzce profesorskiej pt. Polityka spoteczna panstwa w gospodarce
rynkowej. Studium ekonomiczne Pani Profesor zwrocita uwagg, ze pomimo dtugo-
letniej tradycji polityki spotecznej w Polsce, na ktora z duma powotujg si¢ jej repre-
zentanci, w krajach Europy Zachodniej podlega ona wymogowi ekonomicznej ra-
cjonalizacji. Publikacja ta spotkata si¢ z duzym zainteresowaniem S$rodowiska
1 zostata wyr6zniona przez PTE Nagroda im. Edwarda Lipinskiego.

Szanowni Panstwo,

dorobek naukowy Jubilatki budzi respekt i uznanie. Ponad 100 artykutow
w czasopismach naukowych krajowych i zagranicznych, w tym 20 z IF; 12 mo-
nografii wlasnego autorstwa i ponad 90 ksiazek, w ktorych Jubilatka jest wspot-
autorem i najczesciej redaktorem naukowym. Do tego nalezy dodac¢ jeszcze ponad
40 raportoéw i ekspertyz zamowionych przez instytucje krajowe i migdzynarodowe.

Zainteresowania badawcze Jubilatki sg bardzo szerokie. Bada ona:

— warunki bytu ludnosci i nieréwnos$ci dochodowe,

— ekonomike ustug spolecznych,

— welfare state,

— ubezpieczenia spoleczne i pomoc spoleczna,

— rynek pracy i procesy migracyjne,

— potrzeby ludnosci w cyklu zycia w kontekscie procesu starzenia sie,

— niepetnosprawnos$¢ i zdrowie ludnosci oraz

— zdrowie publiczne i promocj¢ zdrowia.

Wspomniane badania Jubilatki powigzane sg z realizacjg licznych projektow
naukowych — ich liczba jest imponujaca 22 projekty, w tym 8 projektow krajo-
wych 1 tylez samo projektoéw Komisji Unii Europejskiej oraz 6 projektoéw ONZ
i Banku Swiatowego. Chciatbym podkresli¢, ze Pani Profesor brata udziat w pro-
jektach naukowych 6. 1 7. Ramowego Programu Badawczego Unii Europejskie;.
W latach 2014-2017 Jubilatka wraz z zespotem z dziesigciu krajow realizowata
bardzo ciekawy projekt europejski w ramach Drugiego Programu Zdrowia UE.
Health Promotion and Prevention of Risk — Action for Seniors — ,,PRO HEALTH
65+, ktorego byta liderem. Obecnie uczestniczy w projekcie ,,Horizon 20207,
koncentrujac si¢ na zagadnieniach efektywnosci polityki spotecznej i zdrowotnej
adresowanej do 0sob starszych.
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Szanowni Panstwo,

wielu z nas zna dobrze Jubilatke 1 pewnie kazdy inaczej okreslitby to, co w jej
dorobku naukowym wydaje si¢ szczegolne cenne i wazne. Na mnie wrazenie robi
wcigz ogromna pasja badawcza Profesor Stanistawy Golinowskiej, ciagle posze-
rzanie obszaréw badawczych, sigganie do nowych metod i badan. Odwaga w kon-
frontowaniu wynikéw swoich badan z innymi uczonymi na $wiecie.

,, Trzeba — jak kiedy$ powiedziata Hannach Arendt — ustawicznie sta¢ w wie-
trze mysli. W mysleniu obecny powinien by¢ pewien ruch otwarcia na nowe py-
tania, problemy i nowe rozwigzania, ale rowniez na innego cztowieka”. Tego
cztowieka, ktéry jest tam na horyzoncie naszej niezaspokojonej ciekawosci, kto-
remu stuzy¢ maja takze wyniki Panstwa badan i badan Pani Profesor.

Jubilatka ma jeszcze jedng wazna ceche, o ktorej potrzebie wiele mowi si¢
ostatnio w zyciu naukowym i w catym naszym zyciu spolecznym. Ot6z potrafi do
danego zadania badawczego, do rozwigzania okreslonego problemu naukowego,
skutecznie tworzy¢ grupy osob, ktorym patronuje, ktorych zbliza do siebie na-
wzajem, po to by pelniej sprosta¢ nowemu wyzwaniu. By wspolnie, taczac rozne
umiejetnoscei, wymieniajgc mysli 1 do§wiadczenia, zrobi¢ to lepiej niz w przypad-
ku pracy indywidualnej.

Profesor Stanistawa Golinowska jest dla mnie naukowcem i osobg otwarta na
drugiego cztowieka i otwartg na zmieniajacy si¢ Swiat. Jest w tym najlepszym ro-
zumieniu naukowcem funkcjonujagcym w europejskiej przestrzeni badawczej, kto-
ry — by postuzy¢ si¢ stowami Zygmunta Kubiaka: ,,(...) nie odcina si¢ od $wiata,
nie rygluje drzwi, lecz otwiera wrota, otwiera okna, przyjmuje wiele rzeczy tego
$wiata, bo moze temu sprosta¢, bo od tej roznorodno$ci nie rozpada si¢ we-
wngetrznie, bo jest po prostu silny”. Jestem przekonany, ze dzieki tej otwartosci
i naukowej odwadze Jubilatka zdobywa sobie uznanie i powazanie w Srodowisku
naukowym, o czym $wiadczy¢ mogg liczne wyrdznienia i zaszczytne funkcje.

Pani Profesor pehita funkcje wicedyrektora Instytutu Kultury, a w latach
1991-1997 byta dyrektorem Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych i do dzisiaj pozo-
staje w nim kierownikiem Zaktadu Polityki Spotecznej. Byla wspotzatozycielka
1 wiceprzewodniczacg Rady Fundacji CASE. W 2000 r. Jubilatka podjeta prace na
Wydziale Ochrony Zdrowia Uniwersytetu Jagiellonskiego, gdzie w latach 2001—
2007 petnita funkcje dyrektora Instytutu Zdrowia Publicznego, zbudowata Zaktad
Ekonomiki Zdrowia i Zabezpieczenia Spotecznego, bedac jego kierownikiem do
ubieglego roku.

W latach 1994-2005 wysokie kwalifikacje Pani Profesor byly wykorzystywa-
ne w Radzie Strategii Spoteczno-Gospodarczej przy Radzie Ministrow, a nastep-
nie w Narodowej Radzie Rozwoju. W latach 2007-2009 Jubilatka byta tez czton-
kiem Komitetu ds. Polityki Rozwoju przy Sekretarzu Generalnym ONZ. Pani
Profesor aktywnie uczestniczy w pracach redakcji czasopism naukowych:

,Polityka Spoteczna” — Kolegium Redakcyjne,

»Zeszyty Naukowe Ochrony Zdrowia” — przewodniczaca Rady Programowej,
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»Problemy Polityki Spotecznej” — cztonek Rady Programowej,

,Zarzadzanie Publiczne” — zespot recenzentow.

Za wybitne osiggniecia w dziedzinie nauk o pracy i polityce spotecznej Jubi-
latka otrzymata w 2005 r. najwyzsze odznaczenie Komitetu Nauk o Pracy i Poli-
tyce Spotecznej Polskiej Aklademii Nauk— Medal im. Prof. Wactawa Szuberta,
aw 2009 r.— Ztoty Krzyz Zastugi.

Szanowna Jubilatko,

45 lat pracy naukowej niczego nie konczy, niczego nie zamyka. Badawczych
wyzwan przeciez nie ubywa. Praca naukowa nie gasnie. Hermann Hesse — proza-
ik 1 eseista niemiecki — mawiat: ,,im dojrzalszy jest cztowiek, tym mlodszy”.
Gdyz dopiero dojrzatos¢ odmtadza, ba, dojrzalo$¢ przemienia i wyzwala z pano-
wania czasu. Mamy nadziej¢, ze Pani Profesor, odmtodzona dojrzaloscia, bedzie
podejmowac dalej nowe wyzwania i jeszcze dlugo pozostanie z nami.

Konczac, cheialbym rowniez — jako stypendysta Fundacji Humboldta — prze-
kaza¢ Pani Profesor najlepsze zyczenia od Humboldtczykow, cztonkdw Societas
Humboldtiana Polonorum.

W imieniu naszego komitetu zyczg Pani Profesor duzo zdrowia, bo to naj-
wazniejsze, prawdziwych przyjaciol, bo to najcenniejsze, dobrego humoru, bo to
lekarstwo na wszystko, nadziei na lepsze jutro w ciezkich chwilach i samych tyl-
ko pieknych dni.

AD MULTOS ANNOS!

prof- dr hab. Zenon Wisniewski

przewodniczacy Komitetu Nauk o Pracy
i Polityce Spotecznej PAN

Warszawa, 12 czerwca 2018 r.
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Wprowadzenie

0Od 2016 r. obserwujemy horyzontalne podejscie do polityki spotecznej, czego
dowodem jest m.in. nowe podejscie do polityki rodzinnej, ktorej sztandarowym
programem jest ,,Rodzina 500+, czy ,,Dobry Start”, ale takze polityka spoteczna
wobec 0sob starszych, z niepelnosprawno$ciami czy polityka rynku pracy. Gtow-
nym adresatem polityki spolecznej stala si¢ rodzina. Rodzina bowiem jest ta
wspolnota, gdzie budowane sa fundamenty pod przyszty rozwdj kapitatu ludzkie-
go oraz spotecznego. To, w jaki sposob rodzina jest postrzegana, chroniona
1 wspierana w wychowywaniu dzieci czy opiece nad osobami chorymi i starszy-
mi, jest kluczowe dla rozwoju spoteczenstwa polskiego.

Dziatania panstwa powinny stwarza¢ warunki zapewniajace obywatelom
mozliwos$¢ uzyskiwania godziwych dochodow z pracy, gwarantujacych spetnienie
podstawowych potrzeb i dajacych mozliwosci rozwoju. Natomiast osobom nie-
mogacym uczestniczy¢ w rynku pracy — mozliwos¢ zabezpieczenia minimalnych
standardow zycia, np. poprzez system rent i emerytur. Rolg polityki spotecznej
jest takze niwelowanie nieréwnosci spotecznych, w tym dochodowych czy w do-
stepie do ustug publicznych.

1. Polityka spoleczna wobec rodziny

Ustawg z 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci wpro-
wadzono prawo do nieopodatkowanych $wiadczen wychowawczych w wysokosci
500 zt miesiqcznie ktore przysluguj e na kazde drugie i kolejne dziecko do ukon-
czenia przez nie 18. roku zycia. Swiadczenie to ma by¢ mwestyCJq, ktora ma si¢
przyczymc zaréwno do wzrostu kapitatu 1udzk1eg0 jak 1 wsparcia rodzin w za-
pewnieniu ich dzieciom bezpleczenstwa i przyjaznych warunkow wychowaw-
czych, a tym samym ma na celu ograniczenie zjawiska ubdstwa wsrod dzieci.
W programie ,,Rodzina 500+ uczestniczy 2 mln 459 tys. rodzin; obejmuje za$

! Zgodnie z ustawg o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci prawo do $wiadczen wychowaw-

czych w wysokosci 500 zt miesi¢cznie, ktore jest nieopodatkowane, przystuguje od 1 kwietnia 2016 r.
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3 mln 755 tys. dzieci. Do $wiadczenia jest uprawnionych 54,3% wszystkich dzie-
ci w wieku do18. roku zycia.

Program ,,Rodzina 500+ nie tylko pozwala obnizy¢ koszty rodziny zwigzane
z wychowaniem dzieci, ale daje takze istotny bodziec finansowy do inwestowania
w dzieci — umozliwia dostgp do dodatkowych zaje¢ edukacyjnych, wicksze
uczestnictwo w zajeciach sportowych czy kulturalnych. Poniewaz §wiadczenie
wychowawcze na drugie i kolejne dziecko jest powszechne, dociera ono takze do
rodzin §redniozamoznych, ktérych dochody sa zbyt wysokie, by uzyska¢ wsparcie
z systemu pomocy spotecznej, lecz wcigz zbyt niskie, by zapewni¢ dzieciom moz-
liwosci nauki rozwoju zainteresowan na pozadanym przez dang rodzing poziomie.

Wprowadzenie programu ,,Rodzina 500+, a takze bardzo dobra sytuacja na
rynku pracy z rekordowo niska stopg bezrobocia, statym wzrostem wynagrodzen,
miaty wptyw na systematyczny spadek ubdstwa skrajnego, w tym wsrod dzieci,
oraz spadek liczby beneficjentow pomocy spotecznej. Wedtug danych GUS skrajne
ubostwo w rodzinach spadto z 6,5% w 2015 r. do 4,3% w 2017 r. W odniesieniu do
dzieci w wieku 0—17 lat nastgpit spadek zasiggu ubdstwa skrajnego z 9% w 2015 r.
do 4,7% w 2017 r. Najbardziej zyskaty rodziny wielodzietne — wérdd tych z trojka
1 wieksza liczba dzieci, gdzie wskaznik skrajnego ubostwa zmniejszyt si¢ z ok.
17% do 10%.

Ma to odzwierciedlenie réwniez w danych dotyczacych liczby osob ogotem
korzystajacych z pomocy spotecznej. Od 2015 r. spada liczba 0séb ogoétem, kto-
rym decyzja przyznano $wiadczenia z pomocy spotecznej. Porownujac dane sta-
tystyczne z 2015 r. do 2017 r., jest to spadek o 19%.

W 2017 r. w stosunku do 2015 r. odnotowano réwniez spadek liczby rodzin
z dzie¢mi ogolem, korzystajacych z pomocy spotecznej, o 24%. Szczeg6lnie spa-
dek dotyczy rodzin wielodzietnych korzystajacych z pomocy spotecznej, w tym
z siedmiorgiem dzieci — o ok. 30% i rodzin z pigciorgiem dzieci — o ok. 27%.

W 2017 r. w poréwnaniu do 2015 r. spadta rzeczywista liczba oséb, ktorym
decyzja przyznano $wiadczenie pieni¢zne o 17% (z 1 027 689 oséb w 2015 r. do
852 360 os6b w 2017 r.). Liczba rodzin objetych ta forma pomocy spadta o 15%
(z 903 778 rodzin w 2015 r. do 768 279 rodzin w 2017 1.).

Odnotowano réwniez spadek liczby wszystkich 0sob w rodzinach, ktére zo-
staty objete pomoca w formie swiadczenia pienigznego o 25% (z 2 181 636 0sob
w rodzinach w 2015 r. do 1 626 061 0s6b w 2017 r.).

Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze wejscie w zycie 1 kwietnia 2016 r. programu
»Rodzina 500+” wptyneta na liczbe Swiadczeniobiorcow pomocy spotecznej —
zmniejszeniu ulegta liczba 0sdb pobierajacych zasitek okresowy lub zasitek celowy.

na kazde drugie i kolejne dziecko do ukonczenia przez nie 18. roku zycia. Aby otrzyma¢ §wiadcze-
nie na pierwsze/ jedyne dziecko, dochdd w przeliczeniu na osobg w rodzinie w roku kalendarzowym
poprzedzajacym okres, na ktory ustalane jest prawo do $wiadczenia wychowawczego, nie moze
przekracza¢ 800 zt netto. Gdy w rodzinie jest dziecko o umiarkowanym lub znacznym stopniu nie-
pelnosprawnosci — 1200 zt netto.
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W 2017 r. w stosunku do 2015 r. liczba 0s6b ogotem, ktorym decyzja przy-
znano zasitek okresowy, spadla o 23%. Najwyzszy spadek liczby 0sob pobierajg-
cych zasitek okresowy widoczny jest w przypadku przyznawania tego swiadcze-
nia z powodu bezrobocia — az 0 30%.

Zmniegjszeniu ulegta roéwniez liczba osdb korzystajacych z zasitku celowego —
0 18%, w tym zasitku na zakup odziezy — o ok. 30%. W 2015 r. zasitek celowy
otrzymywato 844 410 os6b, a w 2017 r. — 690 793 o0sob. Zasitek celowy na zakup
odziezy w 2015 r. otrzymato 5197 oséb, a w 2017 r. — 3645 0s6b.

Zdecydowanie mniej osoéb korzysta rowniez z programu ,,Pomoc panstwa
w zakresie dozywiania”. Odnotowano spadek o ok. 25%. I tak w 2015 r. z tej
formy pomocy korzystato 1 727 465 os6b, a w 2017 r. — 1 292 340. Najwyzsze
spadki odnotowano w 2016 r. i tendencja ta utrzymuje si¢ nadal.

Z badania EU-SILC przeprowadzonego w 2017 r., ktorego wyniki zostaty
opublikowane przez Eurostat, wida¢, ze miedzy 2016 a 2017 r. po raz pierwszy
od 9 lat nastapit w Polsce wyrazny spadek wskaznika zagrozenia ubdostwem rela-
tywnym (AROP). W latach 2008—-2016 utrzymywat si¢ on na zblizonym poziomie
ok. 17%, a w 2017 r. wynidst 15,0%, co oznacza spadek o 2,3 p.p. W 2017 r.
w Polsce 5,61 mIn 0s6b byto zagrozonych ubdstwem relatywnym — to az o 872 tys.
mniej niz rok wezesniej.

Mniej osob doswiadcza rowniez poglebionej deprywacji materialnej (SMD).
To sytuacja, w ktorej brak jest mozliwosci zaspokojenia ze wzgledéw finanso-
wych co najmniej 4 z 9 potrzeb obejmujacych: posiadanie telewizora, samochodu,
pralki, telefonu, terminowe regulowanie optat, ogrzewanie mieszkania odpowied-
nio do potrzeb, tygodniowy wypoczynek raz w roku, spozywania migsa, ryb (lub
wegetarianskiego odpowiednika) co drugi dzien oraz pokrycie niespodziewanego
wydatku. Wskaznik poglebionej deprywacji materialnej wynidst w Polsce w 2017 r.
5,9%, podczas gdy w 2016 r. bylo to 6,7%, a w 2014 r. — 8,1%.

Wskaznik zagrozenia ubostwem lub wykluczeniem spotecznym (AROPE)
w Polsce w 2017 r. uksztattowat si¢ na poziomie 19,5% i kolejny rok z rzedu byt
nizszy od $redniej UE. Jak zauwaza Eurostat, najwyzsze wartosci tego wskaznika
odnotowano w 2017 r. w: Bulgarii, Rumunii i Grecji (ponad 30%). Na przeciwle-
glym koncu skali znalazly si¢: Czechy, Finlandia, Stowacja, Holandia, Stowenia
i Francja (ponizej 18%). W pordéwnaniu z 2008 r. wskaznik ten w Polsce zma-
lat o 11 p.p. 1 byt to najwiekszy spadek sposroéd wszystkich krajow UE.

Obok programu ,,Rodzina 500+ mamy takze §wiadczenie rodzicielskie w wy-
sokosci 1000 zt, wyptacane rodzicom, ktorzy nie maja uprawnien do zasitku ma-
cierzynskiego, oraz §wiadczenie ,,Dobry start”. Wazna jest rowniez pomoc w po-
staci rozwoju ustug spolecznych, z ktérych korzystaja rodziny z dzie¢mi, a takze
polityka rynku pracy, poniewaz poziom dochoddéw i stabilno$¢ zatrudnienia sa
jedna z tych determinant, ktore decyduja o rodzicielstwie.

Od 1 czerwca 2018 r. jest realizowany program ,,Dobry start”, na podstawie
ktérego rodziny otrzymuja 300 zt na kazde dziecko uczace si¢ w szkole. Swiad-
czenie to przysluguje raz w roku na dziecko rozpoczynajace rok szkolny, az do
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ukonczenia 20. roku zycia. Dzieci z niepelnosprawno$ciami uczace si¢ otrzymajg
$wiadczenie do ukonczenia 24. roku zycia. Kazda rodzina moze liczy¢ na wsparcie
niezaleznie od posiadanego dochodu. Wyprawka szkolna trafia do 4 min 600 tys.
dzieci, wychowujacych si¢ w ok. 3 mIn 400 tys. rodzin. Koszt realizacji programu
szacuje si¢ na ok. 1,4 mld zt rocznie.

Wsrod stosowanych w Polsce, podobnie jak i w innych krajach Unii Europej-
skiej, instrumentow polityki rodzinnej nalezy wymieni¢ mi¢dzy innymi: utatwie-
nie dostepu do instytucji opieki nad dzieckiem, urlopy z tytutu opieki nad dziec-
kiem czy ulgi podatkowe dla rodzicéw. Badania jednoznacznie wskazujg na silny
pozytywny zwigzek miedzy dostepnoscia miejsc opieki nad dzie¢mi, szczegdlnie
w placowkach finansowanych ze §rodkéw publicznych, a wiec relatywnie tanich,
a wysokim poziomem dzietnosci. Dlatego pomoc dla rodzin nie bedzie ogranicza-
la si¢ do wymiaru finansowego, ale zaktada rowniez rozwdj ustug opieki nad ma-
lymi dzie¢mi. Nalezy tutaj wymieni¢ m.in. resortowy program rozwoju instytucji
opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 ,,Maluch+”.

Obowigzujace od stycznia 2018 r. zmiany w obszarze opieki nad dzie¢mi
w wieku do lat 3 umozliwiajg tatwiejsze zaktadanie i prowadzenie instytucji
opieki przy zachowaniu standardow jakosci i podwyzszeniu poziomu bezpieczen-
stwa dzieci. Zmiany te stwarzajg warunki do powstawania wigkszej liczby miejsc
opieki i obnizenia optat za pobyt dzieci w tych instytucjach, co daje rodzicom
mozliwo$¢ wyboru pomiedzy domowa a instytucjonalng opiekg oraz szanse¢ szyb-
kiego powrotu rodzicéw na rynek pracy. W ramach prowadzonych dziatan zwiek-
szono $rodki na wspieranie rozwoju zlobkow, kluboéw dzieciecych oraz dziennych
opiekunéw — w latach 2018-2022 rocznie na program ,,Maluch+” bedzie przeka-
zywane do 500 mIn zt. Na edycje 2018 programu przeznaczono do 450 min zt,
czyli prawie o 300 mln zt wigcej niz w latach 2011-2015. Szacuje sig, ze dzieki
niemu powstanie ok. 24,5 tys. miejsc (w latach 2011-2015 dzieki programowi
powstato 25 tys. miejsc), a ponad 56 tys. miejsc otrzyma dofinansowanie.

Istotnym uzupelieniem obu wspomnianych projektow jest wdrazany program
»Mieszkanie+”, ktéry ma zapewni¢ stabilne warunki mieszkaniowe rodzinom,
szczegdlnie w pierwszym okresie ich funkcjonowania i wychowywania dzieci —
bez nadmiernego obcigzenia kosztami kredytu hipotecznego. Program ten moze
si¢ takze przyczyni¢ do zwigkszenia elastycznosci na rynku pracy, pozwalajac na
czestsze zmiany zamieszkania, zwigzane z poszukiwaniem lepszych warunkow
zatrudnienia.

2. Polityka spoleczna wobec osdb starszych

Drugim waznym z punktu widzenia polityki spolecznej obszarem sa osoby
starsze. Podstawowa zasada w ksztaltowaniu polityki panstwa w zakresie wspar-
cia 0sob w wieku podesztym powinno by¢ zapewnienie warunkow godnego sta-
rzenia si¢. Polityka spoleczna wobec 0sob starszych musi uwzgledniaé, po pierw-
sze, tworzenie warunkéw do zaspokojenia réznego rodzaju potrzeb, biorac pod
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uwage ztozong i réznorodng sytuacje osob starszych; po drugie, ksztaltowanie
odpowiednich relacji miedzypokoleniowych i solidarno$ci migdzypokoleniowe;;
po trzecie, musi zapobiega¢ automarginalizacji 0sob starszych. Jednocze$nie przy
ksztattowaniu tej polityki musimy uwzgledniaé samotne zamieszkiwanie, czyli
singularyzacje staro$ci, zjawisko podwdjnego starzenia si¢, feminizacje starosci
czy tez wertykalizacje sieci rodzinnej, to znaczy zmniejszanie si¢ liczebnosci ko-
lejnych pokolen przy jednoczesnym zwigkszaniu si¢ liczby zyjacych pokolen.

Musimy pamigta¢ o ewolucji, jakiej podlegat model rodziny — zmniejszyta si¢
nam liczba gospodarstw domowych ztozonych z malzenstwa/partnerow oraz
dzieci, natomiast wzrosta liczba gospodarstw ztozonych z samotnego rodzica
1 dzieci, a jednocze$nie si¢ zwiekszyta liczba gospodarstw jednoosobowych. Dla-
tego w ramach tej ksztattowanej polityki niezbedne sa: rozwijanie ustug opiekun-
czych i specjalistycznych ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania oraz pro-
fesjonalne stuzby.

W zwiazku z powyzszym w 2018 r. Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej po raz pierwszy przygotowato program ,,Opieka 75+”. Jego celem jest
zwigkszenie godzin uslug opiekunczych oraz specjalistycznych ustug opiekun-
czych dla 0os6b w wieku 75 lat i wiecej z miejscowosci do 60 tys. mieszkancow
gmin, ktore §wiadcza ustugi samodzielnie. W 2017 r. wyzej wymienionego zada-
nia nie realizowato okoto 430 gmin, a w 2018 — 360, cho¢ organizowanie i $wiad-
czenie ustug opiekunczych jest zadaniem wlasnym gminy o charakterze obowiaz-
kowym, finansowanym ze $rodkow wtasnych gminy. Jest to forma wspierania
0s0b, ktore z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wymagaja pomocy in-
nych osob. Gléwnym celem uslug opiekunczych jest pomoc w zaspokajaniu co-
dziennych potrzeb zyciowych, §wiadczenie opieki higienicznej lub pielegnacji za-
leconej przez lekarza oraz zapewnienie w miar¢ mozliwosci osrodka pomocy
spotecznej kontaktow z otoczeniem. W pierwszym poiroczu 2018 r. w programie
,»Opieka 75+ uczestniczylo tacznie 358 gmin.

Wazng role w budowie mapy ustug $§wiadczonych na szczeblu lokalnym pet-
nig Dzienne Domy ,,Senior +” i Kluby ,,Senior +”, ktére oferuja osobom starszym
szeroki katalog ustug z zakresu aktywizacji spotecznej, edukacji, dzialalno$ci
sportowej i kulturowo-o§wiatowej, rehabilitacji, ustug socjalnych oraz réznych
form terapii zajeciowej. W Polsce na koniec 2017 r. funkcjonowato 240 Dzien-
nych Domoéw i Klubéw ,,Senior+” ktore oferowaly seniorom 6265 migjsc.
W 2018 r. na realizacj¢ programu ,,Senior+" przeznaczono $rodki finansowe w wy-
soko$ci 80 min zt, z ktorych jest planowane utworzenie 330 nowych placowek
,»Senior +7 (100 Dziennych Domow oraz 230 Klubdw ,,Senior +7), w ramach kto-
rych powstanie okoto 8000 nowych miejsc dla oséb starszych.

Dziatania resortu uwzgledniaja takze szczegdlne potrzeby oso6b niesamodziel-
nych w starszym wieku. Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej jest
inicjatorem projektu w ramach Programu PO WER 2.8, ktérego celem jest profe-
sjonalizacja opieki nad osobami starszymi o réoznym stopniu niesamodzielnosci
w ich miejscu zamieszkania. Projekt polega na wypracowaniu, przetestowaniu
1 wdrozeniu standardow wykonywania ustug opiekunczych i asystenckich w lokalnej
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spotecznosci, z uwzglednieniem $wiadczenia tych ustug przez osoby 50+, a takze
trzech standardow ksztalcenia osob $wiadczacych ustugi asystenckie, opiekuncze
i teleopieki. Realizacja projektu przyczyni si¢ do skuteczniejszej interwencji,
wigkszej efektywnos$ci oraz skoordynowania rozwigzan, dzigki:

o opracowaniu standardow ksztatlcenia w ustugach asystenckich i opiekun-
czych, $wiadczonych na rzecz 0sob starszych o réznym stopniu niesamodzielnosci;

e wypracowaniu standardow ustug asystenckich, opiekunczych i teleopieki;

e wypracowaniu jednolitego systemu oceny niesamodzielno$ci przez stwo-
rzenie jednolitej definicji osoby niesamodzielnej oraz stopni niesamodzielnosci;

o mozliwosci porownywania rezultatow prowadzonych dziatan opiekunczych
1 asystenckich miedzy gminami, w ktérych przeprowadzono pilotaz, a innymi gmi-
nami;

o mozliwosci oceny ushug §wiadczonych w gminach, jak rowniez mozliwos$¢
dtugoterminowego planowania form wsparcia dla 0sob starszych o roznym stop-
niu niesamodzielnosci.

W ramach pilotazu sposrod 400 os6b niesamodzielnych, ktérym beda $wiad-
czone ustugi asystenckie i opiekuncze zgodnie z wypracowanymi standardami,
300 os6b niesamodzielnych o réznym stopniu niesamodzielno$ci zostanie obje-
tych teleopieka, uzupetniona tradycyjnymi wizytami lekarza w miejscu ich.
W lipcu 2018 r. zakonczyt si¢ pilotaz w 32 gminach.

Od 1 pazdziernika 2017 r. zostat przywrocony wiek emerytalny 60 lat dla ko-
biet i 65 lat dla mezczyzn. Tym samym prawo do emerytury uzyskato ponad
400 tys. osob. Przywrocenie wieku emerytalnego ma na celu przede wszystkim
umozliwienie kazdemu ubezpieczonemu podjecie samodzielnej decyzji o mo-
mencie zakonczenia aktywno$ci zawodowej. Ustawa okresla minimalny wiek,
w ktorym mozna skorzysta¢ z prawa do emerytury. Decyzja zalezy od indywidu-
alnej sytuacji ubezpieczonego i zwigzana jest miedzy innymi z: oczekiwaniami co
do wysokosci otrzymywanych w przysziosci §wiadczen emerytalnych, oceng sta-
nu zdrowia, sytuacja rodzinng czy pozycja na rynku pracy.

W ostatnim kwartale 2017 r. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych wydat 357 tys.
decyzji o wyptacie emerytury z tytutu obnizonego wieku emerytalnego. W roku
2018, od stycznia do wrzesnia, decyzji zwigzanych z wyplata byto 227 tys. Lacz-
nie od 1 pazdziernika 2017 r. wydano 584 tys. decyzji w przedmiotowej sprawie.
Na skorzystanie z prawa do emerytury w przywroéconym wieku emerytalnym de-
cydowaly sie wtedy gléwnie osoby, ktore dotad byly nieaktywne zawodowo.
W strukturze zarejestrowanych dotad wszystkich wnioskéw o emeryture odsetek
0s0b nieaktywnych zawodowo wynosit blisko 65%. Wsrod decydujacych si¢ na
emeryture pracujacy byli w znakomitej mniejszosci. Warto takze zaznaczy¢, ze
ponad 120 tys. osdb, ktore wystapity o emeryture z tytutu obnizonego wieku eme-
rytalnego, nie podjeto wyplaty Swiadczenia z uwagi na kontynuowanie zatrudnie-
nia. Srednia nowo przyznana emerytura kobiety po obnizeniu wieku emerytalne-
go to dzi$ 1621 zi, mezczyzny zas — 2627 zt.
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W Ministerstwie Rodziny, Pracy i1 Polityki Spotecznej zostat przygotowany
takze projekt ustawy o rodzicielskim $wiadczeniu uzupetniajacym. Projekt prze-
widuje wdrozenie nowego §wiadczenia dla osob, ktore urodzity i wychowaty albo
wychowaly co najmniej czworo dzieci. Rozwigzanie to ma na celu uhonorowanie
0s0b, ktore z tytutu dtugoletniego zajmowania si¢ dzie¢mi nie wypracowaly eme-
rytury w wysoko$ci odpowiadajacej co najmniej kwocie najnizszej emerytury.
Swiadczenie bedzie finansowane ze $rodkéw z budzetu panstwa. W przypadku
osoby, ktora ma ustalone prawo do emerytury w kwocie nizszej od najnizszej
emerytury, $wiadczenie bedzie przystugiwaé w wysokosci uzupetniajacej do wy-
sokosci najnizszej emerytury, natomiast jesli chodzi o osobe, ktora nie ma ustalo-
nego prawa do emerytury, $wiadczenie emerytalne po osiggnieciu okreslonego
wieku bedzie wyplacane w wysokos$ci najnizszej emerytury.

1 sierpnia 2017 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy o dziataczach opozycji
antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powoddéw politycznych,
uchwalona przez Sejm 8 czerwca 2017 r. Rozszerzono w niej funkcjonujacy
obecnie katalog uprawnien przystugujacych dzialaczom opozycji i osobom repre-
sjonowanym, mi¢dzy innymi poprzez wsparcie finansowe (comiesieczne §wiad-
czenie w wysokos$ci 402,72 zt), utatwienia zwiazane z korzystaniem ze $wiadczen
opieki zdrowotnej czy uwzglednianie przy ustalaniu prawa do emerytury lub ren-
ty okresow uwigzienia lub internowania jako okresow sktadkowych w wymiarze
podwdjnym.

W celu wyznaczenia kluczowych kierunkéw polityki senioralnej w nadchodza-
cych latach oraz uporzadkowania dziatan instytucji publicznych w Ministerstwie
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej opracowany zostal dokument strategiczny
pt.: Polityka spoteczna wobec 0sob starszych 2030. Bezpieczenstwo. Uczestnictwo.
Solidarnos¢. Jest to pierwszy dokument rzadowy, uwzgledniajacy szczegdtowe
rozwigzania we wszystkich najwazniejszych sferach zycia osob starszych, miedzy
innymi w zakresie szeroko rozumianego bezpieczenstwa, zdrowia, przeciwdziata-
nia samotnosci, aktywnego uczestnictwa w zyciu spotecznym, a takze dostosowa-
nia infrastruktury do potrzeb i mozliwosci osob starszych.

3. Polityka spoleczna wobec 0s0b z niepelnosprawnosciami

Osoby z niepelnosprawnosciami maja w Polsce zagwarantowang szczegdlng
ochrone wynikajaca z Konstytucji, rozwinigta w przepisach ustawowych dotycza-
cych wszystkich obszarow dziatalnosci panstwa, zgodnie z zasada zintegrowane-
go podejsécia do niepetnosprawnosci. Wérod realizowanych dziatan nalezy wy-
mienié:
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o Wprowadzenie od 6 czerwca 2018 r. mozliwo$ci korzystania z elastycznych
form zatrudnienia, w tym z ruchomych godzin pracy (takze pracy przerywanej)
i telepracy (praca w domu) na wniosek wigzacy pracodawce “.

o Nowg regulaqe; dotyczch zaje¢ klubowych odbywajacych sieg podczas
warsztatow terapn zajeciowej, majacych na celu utrzymanie samodzielno$ci i nie-
zalezno$ci w zyciu spotecznym i zawodowym oraz obejmujacych aktywne formy
wspierania osoby niepetnosprawnej w podjeciu lub utrzymaniu zatrudnienia. Czas
trwania zaje¢ klubowych dla osoby z niepelnosprawnoscig to nie mniej niz 5 go-
dzin miesig¢cznie.

e Zmiany w zasitku opiekunczym — wydtuzenie z 14 do 30 dni prawa do za-
sitku opiekunczego, przystugujacego ubezpieczonemu zwolnionemu od wykony-
wania pracy z powodu obowiazku osobistego sprawowania opieki nad chorym
dzieckiem.

W 2016 r. Sejm uchwalil ustawg o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zy-
ciem”. Wsparcie zawarte w tej regulacji obejmuje zapewnienie migdzy innymi od-
powiednich $wiadczen opieki zdrowotnej dla dziecka, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem dziecka, u ktorego zdiagnozowano cigzkie i nieodwracalne uposledzenie
albo nieuleczalna chorobe zagrazajaca jego zyciu, powstalych w prenatalnym
okresie rozwoju dziecka lub w czasie porodu, oraz dostepu do ustug koordyna-
cyjno-opiekunczo-rehabilitacyjnych.

Ustawa okresla uprawnienia do wsparcia w dostepie do $wiadczen opieki
zdrowotnej, ktore na rzecz kobiety w cigzy oraz dziecka obejmujq w szczeg6lno-
$ci pomoc psychologiczng, rehabilitacje lecznicza, jak rowniez opieke paliatywnag
i hospicyjng. Na realizacja programu na lata 2017-2021 zaplanowano kwote
3,1 mld zt. I etap wdrazania programu przewiduje m.in:

« wsparcie dla kobiet w cigzy i ich rodzin;

e rozwdj sieci mieszkan chronionych:

— mieszkania chronione — w zaleznosci od celu wsparcia — podzielono na
mieszkania chronione treningowe lub mieszkania chronione wspierane;

« r0zw6j sieci Srodowiskowych Doméw Samopomocy:

— zwigkszenie do 30% kwoty dotacji na jednego uczestnika SDS, ustalanej na
uczestnikdw z niepelnosprawnosciami sprzezonymi lub spektrum autyzmu;

e wzmocnienie profilaktycznego aspektu zadan asystenta rodziny przez
wsparcie realizacji przydzielonego mu zadania polegajacego na koordynacji po-
radnictwa dla kobiet w ciazy i ich rodzin;

 utworzenie osrodkoéw koordynacyjno-rehabilitacyjno-opiekunczych:

— wspomaganie rozwoju dzieci, zwtaszcza od momentu wykrycia niepetno-
sprawnosci lub zagrozenia niepetnosprawnoscia do czasu podjecia nauki szkolnej.

2 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz

zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2018 r., poz. 1076.
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W Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej jest opracowywana
mapa drogowa budowy systemu wsparcia 0sob z niepelnosprawnosciami i ich ro-
dzin. System bedzie opierat si¢ na trzech filarach:

e Pierwszy z nich to solidarno$ciowy fundusz wsparcia 0s6b z niepetno-
sprawno$ciami, ktory bedzie zasilany z dwoch zrodet — z czesci sktadki odprowa-
dzanej od wynagrodzen na Fundusz Pracy oraz daniny solidarno$ciowej. Z tym ze
sktadka na Fundusz Pracy nie ulegnie zmianie.

 Drugi filar to pakiet spotecznej odpowiedzialnosci, przewidujacy szereg dzia-
tan 1 projektow wspierajacych osoby z niepetnosprawnosciami i ich opiekunow.

* Trzecim filarem jest program ,,Dostepnos$é+”, ktorego celem jest podniesie-
nie jako$ci zycia i zapewnienie jego niezaleznos$ci wszystkim obywatelom, w tym
osobom z niepelnosprawno$ciami, seniorom oraz wszystkim tym, ktorzy potrze-
buja pomocy na co dzien. Stuzy¢ temu ma poprawa dostgpnosci przestrzeni pu-
blicznej, produktow i ustug w aspekcie architektonicznym, informacyjnym i ko-
munikacyjnym.

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej dostrzega potrzebe dein-
stytucjonalizacji systemu wsparcia dla 0sob z niepelosprawnosciami — rozumia-
ng jako stopniowe odchodzenie od form opieki instytucjonalnej w kierunku pomocy
swiadczonej w $rodowisku lokalnym. Priorytetem tych zmian jest stosowanie zasa-
dy dopasowania oferty wsparcia do potrzeb konkretnych osob, ktore maja zrézni-
cowane potrzeby. Zmiany obejmuja rézne formy pomocy: $swiadczonej zardéwno
w osrodku (srodowiskowym domu samopomocy), jak i w mieszkaniu chronionym
dla 0s6b wymagajacych wsparcia catodobowego.

Szczegodlne znaczenie majg mieszkania chronione, ktére po zmianach przepi-
sOW ustawy o pomocy spotecznej zostaly podzielone na dwa typy, mieszkania
treningowe oraz mieszkania wspierane. W mieszkaniu chronionym treningowym
osoba z niepetnosprawnos$cig ma zapewnione ustugi bytowe oraz warunki do sa-
modzielnej nauki sprawnosci w samoobstudze, pelnieniu rél spotecznych oraz in-
tegracji ze spoteczno$cia lokalng. W mieszkaniu chronionym wspieranym zapew-
nia si¢ ustugi bytowe oraz pomoc w wykonywaniu czynnos$ci zycia codziennego
i realizacji kontaktow spotecznych w celu utrzymania lub rozwijania samodziel-
nos$ci na poziomie psychofizycznych mozliwo$ci danej osoby. Ta forma wsparcia
jest adresowana do 0s6b z niepetnosprawnosciami, oséb w podesztym wieku lub
0s0b przewlekle chorych. Zadanie to jest realizowane poprzez budowe lub adap-
tacje lokali na mieszkania chronione. Dotacja z budzetu panstwa wynosi do 50%
kosztow realizacji zadania. Wielko$¢ srodkow rezerwy budzetowej w latach
2017-2021 na jego realizacj¢ wynosi 108 min zt. W 2017 r. — kwota dotacji wy-
nosita ponad 5 min zt i pozwolila na utworzenie 38 mieszkan dla 147 oso6b. W ro-
ku 2018 kwota przekazanej dotacji to ponad 10 mln zt i zaktada si¢ utworzenie
102 mieszkan dla 352 osob.

Priorytetowym dziataniem Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;
jest rozwdj sieci osrodkow wsparcia dla oséb z zaburzeniami psychicznymi. Na
koniec 2018 r. bedzie funkcjonowato 819 placéwek na laczng liczbg miejsc
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30 241. Od 2015 r. nastgpit wzrost o 59 jednostek i 2445 miejsc, a naktady finan-
sowe zwickszyty si¢ (od 2015 r.) o ponad 188 mln zi, czyli o ok. 49,6%.

W 2015 r. dotacja na uczestnika SDS byta zréznicowana w poszczegdlnych
wojewddztwach 1 wynosita od 900-1000 zt, co powodowato nieréwne traktowa-
nie 0s6b z niepetnosprawno$ciami w poszczegdlnych wojewodztwach. Od 2016 r.
dotacja na 1 uczestnika jest jednakowa w catym kraju i wynosita w 2016 r. 12017 r.
1268 zt, w 2018 r. — 1 458,20 zt. Od 1 pazdziernika 2018 r. w zwigzku z weryfi-
kacja kryteriow dochodowych w pomocy spotecznej dotacja na uczestnika SDS
wynosi 1612,30 z1.

Ponadto w zwigzku z programem kompleksowego wsparcia dla rodzin ,,Za
zyciem”, istnieje mozliwo$é podwyzszenia dotacji na 1 uczestnika SDS ze sprze-
zonymi niepetnosprawno$ciami lub spektrum autyzmu do 30% kwoty dotacji. Od
lipca 2017 r. dodatkowa dotacja dla tych os6b wynosita 30%, czyli 380,40 zt. Na-
tomiast od 1 pazdziernika 2018 r. w zwigzku z weryfikacja kryteriow dochodo-
wych taczna kwota dotacji bedzie wynosita 2032,30 zt, a w 2019 r. — 2278,25 zt.

4. Polityka spoleczna wobec rynku pracy

Wazng kwestig jest stabilizacja zatrudnienia. Dystans Polski do §redniej w UE
pod wzgledem gtownych wskaznikéw opisujacych sytuacje na rynku pracy jest
z roku na rok coraz mniejszy. W 2017 r. wspolczynnik aktywnosci zawodowe;j
ludnosci w wieku produkcyjnym (15-64 lata) wyniost w Polsce 69,6% i byt o 3,7 p.p.
nizszy niz w UE28, rok wczes$niej byl nizszy o 4,1%, a w 2015 1. — 0 4,4%.

Najbardziej korzystne zmiany dotycza stopy bezrobocia (wg BAEL), ktora
roku naszego wstapienia do UE, czyli w 2004, wyniosta 19,4% 1 wowczas nasz
dystans do UE liczyt 10,1 p.p. Jeszcze w 2007 r. stopa bezrobocia w Polsce zde-
cydowanie przekraczata $redniag w UE, ale w kolejnych latach wskaznik ten byt
w Polsce nizszy lub zblizony do $redniej w UE28. W 2017 r. stopa bezrobocia
w UE28 dla 0s6b w wieku 15-64 lata wyniosita 7,8%, a w Polsce — 5,0%. Tym
samym wskaznik w Polsce byt 0 2,8% nizszy niz w UE28.

Poza spadkiem bezrobocia nalezy podkresli¢ rowniez dynamiczne zwigksze-
nie zatrudnienia, ktére owocuje systematycznym wzrostem wskaznika zatrudnie-
nia w grupie 20—64 lata. Cel okreslony w Strategii Europa 2020 to wskaznik za-
trudnienia os6b w wieku 20—64 lata na poziomie 75%. Wartos¢ celu narodowego
dla Polski okre$lona zostata na poziomie 71%. W 2010 r. wskaznik ten wyniost
w Polsce 64,3% wobec 68,6% w UE28. W 2017 r. byt na poziomie 70,9%, czyli
juz tylko o 1,2% nizej niz w UE i 0 0,1% nizej od celu zatozonego na 2020 r.

Nalezy rowniez wskazac, iz od 1 wrzesnia 2016 r. do Kodeksu pracy wprowa-
dzono nakaz potwierdzania pracownikowi przez pracodawce podstawowych usta-
len zwigzanych z zawarciem umowy o prac¢ w formie innej niz pisemna jeszcze
przed dopuszczeniem pracownika do pracy (nowelizacja art. 29 § 2 Kodeksu pra-
cy). Gléwnym celem byto zapobieganie nielegalnemu zatrudnianiu pracownikow.
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Niepotwierdzenie na pismie zawartej z pracownikiem umowy o prac¢ przed do-
puszczeniem go do pracy podlega karze grzywny od 1000 zt do 30 000 zt.

Od 1 stycznia 2017 r. wprowadzono minimalng stawke godzinowa dla okre-
slonych umow cywilnoprawnych. Jej wysoko$¢ jest corocznie waloryzowana
o wskaznik wzrostu minimalnego wynagrodzenia za pracg pracownikow (tj. osob
zatrudnionych na podstawie stosunku pracy) i od stycznia 2018 r. wynosi 13,70 zt,
a od stycznia 2019 — 14,70 zI. Regulacja ta zostata wprowadzona, aby mig¢dzy in-
nymi ograniczy¢ zjawisko polegajace na tym, ze osoba zatrudniona na podstawie
umowy cywilnoprawnej ma wynagrodzenie znacznie nizsze od minimalnego wy-
nagrodzenia przystugujacego pracujacemu na etacie. Zmniejszona zostata liczba
tzw. biednych pracujacych, gdyz podniesiony zostal poziom wynagrodzen osob
najmniej zarabiajacych. Osoby wykonujace pracge w oparciu o okre§lone umowy
cywilnoprawne majg zapewniona prawnie dolng granic¢ wynagrodzenia i zagwa-
rantowane coroczne podwyzszanie tego wynagrodzenia, stosownie do wzrostu
minimalnego wynagrodzenia za pracg (2100 zt brutto w 2018 r., a 2250 zt
w2019r1.).

Podsumowanie

Przysztos¢ polityki spotecznej jest funkcjg proceséw, ktdére mozemy obecnie
obserwowac, i doswiadczen w realizacji wsparcia dla oséb zagrozonych wyklu-
czeniem spolecznym. Przemiany spoteczno-gospodarcze wymuszaja podejmowa-
nie dziatan dostosowujacych systemy ochrony socjalnej do nowych wyzwan.

Kierunek, jaki zostat zarysowany w polityce spotecznej po 2015 r., to zarow-
no horyzontalna polityka rodzinna, jak i rozwoj ustug spotecznych §wiadczonych
w $rodowisku lokalnym (deinstytucjonalizacja). Ma on na celu zaréwno poprawe
dostepnosci, jak i jakos$ci ustug §wiadczonych przez osrodki wsparcia osobom po-
trzebujacym, np.: z zaburzeniami psychicznymi, starszym czy z niepelnosprawno-
$ciami. Wazng role w budowie mapy uslug $wiadczonych na szczeblu lokalnym
petnig srodowiskowe domy samopomocy dla dorostych oséb z zaburzeniami psy-
chicznymi, warsztaty terapii zajeciowej, Domy i Kluby Senior+, mieszkania
chronione, zwickszenie liczby godzin ustug opiekunczych czy specjalistycznych
ustug opiekunczych w ramach programu ,,Opieka 75+”. Probuje si¢ takze pod-
nie$¢ jakos¢ ustug poprzez wprowadzenie superwizji do pomocy spotecznej. Dtu-
gofalowa polityka spoleczna w zakresie przeciwdziatania skutkom niedostatku
powoduje w ostatnich latach poprawe sytuacji bytowej spoteczenstwa polskiego,
ze szczegbdlnym uwzglednieniem rodzin z dzie¢mi. Kluczowe znaczenie ma tez
poprawa na rynku pracy oraz wzrost wynagrodzen, ale istotna jest takze rola poli-
tyki spotecznej ogdtem, a zwlaszcza programu ,,Rodzina 500+”.
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Wstep

W dynamicznych gospodarkach rynkowych zachodzg réznorodne i dosy¢ cze-
ste zmiany sytuacji na rynku pracy, ktory podlega wielu oddziatywaniom, zrézni-
cowanym pod wzgledem rodzaju, charakteru i czasu trwania. Mozna tutaj wymie-
ni¢ wptywy koniunkturalne i strukturalne, szoki ogoélnej aktywnosci gospodarczej
i szoki sektorowe, szoki podazowe i popytowe, szoki technologiczne i instytucjo-
nalne czy tez szoki zewnetrzne i wewnetrzne. Powoduja one powstawanie na rynku
pracy nierownowag, ktorych istnienie uruchamia w gospodarce rynkowej procesy
przystosowawcze prowadzace do rownowagi na tym rynku. Zardwno w procesach
powstawania nierownowag, jak i w toku proceséw przystosowawczych, nastepuja
zmiany szeregu wielko$ci ekonomicznych dotyczacych rynku pracy. Chodzi tutaj
przede Wszystkim o takie wielko$ci, jak: zatrudnienie, bezrobocie, zwolnienia
Z pracy, przyjecia do pracy, place, zasitki i inne dochody. Zmlany tych wielkos$ci
nie pozostaja bez znaczenia dla warunkéw bytu pracownikow i ich rodzin, a wiec
dla ich bezpieczenstwa ekonomicznego.

Przedmiotem prezentowanego opracowania sg procesy przystosowawcze na
rynku pracy, wystepujace w warunkach nierdbwnowagi tego rynku, ich konse-
kwencje dla bezpieczenstwa ekonomicznego pracownikdéw oraz ich instytucjonal-
ne uwarunkowania. Problemy te sa analizowane w perspektywie teoretycznej
i empirycznej. Ich baza empiryczna sa dane statystyczne czterech krajow wcho-
dzacych w sktad Grupy Wyszehradzkiej, czyli: Czech, Polski, Stowacji i Wegier,
z lat 2005-2017. Okres ten jest interesujacy z tego powodu, iz pokrywa si¢
z cztonkostwem tych krajow w Unii Europejskiej, a ponadto zawiera podokres
kryzysu globalnego, w czasie ktérego uwidaczniajg si¢ silniej procesy przystoso-
wawcze na rynkach pracy.

Podstawowym celem analizy jest okreslenie charakteru i skali procesow przysto-
sowawczych na rynkach pracy w krajach Grupy Wyszehradzkiej, a w szczegdlnosci
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zdefiniowanie zmian zatrudnienia, bezrobocia i plac w tych krajach w latach 2005—
2017 oraz ich instytucjonalnych uwarunkowan, obejmujacych: prawna ochrong za-
trudnienia, rodzaj umow o pracg, zasitki dla bezrobotnych, ptace minimalng, klin
podatkowy, aktywna polityke panstwa na rynku pracy i uzwigzkowienie.

1. Procesy przystosowawcze na rynku pracy

Rozwazmy blizej procesy przystosowawcze wystepujace w przypadku nega-
tywnego szoku popytowego ogélnej aktywnosci gospodarczej, przejawiajacego
si¢ w spadku globalnego popytu na produkty. Taki szok mial miejsce w wielu
krajach w czasie kryzysu globalnego, zapoczatkowanego w 2008 r.

Negatywny szok popytowy nie oddziatuje na rynek pracy bezposrednio, lecz
za posrednictwem rynku produktow, gdzie szok popytowy wywoluje procesy
przystosowawcze. Procesy te moga mie¢ roznorodny charakter, nieobojetny dla
sytuacji na rynku pracy. Po pierwsze, moga wystapi¢ tendencje do spadku cen
towardw w sytuacji malejacego popytu. Po drugie, przedsigbiorstwa moga przez
jaki$ okres zwigksza¢ rozmiary zapasow towarowych, ale wiadomo, ze utrzymy-
wanie zapasow kosztuje i w zwigzku z tym tego rodzaju dostosowanie ma ograni-
czone znaczenie. Po trzecie, malejacy popyt na produkty przedsigbiorstw moze
rowniez skutkowa¢ zmiang terminéw dostaw towarow. Poczatkowo terminy do-
staw moga by¢ skracane, ale z czasem, gdy przedsiebiorstwa odczuwaja napigcia
ptynnosci finansowej — moga by¢ wydtuzane. Po czwarte wreszcie, gdy negatyw-
ny szok popytowy jest stosunkowo glteboki i dtugotrwaty, to dostosowania w pro-
dukcji, polegajace na spadku jej rozmiaro6w, wydaja si¢ nieuniknione.

Spadek rozmiaréw produkcji, wywotany negatywnym szokiem popytowym,
nie pozostaje bez wplywu na rynek pracy, na ktérym réwniez zachodza procesy
przystosowawcze. W literaturze zwraca si¢ uwage na kilka rodzajow dostosowan
wystepujacych na rynku pracy w okresie kryzysu (por. Smith 2003, s. 47-73;
Cahuc i Zylberberg 2004, s. 193-214; Bosworth, Dawkins i Stromback 1996,
s. 124-127 1 194-196), a mianowicie: spadek ptac, zmniejszenie czasu pracy, ob-
nizenie intensywnos$ci i wydajnosci pracy oraz ograniczenie rozmiaréw zatrud-
nienia.

Spadek ptac w sytuacji redukcji agregatowego popytu i produkcji jest procesem
eksponowanym w neoklasycznej teorii rynku pracy, w ktorej zaktada si¢ wysoka
elastycznos¢ ptac. Zgodnie z tym ujgciem procesow gospodarczych dostosowania
ptacowe i cenowe sa podstawowa reakcja rynkow na powstajace nierOwnowagi.

Inng forma procesdw przystosowawczych na rynku pracy w sytuacji nega-
tywnego szoku popytowego moze by¢ zredukowanie miesigcznego czasu pracy
pracownikow. Wigze si¢ to zazwyczaj ze zmniejszeniem tgcznych kosztow pracy,
gdyz redukcji czasu pracy towarzyszy zwykle obnizka wynagrodzen. Sytuacja ta-
ka oznacza spadek wydajnosci pracy na 1 zatrudnionego. Moze réwniez oznaczaé
spadek wydajnosci pracy na 1 roboczogodzing, jesli redukcja czasu pracy jest
mniejsza w porownaniu ze spadkiem produkcji. Wystepujace wowczas zjawisko
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chomikowania sity roboczej (labour hoarding) (zob. Strzelecki, Wyszynski 1 Sa-
czuk 2009, s. 77-104) moze znajdowa¢ akceptacje pracodawcow, jesli koszty
przystosowawcze zatrudnienia sg wysokie.

Dostosowania zatrudnienia nalezg do podstawowych rozwigzan pozaplaco-
wych rynku pracy, wykorzystywanych w sytuacji szokow popytowych. Tego ro-
dzaju rozwigzania sa eksponowane w teorii keynes1stowsklej, w ktorej popyt na
pracg jest zalezny od popytu na produkty i poziomu produkcji. Zgodnie z ta teorig
spadek agregatowego popytu i produkcji pocigga za sobg redukcje popytu na pra-
ce 1 liczby pracujacych. Trzeba jednak podkresli¢, ze dostosowania zatrudnienia
do rozmiarow produkcji nie sg zazwyczaj natychmiastowe. Istniejag bowiem kosz-
ty przystosowan zatrudnienia, z ktérymi muszg si¢ liczy¢ pracodawcy. Chodzi
tutaj przede wszystkim o koszty zwolnien z pracy (w szczego6lnos$ci odprawy pie-
nigzne), ale takze o koszty przyje¢ do pracy i naktady na szkolenia nowo przyje-
tych pracownikow, ktore trzeba bra¢ pod uwage, gdy po okresie redukcji zatrud-
nienia przyjdzie poprawa koniunktury i koniecznos¢ zwigkszenia wzrostu liczby
pracujacych. Te wlasnie koszty przystosowawcze zatrudnienia opdzniaja szybkie
dopasowanie liczby pracujacych do rozmiaréw produkceji, powodujac pewng iner-
cje zatrudnienia. Gdy koszty te sa stosunkowo wysokie, bardziej optacalne dla
pracodawcow moze by¢ dokonanie alternatywnych dostosowan w postaci reduk-
cji czasu pracy oraz obnizek intensywnos$ci i wydajnosci pracy.

Z przedstawionych uwag wynika, ze skala spadku zatrudnienia, jaka ma miej-
sce w okresie kryzysu, zalezy od kilku co najmniej czynnikow. Po pierwsze, od
tego, jak gleboki jest spadek produkcji w gospodarce, przy czym im wigkszy jest
ten spadek, tym wieksza — ceteris paribus — redukcja zatrudnienia. Po drugie, ska-
la zmniejszenia zatrudnienia zalezy od rozmiaréw spadku ptac, przy czym wiek-
szy spadek ptac implikuje mniejsza redukcje zatrudnienia, gdyby przyjac¢ neokla-
syczng interpretacje determinantéw zatrudnienia. Po trzecie, skala spadku
zatrudnienia zalezy od redukcji czasu pracy oraz stopnia spadku wydajnosci pra-
cy. Wystepuje tutaj swoista Wymlennosc Im wicksze sa spadk1 ptac, czasu pracy
i Wyda]nosm pracy, tym mniejszej redukcji zatrudnienia mozna oczekiwa¢ w okre-
sie kryzysu.

Przedstawione tutaj procesy przystosowawcze na rynku pracy dotyczyly agre-
gatowych wielkos$ci ekonomlcznych czyli wielkosci dotyczacych catej gospodar-
ki Iub tez catego rynku, a wiec globalnego zatrudnienia, czy tez przecietnych dla
gospodarkl wielkos$ci ptac, wydajnosci pracy i czasu pracy. Wynikalo to z faktu,
iz rozwazano przypadek negatywnego szoku ogdlnej aktywnos01 gospodarczej,
ktory jednakowo wpltywa na wszystkie segmenty gospodarkl i rynku pracy. Od-
dzialywania na rynek pracy moga jednakze mie¢ réwniez inny, bardziej wyspe-
cjalizowany charakter. Z jednej strony szoki agregatowe mogg niejednakowo
wplywac na poszczegolne segmenty gospodarki i grupy sity roboczej ze wzgledu
na ich duza niejednorodnos¢, a z drugiej — moga wystgpowac szoki sektorowe,
branzowe, strukturalne i technologiczne, ktére prowadza do nier6wnowag w wez-
szych segmentach gospodarki i rynku pracy, wywotujac tam procesy przystoso-
wawcze. Oznacza to, ze konsekwencje procesoOw przystosowawczych na rynku pra-
cy dotyczy¢ moga zarowno catej sity roboczej, jak i jej okreslonych czgsci.
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Procesy przystosowawcze na rynku pracy wymagaja elastycznosci rynku pra-
¢y, czyli jego zdolno$ci do szybkich dostosowan w zwigzku ze zmianami warun-
kéw, sytuaciji 1 technologii (Adnett 1996, s. 12). W szczegolnosci chodzi tutaj
o elastycznosci plac, czasu pracy i zatrudnienia, ktore wraz z elastycznoscig po-
dazy pracy sktadajg si¢ na pojecie elastycznosci rynku pracy. W gtownym nurcie
teorii ekonomii panuje poglad, ze wysoka elastycznos¢ gospodarki, a rynku pracy
w szczegdlnos$ci, przynosi gospodarce wiele korzysci. Przede wszystkim zwigk-
sza jej odpornos¢ na szoki, przyspiesza dochodzenie do rownowagi i obniza roz-
miary bezrobocia rownowagi (naturalnego). Trzeba jednakze zauwazy¢, ze wyso-
ka elastyczno$¢ rynku pracy moze przynosi¢ réwniez negatywne konsekwencje
spoteczne zwigzane z obnizeniem bezpieczenstwa ekonomicznego pracownikow.
Wysokie elastycznosci zatrudnienia i plac rodza bowiem uzasadnione obawy pra-
cownikow o utrate pracy i dochodow w niekorzystnej sytuacji gospodarcze;j.

2. Tendencje zmian zatrudnienia, bezrobocia i plac
w krajach Grupy Wyszehradzkiej

Przyjrzyjmy si¢ obecnie tendencjom zmian zatrudnienia, bezrobocia i ptac
w krajach Grupy Wyszehradzkiej w latach 2005-2017. Tendencje te rzucajg sporo
Swiatta na wystgpujace w tym okresie procesy przystosowawcze na rynkach pracy
1 bezpieczenstwo ekonomiczne pracownikow. Szczegolng uwage warto zwroci¢ na
okres globalnego kryzysu lat 2009-2011°.

Tabela 1. Przeci¢tne roczne tempo zmian zatrudnienia (w %)
oraz wskazniki elastycznoS$ci zatrudnienia wzgledem PKB
w latach 2005-2017 wedlug podokresow

Kraj 2005-2008 2009-2011 2012-2015 20162017

Czechy

Zatrudnienie 1,55 -0,94 0,71 1,55
Elastycznosé 0,28 5,87 0,48 0,45
Polska

Zatrudnienie 3,60 -0,51 0,81 0,80
Elastyczno$¢ 0,70 -0,13 0,31 0,21
Stowacja

Zatrudnienie 2,92 -1,67 1,09 1,96
Elastyczno$é¢ 0,36 -2,08 0,45 0,59
Wegry

Zatrudnienie -0,36 -0,82 291 2,33
Elastyczno$¢ -0,15 0,58 1,53 0,75

Zrédlo: Eurostat <http://appsso.curostat.ec.europa.eu/nui/> (dostep: 30.08.2018).

3 W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej skutki globalnego kryzysu uwidocznily si¢ nieco

pdzniej niz w USA i Europie Zachodnie;j.
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W tabeli 1 zamieszczono dane o przecig¢tnych rocznych tempach zmian za-
trudnienia w badanych krajach w latach 2005-2017, przy czym caty analizowany
okres podzielono na cztery podokresy. Ich ekspozycja pozwala skonfrontowac
tendencje zmian w czasie globalnego kryzysu z okresem wcze$niejszym i poz-
niejszym.

Z danych przedstawionych w tabeli 1 wynika, po pierwsze, ze we wszystkich
badanych krajach wystepowata zroznicowana dynamika zmian zatrudnienia, acz-
kolwiek przewazaly tendencje wzrostowe. Po drugie, lata 2009—2011 zaznaczyly
si¢ we wszystkich krajach spadkowymi tendencjami zatrudnienia, przy czym byty
one najsilniejsze w Slowacji, najstabsze zas w Polsce. Spadkowe tendencje za-
trudnienia we wszystkich badanych krajach mozna potraktowac jako efekt kryzy-
su globalnego. Po trzecie, po kryzysie globalnym wystapity we wszystkich kra-
jach tendencje wzrostowe zatrudnienia, cho¢ silnie zréznicowane. W ostatnim
analizowanym podokresie lat 2016—2017 najsilniejszy wzrost zatrudnienia wysta-
pit na Wegrzech, najstabszy za$ w Polsce.

W tabeli 1 zamieszczono rowniez wskazniki elastycznosci zatrudnienia beda-
ce relacjami tempa zmian zatrudnienia i tempa zmian PKB, ktére wskazuja, jak
silnie reaguje zatrudnienie na zmiany PKB. Z danych tych wynika, po pierwsze,
ze w podokresie 2005-2008 najwyzsza elastycznoscia zatrudnienia charaktery-
zowala si¢ Polska, na Wegrzech za§ wskaznik elastyczno$ci byt ujemny, gdyz
wzrostowi PKB towarzyszyt spadek liczby pracujacych. Po drugie, w podokresie
2009-2011 najwyzsza elastyczno$¢ zatrudnienia wystapita w Czechach, stosun-
kowo wysoka na Wegrzech, w Polsce i Stowacji za$ miaty miejsce spadki zatrud-
nienia pomimo tendencji wzrostowych PKB (ujemna elastyczno$¢). Po trzecie,
w podokresie 2012-2015 zatrudnienie byto najbardziej wrazliwe na zmiany PKB
na Wegrzech, gdzie przyrosty zatrudnienia byly znacznie wigksze od wzrostow
PKB. Po czwarte, w ostatnim badanym podokresie lat 2016-2017 wskazniki ela-
stycznosci zatrudnienia we wszystkich badanych krajach byty nizsze od 1, co
wskazuje na wolniejszy wzrost zatrudnienia niz PKB.

Z przedstawionych w tabeli 1 wskaznikow elastycznos$ci wynika, ze rankingi
badanych krajow ze wzgledu na wysoko$¢ tych wartosci ulegaty zmianom w po-
szczego6lnych podokresach, stad tez trudno na ich podstawie wyodrgbnic¢ kraje
o niskiej 1 wysokiej wrazliwosci zatrudnienia. Niemniej jednak mozna zauwazyc¢,
ze w okresach korzystnej koniunktury stosunkowo wysoka wrazliwo$¢ zatrudnie-
nia na wzrost PKB miata miejsce na Wegrzech (zwlaszeza w latach 2012-2015)
i w Polsce (szczeg6lnie w latach 2005-2008), umiarkowana za§ — w Czechach
i Stowacji (w tym drugim podokresie). Natomiast w okresie dekoniunktury lat
20092011 spadki PKB pociagaty za sobg bardzo wysoka redukcj¢ zatrudnienia
w Czechach i dosy¢ wysoka na Wegrzech. Z kolei w Stowacji, pomimo wzrostu
PKB w latach 2009-2011, silny spadek rozmiaréw zatrudnienia przyniost dosyc
wysoki ujemny wskaznik elastycznos$ci.

Zmiany koniunktury gospodarczej nie wplywaja na poziom zatrudnienia
w poszczegolnych grupach sily roboczej jednakowo. Wrazliwos¢ koniunkturalna
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poszczegdlnych grup jest zwykle zroznicowana. Pokazuja to dane zawarte w tabe-
lach 2 1 3 dotyczace wskaznikéw stop zatrudnienia w grupach wyodrebnionych
w przekroju plei 1 wieku.

Tabela 2. Przecietne wskazniki stop zatrudnienia wsrod kobiet i mezczyzn
w latach 2005-2017 wedlug podokresow (w %)

Kraj 2005-2008 2009-2011 20122015 20162017

Czechy

Kobiety 57,0 56,7 60,2 65,3
Mezcezyzni 74,3 73,7 76,3 80,1
Polska

Kobiety 49,5 52,7 54,5 58,8
Mezcezyzni 62,4 65,8 67,5 71,9
Slowacja

Kobiety 52,6 52,5 54,0 59,3
Mezcezyzni 67,5 66,3 67,5 71,7
Wegry

Kobiety 50,7 50,0 54,5 60,7
Mezcezyzni 63,3 60,4 65,8 74,1

Zré6do: Eurostat <http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/> (dostep: 30.08.2018).

Tabela 3. Przecietne wskazniki stop zatrudnienia w wybranych grupach
wedlug wieku w latach 2005-2017 wedlug podokresow (w %)

Kraj 2005-2008 2009-2011 2012-2015 20162017

Czechy

15-24 lata 27,9 25,4 26,5 28,8
55-64 lata 45,8 47,0 52,6 60,3
Polska

15-24 lata 24,9 26,0 25,1 29,0
55-64 lata 29,1 344 41,5 47,2
Slowacja

15-24 lata 26,3 21,1 21,4 26,0
55-64 lata 34,5 40,4 44,7 51,0
Wegry

15-24 lata 21,1 18,1 21,9 28,5
55-64 lata 323 33,6 40,2 50,7

Zrédlo: Eurostat, <http://appsso.eurostat.ec.curopa.eu/nui/>(dostep: 30.08.2018).

Dane zawarte w tabelach 2 i 3 wskazuja na kilka prawidlowosci. Po pierwsze,
we wszystkich badanych krajach wskazniki stop zatrudnienia wykazywaly w kolej-
nych podokresach tendencje wzrostowe, zarowno wsrdd kobiet, jak 1 mezczyzn,
a takze w grupie wiekowej 55-64 lata. Tendencje te ulegly zahamowaniu, a nawet
w niektorych przypadkach odwrdceniu, w okresie kryzysowym lat 2009-2011,
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z wyjatkiem Polski, gdzie tendencje wzrostowe we wszystkich grupach badanych
wystepowaty rowniez w latach kryzysu. Po drugie, we wszystkich badanych kra-
jach 1 podokresach wskazniki stop zatrudnienia wsrod kobiet byty znaczaco niz-
sze niz wsrdd mezczyzn, co nie jest zaskakujgce w kontekscie uwarunkowan pra-
cy zawodowej kobiet. Rowniez nie sa zaskakujace duzo nizsze we wszystkich
krajach wskazniki stop zatrudnienia oso6b mtodych niz os6b w wieku 55-64 lata,
co zwigzane jest z udzialem osob mtodych w edukacji. Po trzecie, w grupie czte-
rech badanych krajow na uwage zastuguja Czechy, gdzie wskazniki stop zatrud-
nienia byly najwyzsze zar6wno wsrdd kobiet, jak i mezczyzn, a takze wsrod osob
starszych w wieku 55-64 lata. Polska w tym rankingu wypada stabo w przypadku
kobiet i 0sob starszych w wieku 55—64 lata oraz dosy¢ dobrze w przypadku osob
w wieku 15-24 lata.

Dane o stopach bezrobocia zawarte w tabeli 4 potwierdzaja w zasadzie wnio-
ski wysnute z tabel 2 i 3. Wskazuja one na dlugofalowa tendencj¢ spadkowa stop
bezrobocia we wszystkich krajach i pogorszenie pozycji 0oséb na rynkach pracy
w podokresie globalnego kryzysu lat 2009-2011, ale z wyjatkiem Polski, gdzie
tendencja byta odmienna, a takze na znacznie gorsza pozycje¢ kobiet niz me¢zczyzn
na rynkach pracy oraz najlepsza w grupie badanych krajow sytuacje pod wzgle-
dem stopy bezrobocia w Czechach.

Tabela 4. Przecietne wskazniki stép bezrobocia w latach 2005-2017
wedlug podokreséow (w %)

Kraj 2005-2008 2009-2011 2012-2015 20162017

Czechy

Ogotem 6,1 6,9 6,3 34
Kobiety 8,3 8,7 8,6 4,1
Mezezyzni 5.0 6,0 5,3 2,8
Polska

Ogotem 12,1 9,1 9,2 5,5
Kobiety 13,1 9,6 9,8 5,5
Mezcezyzni 11,2 8,7 8,7 5,5
Slowacja

Ogotem 12,6 13,4 13,2 8,9
Kobiety 14,0 13,7 13,8 9,6
Megzezyzni 11,6 13,1 12,6 8,3
Wegry

Ogotem 7.4 10,7 8,9 4,6
Kobiety 7,7 10,4 8,9 4.8
Mezcezyzni 7,2 11,0 8,9 4.4

Zrodo: Eurostat, <http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/> (dostep: 30.08.2018).
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Innym wskaznikiem wptywajacym na bezpieczenstwo ekonomiczne oso6b na
rynku pracy jest dynamika uzyskiwan;ch wynagrodzen. W tabeli 5 zamieszczono
indeksy dynamiki wynagrodzen netto” w czterech analizowanych krajach w latach
2008-2015 (skrocony okres analizy wynika z dostgpnosci danych) uzyskiwane
przez osobg samotng zarabiajgca 67% przecigtnego wynagrodzenia oraz przez
pracujacych matzonkow z dwojgiem dzieci zarabiajacych 100% przecigtnego wy-
nagrodzenia. Indeksy te przedstawiono dla trzech podokreséw, co pozwala uchwy-
ci¢ efekt ostabienia koniunktury, spowodowany globalnym kryzysem. Z danych
zamieszczonych w tabeli 5 wynika duze zréznicowanie indeksow dynamiki w po-
szczegodlnych krajach i podokresach. W podokresie 2009-2011 wystapito ostabie-
nie dynamiki wzrostu wynagrodzen we wszystkich krajach, a w Polsce zanotowa-
no nawet ich absolutny spadek. Pocieszajacy moze by¢ jednak to, ze w ostatnim
analizowanym podokresie, czyli w latach 2012-2015 najwyzsze wskazniki wzro-
stu wynagrodzen wystapily wiasnie w Polsce.

Tabela 5. Dynamika wynagrodzen netto w latach 2008-2015 wedlug podokreséw
(ostatni rok poprzedniego podokresu = 100)

Kraj 2008 2009-2011 20122015
(2007 =100) (2008 =100) (2011 =100)

Czechy

A 122,0 108,3 98,4

B 120,2 107,9 98,4
Polska

A 116,6 97,7 128,2

B 116,4 97,2 126,0
Slowacja

A 109,2 108,7 110,5

B 109,1 109,1 110,4
Wegry

A 106,8 99,0 101,7

B 108,7 111,6 106,9

A — osoba samotna bez dzieci, zarabiajaca 67% przecigtnego wynagrodzenia
B — pracujacy matzonkowie z dwojgiem dzieci, zarabiajacy 100% przecigtnego wynagrodzenia

Zrédo: Eurostat, <http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/> (dostep: 30.08.2018).

Z przedstawionych danych statystycznych wynika, ze na rynkach pracy w kra-
jach Grupy Wyszehradzkiej wystgpowaty w okresie 2005-2017 dosy¢ silne wa-
hania zatrudnienia, bezrobocia i wynagrodzen. Wahania zatrudnienia wykazywaty
zrdéznicowang elastyczno$¢ zatrudnienia wzgledem PKB, najwyzsza w Czechach
i na Wegrzech. Okres dekoniunktury lat 2009-2011 zaznaczyt si¢ spadkiem

* Wynagrodzenia netto rozumiane sa tutaj jako wynagrodzenia brutto skorygowane o otrzymy-

wane transfery.
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zatrudnienia we wszystkich badanych krajach i ostabieniem dynamiki wzrostu,
w Polsce za$ nawet spadkiem wynagrodzen netto, co $wiadczy o zmniejszeniu
bezpieczenstwa ekonomicznego pracownikow. Ostabienie bezpieczenstwa eko-
nomicznego byto wigksze w niektorych grupach sity roboczej, zwlaszcza wsrod
kobiet, na co wskazuja znacznie nizsze wskazniki stop zatrudnienia i wyzsze
wskazniki stop bezrobocia w tej grupie niz wsrod mezczyzn.

3. Rola instytucji rynku pracy

Z przedstawionych w poprzedniej czgéci opracowania tendencji zmian wiel-
kosci ekonomicznych wynika, ze na rynku pracy mogg wystepowac rézne formy
procesow dostosowawczych: z jednej strony dostosowania w formie zmian za-
trudnienia i bezrobocia, a z drugiej — dostosowania alternatywne w postaci zmia-
ny zarobkow. Wypada do tego doda¢ dostosowania w formie zmiany czasu pracy
oraz zmiany intensywnosci i wydajno$ci pracy, ktore nie byty jednak w powyz-
szej analizie uwzglednione. Warto przypomnie¢ w tym miejscu wczesniej oma-
wiang ideg wymienno$ci migdzy formami procesoOw dostosowawczych na rynku
pracy, polegajaca na tym, ze im wicksze sg alternatywne dostosowania rynku
pracy, tym mniejsze moga by¢ dostosowania w formie zmiany zatrudnienia.
W zwiagzku z tym nasuwa si¢ pytanie: Co decyduje o charakterze podstawowych
form dostosowan na rynku pracy?

Odpowiedz na powyzsze pytanie znajdujemy na gruncie nowej ekonomii in-
stytucjonalnej, gdzie podkreslono zasadnicza role instytucji w ksztattowaniu de-
cyzji gospodarczych podmiotow i przebiegu procesow gospodarczych (North
1990, s. 3). Poglad ten wywart swoje pigtno na analizach czynnikow determinuja-
cych formy proceséw przystosowawczych na rynku pracy po szokach ekono-
micznych. Instytucje rynku pracy, tworzac system norm, bodzcow i ograniczen
dla postgpowania podmiotéw na rynku pracy, wptywaja bowiem na decyzje go-
spodarcze podejmowane przez te podmioty i w rezultacie ksztaltuja skale ilo-
Sciowych (w postaci zmian zatrudnienia i bezrobocia) i alternatywnych dostoso-
wan rynku pracy do szokéw ekonomicznych (Boeri i van Ours 2011, s. 43 i nast.).
W ten sposéb instytucje te wptywaja na skale zmian zatrudnienia, bezrobocia
i ptac w gospodarce.

Do podstawowych instytucji rynku pracy’, oddziatujacych na zmiany zatrud-
nienia w gospodarce, nalezy zaliczy¢ (Cahu i Zylberberg 2004, s. 713; Boeri
i van Ours 2011): prawng ochrone zatrudnienia, rodzaj umow o prace, zasitki dla
bezrobotnych, place minimalna, klin podatkowy, aktywna polityke panstwa na
rynku pracy oraz sitg zwigzkéw zawodowych.

> Pojecie instytucji jest tutaj rozumiane dosy¢ szeroko, zgodnie z ujeciem wystgpujacym w no-

wej ekonomii instytucjonalnej, jako reguty gry funkcjonujace w spoleczenstwie, zasady dziatania,
regulacje prawne, reguly zycia spotecznego oparte na zwyczajach, obyczajach i zasadach etycznych,
ktore wptywaja na postgpowanie podmiotow (North 1990, s. 3 oraz North 1994, s. 360).
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Prawna ochrona zatrudnienia (EPL) jest zbiorem obowigzujacych norm i re-
strykeji dotyczacych zwolnien z pracy, okresow wypowiedzenia, wysokosci od-
praw pieni¢znych przy zwolnieniach z pracy (Cahuc i Zylberberg 2004, s. 734;
Boeri i van Ours 2011, s. 255)°. Gdy przepisy w zakresie prawnej ochrony za-
trudnienia sg bardziej restrykcyjne, to pracodawcy muszg ponosi¢ wyzsze koszty
zwolnien pracownikéw i dlatego w mniejszym zakresie wykorzystuja te forme
dostosowan, co winno zmniejsza¢ wahania zatrudnienia w gospodarce, zwigkszac
za$ dostosowania w postaci zmiany ptac i zmiany czasu pracy. Gdy jednak ptace
sg mato elastyczne, to zwigkszanie restrykcyjnosci prawnej ochrony zatrudnie-
nia moze skutkowac nieracjonalng alokacja sity roboczej w przedsigbiorstwach,
pogorszeniem rentownos$ci przedsiebiorstw i ostatecznie redukcja zatrudnienia
(Greenwald 1 Stiglitz 1995).

Istotny wptyw na formy przystosowan na rynku pracy w okresie szokow eko-
nomicznych moze mie¢ struktura zatrudnienia ze wzgledu na rodzaj umow o pra-
ce, a przede wszystkim udzial zatrudnionych na umowach na czas nieokreslony
i na czas okreslony. W zwiazku z tym, ze zatrudnienie w przypadku umow na
czas nieokre$lony jest znacznie lepiej chronione prawnie niz na czas okreslony, to
zmiana struktury zatrudnienia moze mie¢ wplyw na zmienno$¢ zatrudnienia,
a tym samym rowniez na zmienno$¢ bezrobocia i ptac (trzeba pamigta¢ o idei
wymiennosci). Przy niskim udziale pracujacych na czas nieokreslony zmienno$é
zatrudnienia moze by¢ wysoka ze wzgledu na duzy udzial pracujacych na czas
okreslony i tatwos¢ zwolnien takich pracownikéw. Wzrost udziatu pracujacych na
czas nieokreslony winien skutkowa¢ zmniejszeniem zmiennosci zatrudnienia
z powodu bardziej kosztownych zwolnien z pracy takich pracownikéw i1 wzro-
stem roli alternatywnych dostosowan rynku pracy. Ta prawidtlowos$¢ ma jednak
prawdopodobnie swoje granice. Zbyt wysoki udziat pracujacych na czas nieokre-
slony moze powodowa¢ nieracjonalng alokacj¢ sity roboczej ze wzgledu na nie-
mozliwo$¢ dostosowan ilosciowych, spadek rentownosci i nieuchronno$¢ spadku
zatrudnienia (Greenwald i Stiglitz 1995), o ile nie wystepuja odpowiednio duze
dostosowania ptacowe i dostosowania czasu pracy.

Jesli chodzi o wplyw zasitkow dla bezrobotnych na zatrudnienie, to w literatu-
rze spotka¢ mozna odmienne ujecia. Z teorii neoklasycznej wynika hipoteza, ze
hojne zasitki (oznaczajace wysoka stopg zastapienia ptac przez zasitki) zwigksza-
ja odptywy z zatrudnienia do bezrobocia i tym samym zwigkszaja zmienno$¢ za-
trudnienia, gdyz sktaniajg pracownikéw do szukania lepszych miejsc pracy
(Schmid i Reissert 1996, s. 257). Inne twierdzenie, wynikajace z teorii keynesow-
skiej, w ktorej eksponuje sie dochodowa funkcje zasitkéw dla bezrobotnych, za-
ktada, Ze istnienie zasitkow ostabia w okresach dekoniunktury spadki dochodow,
popytu na towary i popytu na prace, przyczyniajac si¢ w ten sposoéb do zmniej-
szania zmian zatrudnienia w gospodarce.

6 Szerzej na temat prawnej ochrony zatrudnienia (zob. Kwiatkowski i Wtodarczyk 2012).
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Kontrowersje wystepuja rowniez w odniesieniu do wptywu ptacy minimalne;j
na zatrudnienie. Z teorii neoklasycznej wynika hipoteza, ze w przypadku ustale-
nia plac minimalnych na stosunkowo wysokim poziomie moze doj$¢ do powsta-
nia nadwyzki faktycznych stawek ptac ponad poziom krancowego produktu pracy
1 zmniejszenia popytu na pracg, co pociagnetoby za sobg spadek zatrudnienia,
w szczegdlnosci w grupach sity roboczej z niskimi kwalifikacjami. Z drugiej
strony interpretacja na gruncie teorii keynesistowskiej jest odmienna. Podkresla
si¢ w niej dodatni wptyw zwigkszonych ptac na popyt globalny, produkcje i za-
trudnienie. Z kolei w koncepcjach dualnego rynku pracy zwraca si¢ uwage, ze
podniesienie ptac minimalnych na formalnym rynku pracy prowadzi do spadku
zatrudnienia na tym rynku, ale rownoczesnie do wzrostu zatrudnienia i spadku
ptac na rynku nieformalnym (Welch 1976).

Inng instytucja rynku pracy, majaca wplyw na zatrudnienie, jest tzw. klin po-
datkowy, bedacy roznicg miedzy kosztami pracy ponoszonymi przez pracodawce
a wynagrodzeniem otrzymywanym przez pracownika. W literaturze ekonomiczne;j
dominuje poglad, ze zwigkszenie wielko$ci tego klina, np. spowodowane podnie-
sieniem podatkdw i innych obcigzen pracodawcow, wplywa negatywnie na rynek
pracy, powodujac spadek popytu na prace zglaszanego przez pracodawcow, a takze
spadek podazy pracy (Boeri i van Ours 2011; Layard, Nickell i Jackman 1991).

Aktywna polityka panstwa na rynku pracy ma wazne znaczenie dla efektyw-
nosci funkcjonowania rynku pracy i redukcji bezrobocia w okreslonych grupach
sily roboczej, stad tez wzrost wydatkow panstwa na te polityke powinien obnizy¢
poziom bezrobocia, zwlaszcza strukturalnego i frykcyjnego, a takze zwigkszy¢
rozmiary zatrudnienia.

W literaturze po§wigconej zwigzkom zawodowym podkresla si¢ ich wptyw na
wysoko$¢ ptac. Zgodnie z modelem negocjacyjnym im wigksza sita przetargowa
zwiazkow zawodowych, tym wigksza premia za przynalezno$¢ do zwiazku, ro-
zumiana jako réznica miedzy rzeczywista ptaca a ptacg progowa. Z drugiej jednak
strony, model ten zaktada, ze wyzsze ptace wynegocjowane przez zwigzkowcow
wigza si¢ z wigkszymi redukcjami zatrudnienia, dokonywanymi przez pracodaw-
cow (Boeri i van Ours 2011, s. 91-92).

Przedstawione tutaj hipotezy dotyczace wplywu poszczegolnych instytucji
rynku pracy na ksztattowanie si¢ zatrudnienia, bezrobocia i ptac byly wielokrotnie
podejmowane i weryfikowane empirycznie w literaturze (zob. przeglad tych ba-
dan w Wtodarczyk 2017, s. 35-80). W tym miejscu przywolane zostang jedynie
niektore wyniki wspotautorskich badan.

Z badan przeprowadzonych w innym miejscu (np. Kwiatkowski i Wtodarczyk
2012), a dotyczacych krajow OECD w latach 2008-2011, wynika, ze sformuto-
wana wyzej hipoteza o tym, ze bardziej restrykcyjna prawna ochrona zatrudnienia
ostabia wahania zatrudnienia, tylko cze¢$ciowo si¢ potwierdzita. Wzrost restryk-
cyjnosci EPL poczatkowo rzeczywiscie obnizal elastyczno$¢ zatrudnienia wzgle-
dem PKB, ale gdy restrykcyjnos¢ przekroczyta pewien poziom (gdy indeks EPL
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przekroczyt 2), to nastgpowat wzrost elastycznosci zatrudnienia. Taki wynik su-
geruje U-ksztaltng zalezno§¢ migdzy stopniem restrykcyjnosci prawnej ochrony
zatrudnienia a elastyczno$cig zatrudnienia.

Tabela 6. Wskazniki instytucji rynku pracy w krajach Grupy Wyszehradzkiej
w latach 2005-2015

Instytucja i lata Polska Czechy Wegry Slowacja
1. Indeksy EPL na czas
nieokreslony
2005 2,23 3,31 2,0 2,22
2010 2,23 3,05 2,0 2,22
2013 2,23 2,92 1,59 1,84
2. Udziat zatrudnionych na czas
okreslony (%)
2005 25,6 7,9 7,0 4,9
2010 27,2 8,2 9,7 5,6
2015 28,0 10,0 11,4 10,5
3. Stopa zastapienia netto (%)
2005 23 20 21 21
2010 22 20 22 21
2012 22 21 17 22

4. Relacja ptacy minimalnej
do przecigtnej

2013 0,39 0,31 0,40 0,36
5. Klin podatkowy (%)

2005 37,07 43,73 51,07

2010 32,88 42,13 46,61 38,01

2013 34,66 42,75 49,03 37,92
6. Wydatki na aktywna polityke
rynku pracy (% PKB)

2005 0,24 0,33 0,34

2010 0,42 0,33 0,65 0,33

2012 0,69 0,26 0,73 0,26
7. Poziom uzwiazkowienia (%)

2011 15,0 17,3 16,8 17,3

Zrodlo: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu> (dostep: 30.08.2018); <http://www.oecd.org> (dostep:
15.02.2017); Wozniak-Jechorek 2016, s. 134, 185, 205 i 343.

Przedmiotem wspotautorskiej weryfikacji ekonometrycznej byt rowniez
wplyw roli umow na czas okreslony i nieokreslony w ksztatltowaniu elastycznosci
zatrudnienia (Kwiatkowski i Wtodarczyk 2014), gdzie wykorzystano dane roczne
dla 28 krajow OECD z lat 2002—-2011. Dokonano tam oszacowan wptywu udziatu
zatrudnienia na czas nieokreslony (zauwazmy, ze wzrost tego udziatu oznacza
spadek udzialu zatrudnionych na czas okreslony) na elastyczno$¢ zatrudnienia
wzgledem PKB w trzech podokresach: 2002-2007, 2008-2011 i 2002-2011.
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Z badania wynika, ze wigksza elastyczno$¢ zatrudnienia obserwujemy w krajach
o stosunkowo niskim oraz relatywnie wysokim udziale zatrudnienia na czas nieo-
kreslony w zatrudnieniu ogdtem (a wiec takze o wysokim i niskim udziale za-
trudnienia na czas okreslony). Oznacza to zatem, ze w tych krajach mozemy
oczekiwa¢ wiekszych spadkow zatrudnienia w okresie ostabienia koniunktury go-
spodarczej. W przypadku analizowanych krajow OECD w latach 2008-2011 ela-
stycznos$¢ zatrudnienia wzgledem PKB przyjmuje warto$¢ minimum przy udziale
liczby uméw na czas nieokreslony w liczbie umoéw o prace ogoétem na poziomie
78% (natomiast umow na czas okre$lony na poziomie 22%). Dla catego analizo-
wanego okresu lat 2002-2011 elastyczno$¢ ta przyjmuje natomiast wartos¢ mini-
mum przy udziale zatrudnienia na czas nieokreslony na poziomie 81% (a udziale
zatrudnienia na czas okreslony na poziomie 19%).

W tabeli 6 zamieszczono wskazniki charakteryzujace szereg istotnych insty-
tucji rynku pracy w badanych krajach w niektérych latach okresu 2005-2015.
Moga one by¢ pomocne przy objasnianiu zmian zatrudnienia.

Jedna z instytucji rynku pracy, opisanych w oparciu o ilosciowe wskazniki,
jest prawna ochrona zatrudnienia (EPL) w odniesieniu do uméw o prace na czas
nieokreslony, ktorej restrykcyjnos$¢ oceniana jest w skali od 0 (brak restrykcji) do
6 (najwieksze restrykcje). Z danych tabeli 6 wynika, ze w Czechach, Stowacji i na
Wegrzech wystepowala w latach 2005-2013 liberalizacja przepisow prawnych
w tym zakresie, natomiast w Polsce stopien restrykcyjnos$ci tej ochrony nie ulegat
w tym czasie zmianie. Ponadto najwyzsza restrykcyjnos¢ EPL wystgpowata
w Czechach, najnizsza za§ na Wegrzech.

Kolejna instytucja przedstawiong w tabeli 6 jest udziat zatrudnienia na czas
okreslony w zatrudnieniu ogoétem. Z danych wynika, ze we wszystkich badanych
krajach odsetek pracujacych na czas okreslony w latach 2005-2015 wzrastal, ale
parametry udziatu w przypadku Polski byly diametralnie wyzsze od wskaznikow
dla Czech, Wegier i1 Stowacji.

Stopa zastgpienia netto wskazuje, w jakim stopniu wynagrodzenia przecigtne
sa zastgpione przez zasitek dla bezrobotnych woéwczas, gdy pracownicy traca
miejsce pracy i staja si¢ bezrobotnymi. Z danych tabeli 6 wynika, ze nie ma wigk-
szych réznic miedzy badanymi krajami w stopie zastgpienia, cho¢ trzeba zauwa-
zy¢ znaczacy spadek wskaznika na Wegrzech pod koniec badanego okresu.

Nieco wieksze rdznice miedzy analizowanymi krajami wystepuja w relacji
ptacy minimalnej do ptacy przecietnej. Relacja ta jest najwyzsza na Wegrzech
(0,40), najnizsza zas w Czechach (0,31).

Znaczace zroéznicowanie miedzy krajaml dotyczy wysokosci klina podatko-
wego. Jest on najwyzszy na Wegrzech, najnizszy za§ w Polsce.

Jesli chodzi o relatywny poziom wydatkow na aktywna pohtyke; rynku pracy, to
byt on silnie zroznlcowany w badanych krajach. Stosunkowo najnizsze wydatki
miaty miejsce w Stowacji i Czechach, natomiast znacznie wyzsze byly w Polsce
i na Wegrzech (0,6-0,7% PKB). NaleZy jednak zauwazy¢, ze parametry dotyczace
Polski i Wegier wcale nie s3 wysokie w poréwnaniu z innymi krajami Unii Euro-
pejskiej.
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Jesli chodzi o stopien uzwigzkowienia pracujacych, to nalezy podkresli¢ ich
relatywnie niski poziom we wszystkich badanych krajach, a zwlaszcza w Polsce,
gdzie ten wskaznik byt najnizszy.

Zaprezentowane instytucje rynku pracy w czterech badanych krajach nie po-
zostawaly bez wptywu na formy przystosowan, w szczeg6lno$ci na zmiany za-
trudnienia i elastycznosci zatrudnienia wzgledem PKB.

W podokresie 2005-2008, w ktorym rozwijata si¢ korzystna koniunktura go-
spodarcza, najwyzsza elastycznos¢ zatrudnienia wzgledem PKB wsrdd analizo-
wanych krajow zanotowano w Polsce. Przyczyn tego zjawiska mozna upatrywaé
w wysokim udziale zatrudnienia na czas okreslony, stosunkowo niskim klinie po-
datkowym, a takze w dosy¢ wysokich wydatkach panstwa na aktywng polityke
rynku pracy. Najnizszg elastyczno$¢ zatrudnienia w tym podokresie zanotowano
w Czechach, do czego zapewne przyczynity si¢ dosy¢ wysokie wskazniki restryk-
cyjnosci prawnej ochrony zatrudnienia na czas nieokreslony, stosunkowo wysoki
klin podatkowy i relatywnie niskie wydatki na aktywng polityke panstwa na ryn-
ku pracy. Na Wegrzech odnotowano w tym podokresie ujemne wskazniki ela-
stycznosci, co moglo by¢ zwigzane z dosy¢ niskim wskaznikiem EPL na czas
nieokreslony, niskim udziatem zatrudnionych na czas okreslony i wyjatkowo wy-
sokim poziomem klina podatkowego.

W podokresie 2009-2011, charakteryzujacym si¢ dekoniunkturg zwigzana
z kryzysem globalnym, we wszystkich badanych krajach wystapity tendencje do
spadku zatrudnienia. Najwyzsza elastyczno$¢ zatrudnienia zanotowano w Cze-
chach, co bylo prawdopodobnie zwigzane z wysokim klinem podatkowym i sto-
sunkowo niskimi wydatkami na aktywna polityke panstwa na rynku pracy. W Pol-
sce, gdzie wystapil spadek zatrudnienia w warunkach wzrostu PKB, mielismy
nieznaczny ujemny wskaznik elastycznosci. Tym spadkowym tendencjom zatrud-
nienia sprzyjaty niewatpliwie bardzo wysoki udziat zatrudnienia na czas okreslony.
Stosunkowo wysoki wskaznik elastycznosci zatrudnienia na Wegrzech (w miare
silne spadki zatrudnienia przy spadku PKB) byl zwigzany z do$¢ niska restrykcyj-
nos$cig prawnej ochrony zatrudnienia na czas nieokre$lony, wysoka relacja ptac mi-
nimalnych do ptac przecigtnych oraz wyjatkowo wysokim klinem podatkowym.

W podokresach 2012-2015 i 2016-2017 nastapita wyrazna poprawa koniunk-
tury gospodarczej, ktéra oznaczata nie tylko dodatnie przyrosty PKB w badanych
krajach, ale rowniez wzrosty rozmiaréw zatrudnienia. Najwyzsze wskazniki ela-
stycznosci zatrudnienia wzgledem PKB mialy miejsce na Wegrzech, czemu
sprzyjaty niska restrykcyjno$¢ ochrony zatrudnienia na czas nieokreslony, rosna-
cy udziat zatrudnionych na czas okreslony, a takze stosunkowo wysokie wydatki
na aktywnag polityke panstwa na rynku pracy. W trzech pozostatych badanych
krajach elastyczno$¢ zatrudnienia byta nizsza, ale dosy¢ silnym wzrostom zatrud-
nienia w tych krajach mogly sprzyja¢ rosngce udzialy zatrudnionych na czas
okreslony oraz spadki klina podatkowego w tych krajach.
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Z.akonczenie

Z przeprowadzonych analiz rynkéw pracy w krajach Grupy Wyszehradzkiej
wynika, ze waznymi formami procesOw przystosowawczych na tych rynkach by-
ly zmiany zatrudnienia, bezrobocia i wynagrodzen. Zapewne przystosowania
W postaci zmian czasu pracy i wydajno$ci pracy rowniez mialy miejsce, ale trud-
no powiedzie¢ o nich co$ konkretnego, gdyz nie byty one przedmiotem analizy.
Z analizy danych wynika, ze w latach 2005-2017 wystepowaly ze zré6znicowang
dynamikg zmiany zatrudnienia, bezrobocia i wynagrodzen, ktore nie pozostawaly
bez wptywu na bezpieczenstwo ekonomiczne pracownikéw. Z zebranych danych
wynika, ze w podokresie 2009-2011, w ktorym widoczne sg efekty globalnego
kryzysu, wystepowaty w badanych krajach spadki zatrudnienia i wzrosty bezro-
bocia, a takze oslabienie wzrostu wynagrodzen, ktore zagrazaty bezpieczenstwu
ekonomicznemu pracownikoéw. Dotyczyto to niektorych grup ludnosci, zwtaszcza
kobiet i 0s6b mtodych, ktérych pozycja na rynku pracy byta stosunkowo staba.

Przeprowadzone analizy wskazuja, ze istotny wplyw na formy procesow
przystosowawczych na rynku pracy oraz ich rozmiary maja instytucje rynku pra-
cy. Instytucje te nie pozostajg réwniez bez znaczenia dla indeksow elastycznosci
zatrudnienia wzgledem PKB. Z badan wynika, ze stosunkowo wysoka elastycz-
no$¢ zatrudnienia w okresach dobrej koniunktury wystepowata w Polsce i na We-
grzech. Tej wysokiej elastycznosci zatrudnienia sprzyjaly w Polsce wysokie
wskazniki udzialéw zatrudnienia na czas okres§lony, malejace poziomy klina po-
datkowego oraz relatywnie wysokie wydatki na aktywna polityke rynku pracy, na
Wegrzech za$ liberalizacja prawnej ochrony zatrudnienia na czas nieokre$lony
oraz rosngcy udzial zatrudnionych na czas okreslony. Do znaczaco nizszych
wskaznikéw elastyczno$ci zatrudnienia w Czechach i Stowacji przyczynily sig
bardziej restrykcyjne regulacje ochrony zatrudnienia na czas nieokreslony oraz
stosunkowo male wydatki na aktywng polityke panstwa na rynku pracy.

W okresie dekoniunktury lat 2009-011 stosunkowo wysoka elastyczno$¢ za-
trudnienia wzgledem PKB zanotowano w Czechach i na Wegrzech. W przypadku
Czech mozna ja wigza¢ z dosy¢ wysokim klinem podatkowym i stosunkowo ni-
skimi wydatkami na aktywna polityke rynku pracy. Do wysokiej elastycznos$ci za-
trudnienia na Wegrzech przyczynily si¢ natomiast dosy¢ liberalne regulacje
prawnej ochrony zatrudnienia, a takze wyjatkowo wysokie poziomy klina podat-
kowego.
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PRZEKSZTALCENIA W PRZEDSIEBIORSTWACH
I NA RYNKU PRACY
A NOWE PROBLEMY SPOLECZNE

Wstep

Procesy, ktore maja miejsce na rynkach pracy i w sposobach organizacji za-
trudnienia w przedsiebiorstwach, sg konsekwencja, z jednej strony, zmian w tech-
nologiach wytwarzania, a z drugiej — ewolucji sposoboéw koordynacji dziatalnosci
podmiotow gospodarujacych przez inne rynki i panstwo. Z kolei sytuacja na ryn-
ku pracy, to czy ludzie pracuja i jaka praca jest im oferowana, a takze to, jak jest
ona zorganizowana w przedsi¢biorstwach, ma wptyw na ksztalt probleméw spo-
tecznych, przed ktérymi stajg panstwa.

Kraje wyzej rozwiniete (jako standard mozna przyja¢ tu cztonkostwo w OECD)
doswiadczyty po II wojnie swiatowej dwoch przetomdéw gospodarczych zwigza-
nych ze sposobami produkcji i koordynacja dziatalno$ci przedsiebiorstw. Pierw-
szy rozpoczal si¢ w latach 70. XX wieku i oznaczal zastepowanie modelu for-
dowskiego, modelem postfordowskim organizacji produkcji. Drugi to schytek lat
80., kiedy zaczeta sie rodzi¢ i szybko rozprzestrzenia¢ ,,nowa gospodarka”.
Oczywiscie w obecnej rzeczywistosci ekonomicznej funkcjonuja wszystkie trzy
modele, cho¢ sektor fordowski stopniowo zanika, a ,,nowa gospodarka” szybko
si¢ rozszerza. W rezultacie zmian proporcji tych sektoréw w gospodarce prze-
ksztatca sie rowniez sytuacja na rynkach pracy i organizacja dziatalno$ci przed-
siebiorstw, tworzac nowe problemy spoteczne.

Celem prezentowanego opracowania jest pokazanie wybranych, nowych pro-
blemow spotecznych w kontek$cie zmian w gospodarce oraz rozwazenie sposo-
boéw radzenia sobie z nimi.

1. Fordyzm — postfordyzm — ,,nowa gospodarka”

Po II wojnie $wiatowej dominujacym modelem gospodarowania w krajach
wyzej rozwinit;tych bylta fordyzm. W literaturze wskazuje si¢ na szereg jego cech,
ktore, przynajmniej do pewnego momentu, sprzyjaly wzrostowi gospodarczemu
1 rozwigzywaniu powojennych problemow spotecznych (Gardawski 2009, s. 52—54).
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Przy czym fordyzm zwigzany byt z okre§lonym ksztaltem przemystu, typowym
dla owych czasow. Dominowaty wowczas wielkie przedsiebiorstwa z licznymi
zatogami, taSmowo wytwarzajace na duzg skale. W rezultacie rynki mialty charak-
ter oligopolistyczny, co pozwalato uzyskiwa¢ wzglednie wysokie ceny dajace
mozliwos¢ sfinansowania zadowalajacych zyskow i ptac. Na strazy tych ostatnich
staty silne i wyposazone w odpowiednie uprawnienia zwigzki zawodowe. Te dba-
ly réwniez o zatrudnienie, kontrolujagc mi¢dzy innymi wewnetrzne rynki pracy.
Jednoczesnie panstwo prowadzito polityke skierowang na walke z bezrobociem.
Byta ona elementem szerszej strategii rzadéw dazacych do stabilizacji koniunktu-
ry, nawet kosztem przejsciowych deficytoéw budzetowych. Baze teoretyczng dla
tej skutecznej do pewnego czasu polityki tworzyt keynesizm. W rezultacie znacz-
ng cze$¢ zatrudnienia stanowili mezczyzni, jedyni zywiciele rodzin, na trwalych
petnoetatowych kontraktach. Nie dotyczylo to oczywiscie wszystkich pracuja-
cych. Rynek pracy byl posegmentowany, cechowat go dualizm, a wiec wystepo-
wanie obok sektora pierwotnego o zaprezentowanych wyzej cechach sektora
wtornego, ktory obejmowal gtéwnie mate firmy o tradycyj nych technologlach Tu
sytuacja pracownikdéw nie byta tak korzystna. Niemniej rOwniez pracownicy sek-
tora wtornego korzystali na dobrej koniunkturze, zaspokajajac popyt ze strony
duzych firm i coraz lepiej sytuowanych gospodarstw domowych.

Ten model gospodarczy zaczal ulega¢ erozji od potowy lat 70. XX wieku, po
kryzysie naftowym. Przyczyny tego procesu byly jednak glebsze (Gardawski
2009, s. 55-61). Zaczely nastepowac istotne zmiany na poziomie przedsiebior-
stwa i regulacji panstwowych, a wytaniajacy si¢ w tym okresie nowy ksztatt go-
spodarki okreslono mianem postfordyzmu. Pojawily si¢ nowe technologie, ktére
mogly by¢ wykorzystywane w mniejszych firmach, co zmienito ich strukture pod
wzgledem wielkosci i stosowanych form zatrudnienia na rzecz bardziej elastycz-
nych kontraktow. Zjawiska te wraz z postepujaca globalizacja podniosty poziom
konkurencyjno$ci w gospodarce. Spowodowato to rosnaca niepewno$¢ zatrudnie-
nia i dywersyfikacje plac. Stabnace zwiazki zawodowe nie byly w stanie si¢ prze-
ciwstawi¢ si¢ skutecznie nowym zjawiskom. Jednoczesnie musiata ulec zmianie
polityka gospodarcza panstwa oparta na doktrynie keynesizmu. Okazata si¢ nie-
skuteczna, szczegdlnie wobec narastajacej inflacji. Gospodarke zaczeto deregu-
lowa¢ i liberalizowaé zgodnie z doktryng monetaryzmu. Oznaczato to réwniez
eksponowanie roli zrbwnowazonego budzetu, co miato swoje negatywne konse-
kwencje dla realizowanej wczesniej idei panstwa opiekunczego. Polityka ta, mi-
mo ze generowata pewne napigcia spoteczne, przyniosta lata stabilnego pienigdza
1 wzrostu gospodarczego.

W potowie lat 90. pojawit si¢ w literaturze poglad, ze oto w systemach eko-
nomicznych krajow wyzej rozwinigtych (gtoéwnie USA) doszlo do kolejnego
przetomu i narodzita si¢ ,,nowa gospodarka” (cho¢ pojec tutaj stosowano wiele,
nadajac im nie do konca podobne znaczenia). Z jednej strony byta ona traktowana
jako wyzszy etap rozwoju catej gospodarki, z drugiej zas okreslano ja jako czes¢
gospodarki obejmujaca te przedsigbiorstwa, ktore tworza, dostarczajg i stosuja na
rosnaca skale technologie informacyjne i komunikacyjne (TIK), intensywnie wy-
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korzystujac najnowsza wiedze (Bryl 2013, s. 57). Mozna tu wigc moéwic¢ o nowe;j
przestrzeni gospodarowania o specyficznych cechach, ktora jednoczesnie prze-
ksztalca calo$¢ gospodarki. Wynika to z ekspansji technologii informacyjno-
-komunikacyjnych (nowoczesne komputery ulokowane w sieci internetowej, tele-
fonia komoérkowa) i szybkiej absorpcji wiedzy dla tworzenia nowych produktow
oraz sposobow ich wytwarzania.

Z rozwazanej w artykule perspektywy kluczowe znaczenie ma wplyw zasy-
gnalizowanych proceséw na catos$¢ gospodarki (Bryl 2013, s. 13-60). Przede
wszystkim stymulujg one globalizacje, obnizajgc koszty pozyskiwania informacji
na dowolne praktycznie odleglosci. Prowadzg tez do decentralizacji relacji mig-
dzy przedsiebiorstwami i wewnatrz nich, bo coraz cze¢sciej struktury hierarchiczne
staja si¢ nieadekwatne do nowych sposobow zarzadzania i sg zastepowane przez
struktury sieciowe. Coraz trudniej wiec w ramach instytucji wyraznie okresli¢ ich
centrum lub granice. ,,Nowa gospodarke” cechuje tez wysoki poziom innowacji i,
w konsekwencji, skracanie cyklu zycia produktu, bo konkurencja powoduje ko-
niecznos$¢ zastgpowania istniejagcego, nawet swojego, wytworu nowym. Zamiast
ochrony produktu pojawia si¢ wrecz ich kanibalizacja. Te nowe produkty szybko
upowszechniajg sig, bo ich warto$¢ rosnie wraz z poszerzaniem grona uzytkowni-
kéw (sita internetu jest wielka liczba korzystajacych). Powoduje to gwattowny
spadek cen produktow, a nawet oferowanie podstawowego towaru za darmo i za-
rabianie dopiero na dodatkowych ustugach. Interesujacym zjawiskiem jest tez
wystqpowanie W ,,nowej gospodarce” na coraz wigksza skale zjawiska presump-
cji, a wiec laczenia roli producenta i konsumenta. Oznacza to istotny wplyw tego
ostatmego na produkt juz na wczesnym etapie jego powstawania, a wigza¢ si¢
moze réwniez z faktem, ze uzytkowane towary maja w coraz wiekszym stopniu
charakter intelektualny, niematerialny. Na wszystkie te procesy naktada si¢ w ,,no-
wej gospodarce” narastajaca niepewnosc¢; dynamika zachodzacych tu procesow sta-
je sie trudna do oszacowania, a aktywni na tym obszarze muszg si¢ zaro6wno liczy¢
z prawdopodobnym niepowodzeniem, jak i oczekiwaé szybkiego zbudowania
znaczacej pozycji na rynku.

Pojawienie si¢ zjawisk okreslonych potem mianem ,,nowej gospodarki” wywo-
fato wérod ekonomistéw liczne nadzieje zwigzane gldwnie ze stabilizacja cyklu ko-
niunkturalnego i przyspieszeniem wzrostu gospodarczego, zwlaszcza za sprawa
wzrostu wydajnosci pracy (Zelazny 2003). Oczekiwania zwigzane z ograniczaniem
wahan koniunktury szybko okazaly si¢ nieuzasadnione. Natomiast oczekiwania
zwigzane ze wzrostem wydajnosci nie spekniaty sie tak, jak oczekiwano (Arendt
i Krynska 2015, s. 13-52). Robert Solow, formutujgc swoj znany paradoks zauwa-
zyt, ze komputery oddziatujg na wiele aspektow gospodarowama ale nie na wzrost
produktywnosci. Ten wzrost zaczat si¢ pojawia¢ z duzym opdznieniem, dopiero
gdy zaczetly zachodzi¢ zmiany rowniez na innych obszarach gospodarki.

Tak wigc okres powojenny w krajach wyzej rozwinigtych charakteryzowat si¢
glebokimi, nieciggtymi przemianami w gospodarce, co musiato rzutowac na proce-
sy zachodzace na rynku pracy i w stosunkach pracy w przedsigbiorstwie, a w dal-
szej kolejnosci tworzy¢ nastgpne wyzwania dla polityki spoteczne;.
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2. Nowe wyzwania ekonomiczne a problemy pracy

Wspolczesne systemy ekonomiczne wyzej rozwinigtych krajow stanowig za-
tem konglomerat trzech typow gospodarki: fordowskiej, postfordowskiej i ,,nowej
gospodarki”. W kazdej gatezi, zwykle ze wzgledu na jej specyfike technologicz-
ng, dominuje okreslony typ. Ale tez nie ma tu wyraznych granic, rozwigzania or-
ganizacyjne si¢ przenikaja. Przy czym najsilniej dokonuje ekspansji ,,nowa go-
spodarka”. Trudno sobie wyobrazi¢ dzi$§ jakakolwiek dziatalno$§¢ wytworcza bez
technologii informacyjno-komunikacyjnych czy korzystania z dorobku nauki. Bo,
jak wspomniano, okreslenie ,,nowa gospodarka” to sektor gospodarki, ale i cha-
rakterystyka poziomu jej rozwoju.

W rezultacie zarysowanych procesow wspotczesne systemy ekonomiczne sta-
ja wobec okreslonych wyzwan, z ktérymi radzenie sobie niesie istotne konse-
kwencje dla szeroko rozumianej pracy ludzkiej, tak w wymiarze rynku pracy, jak
1 rozwiazah organizacyjnych przyjmowanych wewnatrz przedsiebiorstw. To, jak
wspomniano, tworzy nowe problemy spoteczne. Do wyzwan, szczeg6lnie tych,
ktore wywoluja najistotniejsze skutki dla pracy czlowieka, zaliczy¢ mozna: globa-
lizacje, migracje ludno$ci, upowszechnienie gospodarki opartej na wiedzy
(GOW), serwicyzacje gospodarki, wzrost roli sektora matych i $rednich firm,
ekspansje, a potem stabilizacje na wysokim poziomie szarej strefy gospodarczej,
ostabienie reprezentacji pracowniczych (glownie zwiazkoéw zawodowych) oraz
zmiany w polityce makroekonomicznej panstwa idace w kierunku deregulacji go-
spodarki.

Kluczowe znaczenie wsrdd tych procesdw ma globalizacja, ktora oznacza co-
raz wieksza swobod¢ w przeplywie przede wszystkim dobr, ale i ushug, kapitatu
oraz sity roboczej. Wynika ona zaréwno z polityki uprawianej przez panstwa, jak
i zmian w technologiach. W pierwszym przypadku chodzi o ograniczanie barier
celnych i innych dla transferu wspomnianych zasobéw w ramach World Trade
Organization (WTO) czy ugrupowan panstw, jak Unia Europejska. W drugim
globalizacje pobudzaja zmiany pozwalajace radykalnie ogranicza¢ koszty trans-
portu towardw i ludzi oraz ludzkiej mysli dzigki technologiom komunikacyjnym
i informacyjnym. W ten sposob procesy majace swoje zrédta w badaniach nau-
kowych 1 w bedacych ich poklosiem rewolucjach technologicznych mogag sie
urzeczywistnia¢, prowadzac do globalizacji, bo znajduja dla siebie przestrzen in-
stytucjonalng (Stiglitz 2004). Procesy globalizacyjne postgpowaly szybko, mimo
niekiedy kontrowersyjnych skutkow, w bardzo niewielkim stopniu podlegaty bo-
wiem procesom regulacyjnym. W przestrzeni mi¢dzynarodowej, w warunkach
koordynacji przy pomocy nowoczesnych sieci komputerowych, ingerencje insty-
tucji kontrolnych w relacje miedzy podmiotami gospodarczymi byly bardzo trud-
ne, a na pewnych obszarach wrgcz niemozliwe.

Skutki globalizacji byly najkorzystniejsze dla konsumentow, ktorzy dzieki
niej uzyskiwali dostgp do wielu produktow w konkurencyjnych cenach. Z per-
spektywy przedsigbiorcéw, mimo pewnych zalet zwigzanych na przyktad z po-
szerzeniem rynkow zbytu, globalizacja niosta rosnacg konkurencyjnos¢ i niepew-



Przeksztatcenia w przemysle i na rynku pracy... 53

no$¢ gospodarowania. Wynika to z faktu, ze na rynkach globalnych dziatajg kraje
o réznym klimacie i1 zasobach naturalnych, uwarunkowaniach instytucjonalnych
(poziom korupcji, wolnosci gospodarczej, podatkéw czy niezaleznosci sagdow),
kosztach produkcji, w tym sity roboczej. Jednoczesnie wszelkie wahania cen,
ptac, stop procentowych, kursow walut przenosza si¢ miedzy rynkami btyska-
wicznie. Pracodawcy beda wige dazy¢ do przerzucania przynajmniej czesci tej
niepewnos$ci na zatrudnionych, oferujgc im coraz cz¢sciej niestabilne, w rdéznych
wymiarach, miejsca pracy. A zatem popyt na prace waha¢ si¢ bedzie na lokalnych
rynkach w rytm wahan popytu na dobra i ustugi na globalnych rynkach. Podobnie
poziom ptac w zalezno$ci od oferowanych tam cen na dobra gotowe i czynniki
produkcji.

Zasygnalizowany zwigzany z globalizacja spadek kosztéw transportu, kosz-
tow transakcyjnych przemieszczen i dostepnos¢ informacji prowadza do kolejne-
g0, waznego z rozwazanej perspektywy zjawiska — migracji miedzynarodowych.
Wskaza¢ mozna wiele zrodel tych zjawisk (Golinowska 2004; Kory$ 2016). Klu-
czowym elementem przyciagajacym sg roznice plac i niezaspokojony popyt na
prace, co moze dotyczy¢ zardwno ciezkich, prostych prac, jak i wymagajacych
wysokich kwalifikacji (drenaz mézgow). Istotne sg tez roznice cywilizacyjne, kto-
re zachecajg do przyjazdu mieszkancow peryferii. Wazne sg rowniez czynniki so-
cjologiczne, zwigzane z tworzeniem lancuchéw i sieci migracyjnych. Natomiast
czynnikiem wypychajacym moga by¢, obok wojen i niepokojow spolecznych,
wlasnie zmiany w gospodarce globalnej, ktore w pewnych krajach w rezultacie
nowego migdzynarodowego podzialu pracy tworza nadwyzki sity roboczej.
Wszystko to owocuje migracjami powrotnymi o rdznych okresach pobytu za gra-
nica, czgsto powtarzalnych, a takze nastawionymi na trwate przesiedlenie.

Wywoiuje to réznorakie konsekwencja dla pracy (Klimek 2015). Z jednej
strony ujawniajg si¢ one na rynku pracy. W kraju wysytajgcym migrantow moze
nastqplc spadek bezrobocia, chociaz emigracja, obnizajagc zaséb pracownikoéw
i popyt konsumpcyjny z ich strony, bedzie niekorzystnie wptywaé na PKB (ale
pozytywnie moga tu zadziata¢ transfery z zagranicy). Z kolei w kraju przyjmuja-
cym moze pojawi¢ si¢ redukcja zatrudnienia miejscowych i obnizenie plac, ale
ewentualne wystapienie tych zjawisk zalezy od wielu czynnikow, jak: charakter
cudzoziemskiej sity roboczej (substytucyjny badz komplementarny wobec miej-
scowej), elastycznosc podazy pracy czy sztywnos¢ wynagrodzen warunkowana
sila zw1qzk0w zawodowych i regulacjami p%acy minimalnej. Z drugiej strony imi-
graCJa moze wpiywac na charakter organizacji pracy w przedsiebiorstwie, gtow-
nie przez poszerzeme elastycznych form zatrudnienia. Migranci, szczegdlnie
krotkookresowi, maja zwykle stabsza pozycje wobec pracodawcy. Ponadto mak-
symalizujac przychody w krotkim czasie, chetniej sie¢ godza na wydtuzony czas
pracy czy pracg W nocy albo $wieta. Ich obecno$¢ na rynku pracy be;dzw tez
sprzyja¢ jego segmentacji. Akceptujac gorsze warunki pracy, wypehiaja oni mo-
gace wystapi¢ na wtornym rynku luki podazowe, utrwalajac go poprzez znieche-
canie pracodawcow do inwestowania w pracooszczedne technologie.
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Obok roznych obszaréw umigdzynaradawiania gospodarki kluczowe znacze-
nie dla obserwowanych przemian ma pojawienie si¢ fenomenu okre$lanego mia-
nem gospodarki opartej na wiedzy (GOW), ktory w bardzo istotnym stopniu tworzy
»nowa gospodarke”, cho¢ obecny jest tez w sektorze fordowskim i postfordow-
skim. GOW bywa réznie definiowany, ale najczeséciej okresla si¢ go jako produk-
cje 1 uslugi oparte na dziataniach wiedzochtonnych, ktore jednoczes$nie dynamizu-
ja postep naukowy 1 technologiczny, prowadzac do rezygnacji ze starszych
technologii. Oznacza to radykalne przyspieszenie innowacji zwigzanych z adapta-
cjg prac badawczych i rozwojowych oraz ciggle pojawianie si¢ coraz bardziej za-
awansowanych technologicznie produktow. GOW powoduje, ze naktady na wie-
dze staja si¢ dominujace wzgledem naktadow na tradycyjne czynniki produkcji
i decyduja gltéwnie o wzroscie gospodarczym (Bryl 2013, s. 22-27; Kubielas
2009).

Te zjawiska istotnie wptywaja na rynek pracy i warunki pracy w przedsiebior-
stwie. GOW, podobnie jak globalizacja, zwigksza, z pespektywy przedsiebiorcy
niepewnos$¢ i konkurencyjnos¢. Zawsze bowiem moze pojawic¢ si¢ nowy produkt,
ktéry zmieni istniejacy porzadek na rynku, wykreuje nowych klientow i tym sa-
mym producentdw, a dotychczasowych zmarginalizuje. Zmienia si¢ rowniez
struktura popytu na prace (Lewandowski i Hardy 2018). Spada popyt na prace
manualne (fizyczne), a rosnie na nierutynowe — kognitywne zwiazane z przetwa-
rzaniem i interpretacja danych oraz utrzymywaniem relacji z ludzmi. Popyt na
prace rutynowe — kognitywne (zwigzane z ustugami biznesowymi) do pewnego
momentu rozwoju rosnie, by potem male¢. Na rynku pracy moze to oznaczad
jednoczesny wzrost bezrobocia i liczby wakatéw, bo trudno bedzie sie przekwali-
fikowac¢ na zupelnie nowy rodzaj zajec¢. Poglebi sie tez rozwarstwienie wsrod pra-
cujacych, szczegdlnie gdy gospodarki osiggna poziom, na ktérym zapotrzebowa-
nie na prace rutynowe — kognitywne bedzie male¢. Wyrazi si¢ to w réznicach plac
1 stabilnosci umow o prace. Tylko wykonujacy w warunkach GOW zadania klu-
czowe dla firmy beda mie¢ pewnos$¢ zatrudnienia i satysfakcjonujace wynagro-
dzenie. Stworzy to nowe zadania dla polityki spoteczne;.

Obok GOW pojawiaja si¢ tez inne zjawiska gospodarcze o istotnych konse-
kwencjach dla pracy. Wskaza¢ tu trzeba w pierwszej kolejnosci na serwicyzacje
gospodarki, czyli wzrost udzialu sektora ustug w PKB (Lichniak 2010). Zjawisko
to wigze sie, z jednej strony, ze wzrostem popytu na ustugi dla ludnosci, co jest
charakterystyczne dla bogatszych spoteczenstw, a z drugiej — z poszerzaniem sig
wachlarza ustug adresowanych do przedsigbiorstw. Obok tradycyjnego outsour-
cingu, szczegodlnie w krajach na $rednim poziomie rozwoju, znaczenia nabiera
offshoring, czyli podwykonawstwo ustug biznesowych dla podmiotéw zagra-
nicznych.

Serwicyzacja ma istotne znaczenie dla ksztattu rynku pracy i sposobow
swiadczenia pracy. Przede wszystkim wymaga ona wigkszej elastyczno$ci za-
trudnienia. Usluga, w szczegdlnosci adresowana do gospodarstwa domowego,
musi by¢ $wiadczona w momencie korzystania z niej, co oznacza koniecznosé¢
oferowana jej na zadanie, czgsto w nietypowych godzinach. Dostawca musi si¢ do
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tego dostosowac. Zauwazy¢ tez nalezy, ze rynek ustug biznesowych jest mocno
konkurencyjny, bo ma charakter globalny i dzialaja na nim podmioty z krajow
o niskich kosztach pracy, na co pozwalajg wykorzystywane tu technologie informa-
cyjno-komunikacyjne. A zatem oferowane w tym segmencie rynku pracy miejsca
wymagaja stosunkowo wysokich kwalifikacji, a nie sg optacane zbyt wysoko.

Serwicyzacje gospodarki nalezy widzie¢ w szerszym kontekscie wzrostu roli
sektora matych i $rednich przedsigbiorstw (MSP) w gospodarce. W ekonomii jest
tu formutowana hipoteza o istnieniu trendu ,,U”, co oznacza, ze po okresie rela-
tywnego spadku zatrudnienia w mniejszych firmach, od lat 80. XX wieku udziat
pracujacych tutaj zaczyna rosng¢ (Dominiak 2005). Mozna wskaza¢ na wiele
przyczyn tego zjawiska. Przede wszystkim spadaja korzysci skali w niektorych
obszarach gospodarki, co wiaze si¢ znéw z upowszechnieniem technologii infor-
macyjno-komunikacyjnych, ktore obnizaja rozne kategorie kosztow (reklama, po-
zyskiwanie informacji) i pozwalajg je dzwigna¢ mniejszym podmiotom. Ponadto
pojawiaja si¢ produkty, ktore nie wymagaja duzej skali produkcji, a bogatsi kon-
sumenci coraz czgsciej oczekuja dobr o zindywidualizowanym, a nie standardo-
wym charakterze.

Praca w sektorze MSP r6zni si¢ od pracy w sektorze fordowskim. Mate firmy
nie kontroluja otoczenia ekonomicznego, zarowno rynkowego, jak i ksztattowa-
nego przez panstwo. Zeby przetrwaé, musza byé otwarte na zmiany, co wymusza
uelastycznianie zatrudnienia. Okresy wzmozonego popytu na produkty danej fir-
my moga si¢ przeplata¢ z okresami spadku zapotrzebowania. Panstwo przez
zmiany legislacyjne tez moze wplywac¢ na efektywnos$¢ réznych strategii przed-
siebiorstwa. To oznacza, ze czas pracy i zarobki mogg si¢ waha¢ w czasie. Wyso-
ce prawdopodobna bedzie tez utrata pracy albo firmy i przechodzenie przez fazg
bezrobocia, co stanowi wyzwanie dla stuzb zatrudnienia.

Te procesy prowadza do wystapienia kolejnego fenomenu wspotczesnych go-
spodarek — szarej strefy, ktora osiagnawszy wzglednie wysokie putapy (od 8% do
30% w krajach OECD), wyraznie si¢ na nich ustabilizowata (Schneider 2011).
Oczywiscie wiele jest przyczyn tego zjawiska, ale jedna z istotniejszych, przy-
najmniej w sektorze MSP, jest proba amortyzacji wahan zmiennych wptywaja-
cych na firmg, generowanych przez rynek i panstwo, przez kontrolowanie pozio-
mu opodatkowania i regulacji prawnych droga catkowitego lub cze$ciowego
unikania rejestracji. Bedzie to zatem proba obnizenia poziomu niepewnos$ci, wo-
bec ktorej staje przedsiebiorca. Szara strefa moze by¢ tez obszarem, gdzie probuja
przetrwa¢ marginalne firmy, ktore zbankrutowatyby na formalnym rynku wobec
wystepujacych tu obcigzen, i znalez¢ zatrudnienie marginalne zasoby sity robo-
czej, ktore ze wzgledu na niskie kwalifikacje czy inne ograniczenia nie bytyby
zaakceptowane na formalnym rynku pracy. Oczywiscie trudno pochwalac¢ szara
strefe, bo dziatajace tu jednostki nie placgc naleznych podatkow i korzystajac
z dobr publicznych, ,,jadg na gape”, a nie respektujac prawa pracy, zasad ochrony
sanitarno-epidemiologicznej, przeciwpozarowej, czy innych uzasadnionych ogra-
niczen, niosg zagrozenie dla siebie lub innych. Ponadto znaczna cze$¢ osob tu
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dziatajacych czyni to nie z przymusu, a chciwosci. Niemniej nalezy widzie¢ tu
szerszy, a nie tylko formalnoprawny kontekst problemu (Bednarski 2017).

Szara strefa istotnie wptywa na rynek pracy i warunki pracy. Dzieje si¢ tak nie
tylko dlatego, ze tworzy ona enklawg ,,szarego” zatrudnienia na gorszych warun-
kach czy ,,szarego” rynku pracy, gdzie dystrybuowane sg gorsze miejsca pracy.
Praca ,,na szaro” oddziatuje tez na formalne rynki pracy, obnizajac funkcjonujace
tu standardy poprzez oferowanie pracodawcom i pracownikom alternatywnych,
nieformalnych, ale czesto atrakcyjnych, i to dla obu stron, form zatrudnienia.

Instytucjg chronigca pracownikow i dbajgca o wlasciwe warunki pracy sg
zwiazki zawodowe i one wlasnie wobec opisanych wcze$niej probleméw powin-
ny interweniowa¢. Tymczasem cecha wspdtczesnych rozwinietych gospodarek
jest kryzys wszystkich przedstawicielstw pracowniczych, w tym zwigzkowych.
Ich przyczyn jest wiele (Towalski 2017). Kluczowa wydaje si¢ kurczenie liczeb-
nosci cztonkow zwigzkow i w konsekwenciji udziatu zwigzkowcow wsrod zatrud-
nionych. Powoduje to oslabienie legitymacji spotecznej i w efekcie wptywow.
Bierze si¢ to, z jednej strony, z braku popularnosci zwiazkow wsrod mtodych, za-
trudnionych w podmiotach wykorzystujacych najnowsze technologie, dla ktorych
jawia sie jako organizacje niepotrzebne i tkwigce w przesztosci. Z drugiej — z sy-
gnalizowanych przemian pracy, gdzie zaczynaja dominowac elastyczne formy za-
trudnienia, zatrudnienie w matych firmach, w szarej strefie. Tam zwigzkéw zawo-
dowych nie ma. Jednocze$nie stabnace zwigzki coraz mocniej ze soba konkuruja
i ulegaja upolitycznieniu, szukajac wsparcia w partiach. Te zjawiska sa mocno
widoczne w krajach transformujacych gospodarke. Zwiazki, zeby przetrwaé, mu-
sza zatem szukac¢ innych sposobow aktywnos$ci pozwalajacych wcigga¢ nowych
cztonkdéw. Proponuje sie tu, miedzy innymi, poszerzenie formuty dziatania i otwar-
cie na ruchy obywatelskie. Chodzi o mozliwos$¢ dotarcia do wszystkich, nie tylko
etatowych pracownikow duzych firm. Inaczej zwiazki pozostang tylko w kurcza-
cym si¢ sektorze fordowskim. Na dzi$ jednak nie sag w stanie, na szeroka skale,
rozwigzywac probleméw, jakie niosg zmiany w gospodarce.

W tej sytuacji zadania zwigzane z ochrong pracy spadaja na panstwo. Posiada
ono bowiem instrumenty oddzialujagce na koniunkture, a wigc posrednio na bez-
robocie, oraz wplywajace na stosunki pracy w postaci prawa pracy. Jak wspo-
mniano, keynesowskie instrumenty regulacji koniunktury zostaly uznane za za-
wodne po kryzysie naftowym. W polityce gospodarczej zaczgto siggac po
instrumenty oferowane przez ekonomi¢ strony podazy, co oznaczato deregulacje
rowniez w odniesieniu do rynku pracy. Przyjeto bowiem teze, ze sztywne rynki
pracy nie sprzyjaja wzrostowi zatrudnienia i ekspansji ekonomicznej. Wyrazem
takiego myslenia byt fakt, ze panstwa w powsciagliwy sposob korzystaty ze swo-
ich uprawnien regulacyjnych zwigzanych przede wszystkim z prawem pracy, na-
wet gdy dialog spoteczny, co sygnalizowano, pozostawatl w impasie (Sewerynski
2013). Panstwo minimalizowato swoje wplywy na zbiorowe stosunki pracy.
W rezultacie tego w warunkach sygnalizowanych przemian ekonomicznych po-
zycja pracownikow stabla, a elastyczne formy zatrudnienia si¢ upowszechniaty.
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Podsumowujac, wspoélczesne rozwinigte systemy ekonomiczne, w ktorych
,howa gospodarka” poszerza siq kosztem sektora fordowskiego i postfordowskie-
go, ewoluuja, istotnie zmieniajac rynki pracy i sytuacj¢ zatrudnionych, czego nie
amortyzujg skutecznie zw1qzk1 zawodowe i panstwo Tworzy to nowe problemy
spoteczne, ktorych rozwigzanie wymaga siegniecia po skuteczne narzedzia.

3. Spoleczne konsekwencje zmian w procesie pracy

Skala probleméw spotecznych powstajacych na skutek zasygnalizowanych
zmian w procesie pracy jest bardzo rozlegta. Ich zdefiniowanie wigze si¢ nie tylko
z ksztattem tych zmian, ale rowniez z przyjeciem okreslonych wizji panstwa i je-
go spotecznych powinnosci (Golinowska 2002). Czy panstwo winno mie¢ charak-
ter ,,minimalny” i w jak najmniejszym stopniu ingerowa¢ w zycie jednostki, czy
tez powinno bra¢ odpowiedzialnos¢ za jej losy? Niemniej jednak — niezaleznie od
wyznawanych systeméw wartosci — zgodzi¢ si¢ nalezy, ze nowe procesy zacho-
dzace w gospodarce tworza nowe problemy spoteczne. Ponizej beda poddane pod
rozwagg trzy: zwigzane z poszerzaniem si¢ grupy spolecznej zwanej prekariatem,
wynikajace z poglebiania si¢ napie¢ w relacji migdzy obowigzkami rodzinnymi
1 obowigzkami zawodowymi, prowadzace do zachwiania si¢ rownowagi ,,praca —
zycie” (work — life balance) i1 bedace rezultatem zmieniajacej si¢ roli kobiet
w wielu wymiarach. Wszystkie one sa bardzo istotne, stanowia konsekwencjg
ekspansji ,,nowej gospodarki” i odnosza si¢ do obu kluczowych aspektow polityki
spotecznej — dziatan na rzecz sprawiedliwosci i efektywno$ci gospodarowania.

Pojecie ,,prekaria” do literatury wprowadzit G. Standing (2018), cho¢ problem
nowej strukturyzacji spoleczenstwa z perspektywy pracy sygnalizowany byt tez
przez innych autorow (Potawski 2012). Istotag ich analiz bylo dostrzezenie, ze opi-
sane wczesniej procesy zachodzace na rynku pracy i w przedsigbiorstwach sprzy-
jaja kreowaniu grup zmarginalizowanych. Z perspektywy koncepcji dualnego
rynku pracy dawato si¢ zauwazy¢ rozbicie wtornego, gorszego rynku na czesé
w miare stabilna, oferujaca zatrudnienie pelnoetatowe, cho¢ wymagane kwalifi-
kacje sa tu standardowe i pracownicy tatwi do wymiany, oraz czg$¢ niegwarantu-
jaca zadnej stabilizacji, przy zajeciach tymczasowych, zaleznych od biezacego
zapotrzebowania przedsigbiorstw.

Wskazywano rozne cechy tej pracy, zwanej prekaryjna. Przede wszystkim
kluczowy byt brak pewnosci zatrudnienia w dtuzszej perspektywie, ale i niski po-
ziom kontroli zainteresowanych nad warunkami pracy, zwiazany z niemozliwo-
$cig wyegzekwowania swoich gwarantowanych prawem uprawnien. Dotyczy¢ to
moze bezpieczenstwa pracy, szkolen, ubezpieczen zdrowotnych i emerytalnych.
Do tego dochodzit niski poziom ptac.

Dla G. Standinga prekariat rozumiany jest jeszcze szerzej. Akcentuje on nie
tylko wytaczenie z chronigcych zatrudnionego instytucji rynku pracy, ale rowniez,
w konsekwencji tego, z uprawnien socjalnych i obywatelskich. W rezultacie w od-
niesieniu do prekariuszy nastgpuje kumulacja niepewnosci w wielu wymiarach,
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nie tylko dotyczacych pracy, ale i calego zycia. Status prekariusza, w ujeciu tego
autora, jest rezultatem procesu wejscia na §ciezke gorszego, niepewnego zatrud-
nienia, co od pewnego momentu prowadzi ku wykluczeniu, z ktdrego wyjscie jest
bardzo trudne. Tym bardziej ze czgsto dotyczy grup dyskryminowanych, jak: mi-
granci, kobiety, mtodziez. W rezultacie w grupie tej pojawia si¢ gniew, zachowa-
nia aspoteczne, poczucie bezcelowosci. To sa elementy destabilizujgce spoleczen-
stwo jako cato$¢. Stad konieczno$¢ polityki panstwa przeciwdzialajacej temu
zjawisku.

Kolejny istotny problem spoteczny, poglebiany przez opisane wczesniej pro-
cesy gospodarcze oddziatujace wprost na prace, to kwestia rownowagi ,,praca —
zycie”. Rownowaga taka, w $wietle literatury, ma miejsce, gdy praca nie podpo-
rzadkowuje sobie nadmiernie zycia pozazawodowego, a zycie pozazawodowe nie
uniemozliwia efektywnej pracy (Smoder 2014). Efektywna praca powinna zatem
pozostawa¢ w rownowadze z dbatoscia o zdrowie, rodzing, aktywnoscia spolecz-
ng i zainteresowaniami pozazawodowymi. W rzeczywisto$ci, rozwazajac te relacje,
dostrzec mozna obszary pozytywnych wzmocnien i konfliktu. Konflikt dotyczy
przede wszystkim czasu (zar6wno w sensie fizycznym, obecnosci w okreslonym
miejscu, jak 1 mentalnym, zwigzanym ze skupieniem si¢ na okreslonych zada-
niach), a takze sposobow zachowania, gdy rozne role zyciowe wymagaja innego
rodzaju postepowania, a jednostka, zmieniajac role, nie jest w stanie zmieniaé
szybko nawykow i przenosi¢ napiecia wynikajace z pelnienia jednej roli na druga,
co wywoluje nerwowos$¢ i1 apatie. Pozytywne wzmocnienie wystepuje, gdy fad
w pelnieniu jednej roli korzystnie wplywa na pelnienie inne;j.

Zasygnalizowane zmiany niesione przez ,,nowa gospodarke” raczej wzmac-
niaja czynniki kreujace konflikt, bo wigza si¢ z poglebieniem i na rynku pracy,
1 w sposobie $wiadczenia pracy, niepewnosci, co powoduje potrzebe elastyczno-
$ci zar6wno w odniesieniu do czasu pracy, sposobow jej wykonywania, jak i wy-
nagrodzenia, a takze niejasno$¢ co do perspektyw zatrudnienia w ogdle. W ten
sposob praca zawtaszcza coraz wieksza czes¢ zycia pozazawodowego, podpo-
rzadkowuje sobie rytm zycia jednostki i jej rodziny. Pracodawca bowiem pod
presja opisanych determinant narzuca pracownikom zadania odpowiadajace wy-
Iacznie potrzebom klienta, a zatrudnieni nie moga skutecznie broni¢ swoich inte-
resOw ze wskazanych wczesniej przyczyn. U pracownikow moze to oznaczaé
nadmierny stres, dolegliwosci fizyczne czy dysfunkcje rodziny.

W ,,nowej gospodarce” sg tez obszary sprzyjajace rownowadze ,,praca — zy-
cie”. Potrzeba elastycznego zatrudnienia sprzyja ruchomemu czasowi pracy, tele-
pracy czy umowom cywilnoprawnym, co pozwala przejmowaé zatrudnionym
kontrole nad czasem pracy. Ale takie mozliwos$ci dotycza stosunkowo niewielkiej
liczby zawodow.

Generalnie poprawa rownowagi ,,praca — zycie” wymaga wspolpracy w troj-
kacie: panstwo — pracodawcy — pracownicy. Panstwo winno tworzy¢ odpowied-
nie regulacje w ramach prawa pracy, a w tej strukturze strony poprzez dialog spo-
teczny powinny szukaé rozwigzan korzystnych jednoczesnie dla obu stron, typu
,win — win”. Oznacza to cedowanie, w miar¢ mozliwo$ci, na pracownika pew-
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nych elementoéw kontroli nad wlasnym czasem pracy. Moze to pozwoli¢ zatrud-
nionemu lepiej koordynowaé obowigzki zawodowe 1 inne, dzigki czemu praco-
dawca moze zyska¢ efektywniejszego pracownika. Wymaga to jednak w firmie
nowoczesnego zarzadzania przez cele i odpowiedzialnej postawy pracownikow.

Z sygnalizowanymi wyzej zagadnieniami wigze si¢ trzecia kwestia spoteczna,
istotna z perspektywy sygnalizowanych zmian na rynku pracy i w jej organizacji.
Dotyczy ona kobiet (Balcerzak-Paradowska 2014; Mirostaw 2014). Wynika to
z faktu, ze udzial kobiet w krajach wyzej rozwinigtych na rynku pracy generalnie
ma tendencj¢ rosngcg, ale ta grupa pracujacych ma swoje specyficzne cechy
wzgledem mezezyzn. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy zmiany zwigzane z opisa-
nymi wczesniej procesami, w szczegdlnosci z ekspansja ,,nowej gospodarki”, be-
da korzystne dla kobiet podejmujacych prace zarobkowa, czy nie. A tu jedno-
znacznej odpowiedzi nie ma, poniewaz procesy zwigzane ze zmianami w jednych
warunkach beda kobietom sprzyjac, a w innych nie. Przede wszystkim wskaza¢ tu
nalezy wymog elastycznosci pracy. Kobietom z wielu wzgledow elastyczne roz-
wigzania moga odpowiada¢, bo tradycyjnie spada na nie wiele obowiazkéw ro-
dzinnych i opiekunczych. Praca w niepelnym wymiarze czy w ruchomym czasie
pracy moze by¢ zatem dla kobiet korzystna. Ale wymogi niepewnego rynku pracy
wcale nie muszg odpowiadaé perspektyw1cznym potrzebom kobiet. Skrécony
czas pracy to nizsze wynagrodzenia i emerytura. Elastyczne zatrudnienie moze
spycha¢ wykonujace je osoby do wtornego segmentu rynku pracy i do zaje¢ wy-
konywanych w godzinach ,,aspotecznych” (Fagan 2014). Poszerzajaca si¢ ze
wzgledu na starzenie spoteczenstw ,,gospodarka opieki”, w ktdrej pracuja przede
wszystkim kobiety, moze stanowi¢ sektor, gdzie zyskaja one szczegdlne szanse,
ale jesli beda to miejsca nisko ptatne, beda w ten sposéb dyskryminowane. Dys-
kryminacja moze tez mie¢ miejsce w dystrybucji najatrakcyjniejszych miejsc pra-
cy w sektorach dziatajacych w zglobalizowanych, mocno konkurencyjnych sekto-
rach, gdzie jednak niezbedna jest pelna dyspozycyjnos¢ wobec pracodawcy
i zgoda na ,,kolonizacje” innych sfer zycia jednostki. Ten mechanizm moze kom-
pensowac przewagi kobiet, zwigzane z ich rosngcym kapitatem ludzkim wynika-
jacym z wyzszego poziomu wyksztatcenia, co stwarzatoby szans¢ na ulokowanie
si¢ w szybko rosnacych sektorach nowych technologii.

Problem spoteczny zwigzany z kobietami niesie daleko idace konsekwencje
demograficzne (Kotowska 2017) w postaci zatamania ptodnosci w krajach wyzej
rozwinigtych. Jest to zwigzane z procesami zapoczatkowanymi w koncu lat 60.
XX wieku, kiedy to zmianom §wiatopogladowym i upowszechnieniu antykoncep-
cji towarzyszyt wzrost dostepu do zatrudnienia i edukacji, przy zachowaniu tra-
dycyjnego podziatu r6l w rodzinie. Polityka spoteczna zorientowana tylko na ko-
biet¢ nie byta w stanie skompensowaé niekorzystnego trendu demograficznego.
Stad tak wazne, by zasygnalizowane wyzwania zwigzane z ,,nowg gospodarka”
zad21a1aly na rzecz wzrostu piodnosm A to wymaga polityki spotecznej nakiero-
wanej na rodzing, na promowanie tutaj aktywnosci mezczyzn, co powinno
wzmocni¢ pozycje kobiety na niepewnym i konkurencyjnym rynku pracy.

Rozwigzywanie zarysowanych problemoéw spotecznych wymaga konsekwent-
nej polityki panstwa. Czy sg na nig recepty?
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Z.akonczenie

Zasygnahzowane wczes$niej zmiany w procesach ekonomicznych, kreujace
oplsane i inne Jeszcze problemy spoteczne, sa nieuniknione, jezeli gospodarki ma-
ja sie rozwijaé. Zgodnie bowiem z schumpeterowska teorig wzrost gospodarczy
jest mozliwy dzigki innowacjom produktowym, technologicznym i organizacyj-
nym, co oznacza proces ,,tworczej destrukcji”, a wigc rotacje firm na rynku, a tak-
ze pracownikow migdzy przedsiebiorstwami, zawodami czy bezrobociem (Brze-
zinski 2015, s. 155). I z tego beda wynika¢ problemy spoteczne zarowno gdy
innowacje beda imitacyjne, jak i fundamentalne.

Jedynym podmiotem, ktory moze tagodzi¢ zasygnalizowane napigcia kreowa-
ne przez procesy rynkowe, a ktorych nie jest w stanie skutecznie zamortyzowac
rodzina, jest panstwo. Stad kluczowe znaczenie, z tej perspektywy, ma model
obecnosci panstwa w gospodarce. W praktyce w wyzej rozwinigtych krajach te
modele bywaja silnie zroznicowane, podobnie jak charakteryzujace je koncepcje
teoretyczne. Mozna tu wskaza¢, miedzy innymi, idee paﬁstwa minimalnego,
opiekunczego, czy spoleczneJ gospodarkl rynkowej. Z rozwazanej pespektywy in-
teresujqco rysuje si¢ koncepqa inteligentnego panstwa (smart state), okres§lana
tez mianem innowacyjnej socjaldemokracji, bazujaca na paradygmacie schumpe-
terowskim (Brzezinski 2015, s. 158—163). Jej istota jest proba pogodzenia zdecy-
dowanie proinnowacyjnej polityki gospodarczej (inwestowanie w badania i roz-
woj — B&R), a nawet prowadzenie polityki sektorowej, liberalizowanie rynkoéw
produktéw, zapewnianie elastyczno$ci rynkéw pracy) z finansowaniem edukacji
na wszystkich poziomach i szkolen pomagajacych sie¢ przekwalifikowaé czy pod-
noszeniem efektywnos$ci uslug zdrowotnych. Panstwo, $wiadome mozliwos$ci
kreowania nierdwnos$ci w warunkach silnej innowacyjnosci, prowadzi tu tez poli-
tyke redystrybucji, by unika¢ rosnacej polaryzacji dochodowej. Jednoczesnie pan-
stwo poszukuje stabilizacji koniunktury w dlugim okresie, tak przy pomocy instru-
mentéw popytowych, jak i podazowych, by stworzy¢ korzystne $rodowisko
makroekonomiczne dla innowacji. Nie powinno to jednak prowadzi¢ do struktural-
nego wzrostu dtugu publicznego czy wzrostu udzialu sektora publicznego w PKB.

Dziatania w duchu inteligentnego panstwa pozwalaja amortyzowac¢ problemy
spoteczne, ktére niesie odchodzenie od modelu fordowskiego i pojawianie sig
,»howej gospodarki”. W wymiarze bardziej konkretnym oznaczaja one prowadze-
nie odpowiedniej polityki spotecznej i polityki rynku pracy oraz wiasciwej ich
koordynacji.

W odniesieniu do rynku pracy zasygnalizowane oczekiwania najlepiej spetnia
polityka flexicurity, praktykowana najpetniej w Danii (Krynska 2009). Jej istota
polega na tym, ze przez liberalne prawo pracy panstwo zapewnia pracodawcom
latwos$¢ zwalniania pracownikdéw czy zatrudniania ich w elastycznych formach.
Jednoczesnie Jednak prowadzi aktywna pohtykq‘ rynku pracy, ksztatcac bezrobot-
nych wspierajac instytucje posrednictwa pracy i, w przypadku bezrobocia, oferu-
jac wysokie zasitki. W ten sposob zatrudnieni wprawdzie tracg bezpieczenstwo
miejsca pracy (moga by¢ tatwo zwolnieni), ale zyskuja bezpieczenstwo pracy
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(szybko moga by¢ ponownie zatrudnieni) i bezpieczenstwo dochodowe (pewne
1 wysokie zasitki). Polityka flexicurity pozwala zatem na pozadang w procesach
innowacji rotacj¢ pracownikéw bez tworzenia powaznych probleméw spotecz-
nych. Jest jednak bardzo kosztowna, co ogranicza mozliwosci jej szerokiego sto-
sowania w panstwach biedniejszych.

Podobne zadania moze wypetniaé¢ nieco inny typ polityki, oparty na koncepcji
przejsciowych rynkéw pracy (Zawadzki 2005), zwigzany z kolei z gospodarka
niemiecky. Tutaj akcentuje si¢ fakt, ze we wspotczesnej, intensywnie zmieniajacej
si¢ ,,nowej gospodarce” standardowe zatrudnienie staje si¢ coraz rzadsze. Ludzie
przemieszczaja si¢ miedzy roznymi formami zatrudnienia, bezrobociem, edukacja,
praca w gospodarstwie domowym, wolontariatem czy emerytura. Szeroki wa-
chlarz stosowanych tu instrumentow, gldwnie pozwalajacych taczy¢ place z ptat-
no$ciami transferowymi, ma nie dopusci¢, by doszto do wypchniecia jednostki na
wtorny rynek pracy, by nie pojawito sie¢ ubdstwo, wykluczenie, ale by pozostat
mozliwy powro6t do petnowartosciowego zatrudnienia.

Obok polityki rynku pracy jest niezbgdna adekwatna do nowej sytuacji poli-
tyka spoteczna. Tradycyjny jej podzial dokonany przez G. Esping-Andersena i je-
go kontynuatoréw na modele: liberalny, konserwatywny i socjaldemokratyczny,
uzupetniony potem o model §rédziemnomorski, przestaje odzwierciedlaé rzeczy-
wisto$¢ krajow wyzej rozwinigtych i nowe potrzeby w tym zakresie. Odpowiedzia
na zasygnalizowane wczesniej zmiany w gospodarce sa koncepcje rekalibracji,
czyli przemodelowania panstwa opiekunczego i inwestycji spotecznych (Goli-
nowska 2018, s. 19-26). Istota rekalibracji jest wtasnie mierzenie si¢ z nowymi
ryzykami socjalnymi i skoncentrowanie na wspieraniu pozostawania przez jed-
nostki na rynku pracy kosztem, do pewnego stopnia, opuszczajacych ten rynek
1 niepracujacych. Forsowanie inwestycji spotecznych oznacza z kolei poszerzanie
obszaru polityki spotecznej skupionej na konsekwencjach postgpujacych zmian
w gospodarowaniu, a wiec obejmujacej gtownie takie obszary, jak: edukacja,
ochrona zdrowia, mieszkania.

Rowniez w praktyce wyzej rozwinigtych kraj ow dostrzegamy ewolucj¢ w po-
lityce spotecznej w kierunku konwergencji i hybrydyzacp (Gohnowska 2018,
s. 27-50), bo dotychczasowe tradycyjne rozwigzania okazuja 51e; nie odpow1adac
nowym potrzebom. Konwergencja oznacza tu ksztaltowanie si¢ europejskiego
modelu socjalnego zaréwno w procesach spontanicznych, jak i probach $wiado-
mego jego kreowania. Hybrydyzacja za$ jest wyrazem laczenia elementdéw z roz-
nych tradycyjnych modeli w nadziei, ze bedg odpowiada¢ nowym wyzwaniom.
Przyktadem moga by¢ tu brytyjskie rozwigzania taczace elementy liberalne z so-
cjalnymi, czy holenderskie taczace elementy socjaldemokratyczne z liberalnymi
i konserwatywnymi.

Podsumowujac, wida¢, ze zmiany w gospodarce krajow wyzej rozwinietych
kreujg problemy spoteczne. A zatem niezbg¢dna jest taka polityka panstwa, ktora
sprzyjajac owym przeksztatceniom, bedzie jednoczes$nie rozwigzywac zasygnali-
zowane problemy spoteczne, by zmiany przynosilty jednostkom wzrost dobrobytu,
bezpieczenstwa i wolnosci, a nie frustracje i niepewnosc.
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PRAWO DO EMERYTURY
I KOSZTY JEGO REALIZACJI

Wprowadzenie

Naktady na $wiadczenia emerytalne stanowig najwicksza czgs¢ wydatkow na
zabezpieczenie spoteczne. Same tylko procesy demograficzne, w ktorych rezulta-
cie zmniejsza si¢ liczba ptatnikow sktadek, a wzrasta liczba $wiadczeniobiorcow
rent 1 emerytur, powoduja, ze przy kazdej decyzji dotyczacej zasad funkcjonowa-
nia ubezpieczen emerytalnych nalezy pamigta¢, ze wydatki na te §wiadczenia be-
da rosty.

Zasady dziatania systemu emerytalnego, w tym obowiazujace w jego ramach
uprawnienia i sposoby finansowania §wiadczen, maja kluczowe znaczenie dla
okreslania celow polityki senioralnej panstwa.

Prawo do emerytury jest prawem zagwarantowanym przede wszystkim w Kon-
stytucji RP, ale takze w ustawodawstwie zwyktym, oraz wigze si¢ z zobowigza-
niami panstwa wobec obywateli, ktore — zaciaggniete kilkadziesiat lat temu — dzi$
muszg by¢ zrealizowane.

Prawo do emerytury rozumie¢ nalezy wiec jako prawo indywidualne, wtasne,
jako prawo cztowieka, ale tez jako zobowiagzanie panstwa do ustanowienia syste-
méw emerytalnych, utrzymania tych systemow i ich rozwoju (Uscinska 2008;
Jankowska i Jedrasik-Jankowska 2011).

1. Wiek emerytalny

Ustawowy wiek emerytalny to kluczowa kategoria niezbedna do analizy kaz-
dego systemu emerytalnego (Uscinska 2012). W Polsce prawo do emerytury jest
realizowane na podstawie ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Ustawa z dnia 17 grudnia 1998...). W chwili
wejscia w zycie ustawa ta przewidywala utrzymanie tzw. podstawowego wieku
emerytalnego na poziomie 60 lat dla kobiet i 65 lat dla mezczyzn, ale tez podnie-
sienie wieku rzeczywistego przechodzenia na emeryture, m.in. w drodze zmiany
zasad obliczania warto$ci naleznego $wiadczenia i przyjecia w tym zakresie me-
chanizmu zdefiniowanej sktadki.
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Po roku 2000 w Polsce kilkukrotnie podejmowano proby zmian wieku emery-
talnego, idace w kierunku wyréwnania wieku dla obu ptci (BPRRZS 1997), jednak
bez powodzenia. Po raz kolejny zapowiedziano zmiang podwyzszenia i zrbwnania
wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn w 2011 r., a od 1 stycznia 2013 r. weszly
w zycie przepisy ustawy z 11 maja 2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Ustawa z dnia 11 maja 2012...), zgod-
nie z ktorg wiek emerytalny miat by¢ podwyzszany do 67 lat corocznie o 3 miesig-
ce. Zgodnie z tg zasadg wiek 67 lat mial zosta¢ osiggnicty powszechnie przez
mezezyzn w roku 2020, a przez kobiety w roku 2040. Przewidziano takze mozli-
wos$¢ przejscia na tzw. czeSciowg emeryturg, ktoéra do zakonczenia aktywnosci
zawodowej uprawniala kobiety w wieku 62 lat (i 35-letni staz skladkowy) oraz
mezezyzn w wieku 65 lat (i 45-letni staz sktadkowy). Emerytura wcze$niejsza
miala by¢ jednak obliczana w odniesieniu do 50% kapitatu zgromadzonego przez
te osoby na ich koncie emerytalnym.

Aktualne kryterium wieku uprawniajacego do przejscia na emeryture okreslo-
no w ustawie z 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych ustaw (Ustawa
z dnia 16 listopada 2016...), ktéra przywrocita wiek emerytalny wynoszacy co
najmniej 60 lat dla kobiet i co najmniej 65 lat dla mezczyzn (stad nazwa: ,,ustawa
wiekowa”). Zmiany wprowadzone na mocy tej ustawy dotyczyty systemu ubez-
pieczen spotecznych, ubezpieczen spolecznych rolnikdw oraz stanu spoczynku
sedzidow i prokuratoréw.

Obnizony wiek emerytalny obowiazuje od 1 pazdziernika 2017 r.

Wobec obaw o znaczny odptyw z rynku pracy osob, ktére nabyty prawo do
emerytury — co w warunkach kurczenia si¢ zasobow pracy i trudnej sytuacji Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS), z ktorego jest finansowana wigkszos¢
swiadczen emerytalnych w Polsce, bytoby zjawiskiem z gruntu niekorzystnym,
nalezato przygotowac rézne scenariusze dzialan wdrazajacych takie rozwigzanie.

2. Przygotowania do obnizenia wieku emerytalnego

Pierwszym krokiem, po przyznaniu prawa do przechodzenia na emeryture po-
nownie w wieku 60/65 lat (kobiety/mezczyzni), niezbednym do racjonalnego za-
rzadzania systemem ubezpieczenia spolecznego — zwlaszcza w obszarze finanso-
wym — bylo pytanie: Czy obywatele polscy korzystaja z prawa do emerytury?

Informacje pozwalajace udzieli¢ na nie odpowiedzi byty w posiadaniu nie tyl-
ko Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), ale i instytucji odpowiedzialnych
za wyplate §wiadczen emerytalnych z innych systemow (rolnikow, stuzb mundu-
rowych).

Wedtug analizy danych ZUS z lat ubiegtych, bazujacej na obserwacji tenden-
cji sprzed reformy, wynikato, ze:

o 83% uprawionych przechodzilo na emeryture bezposrednio po osiagnigciu
wieku emerytalnego;
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e 11% uprawnionych przechodzito na emeryture w ciggu roku od nabycia
uprawnien;

e 6% uprawnionych odktadato decyzj¢ o emeryturze o ponad 12 miesigcy od
nabycia uprawnien.

Na podstawie tych danych spodziewano si¢, ze przywrdcenie nizszego wieku
emerytalnego spowoduje nawet 331 tys. nowych $wiadczeniobiorcéw w samym
tylko IV kwartale 2017 r.

Przy okazji wdrazania nowych rozwigzan ustawowych ZUS podjat starania
o podniesienie jako$ci stosowanego prawa w wymiarze odnoszonym do indywi-
dualnych osob (klientow tej instytucji); o klarowno$¢ zasad dla przecigtnego od-
biorcy, ktory powinien by¢ swiadomy zwigzku migdzy czasem podjecia decyzji
o zakonczeniu aktywno$ci zawodowej a stopa zastgpienia wynagrodzenia za pracg
przez $wiadczenie emerytalne. Akcent potozono takze na uswiadamianie, ze oby-
watel ma prawo — a nie obowigzek — przejs¢ na emeryture w okreslonym wieku.

Obnizenie wieku emerytalnego wigzato si¢ z potencjalnym wystagpieniem wie-
lu czynnikéw ryzyka (zob. np. Pierzchalska 2012; Zidtkowska 2012; Jarmuzek
i Zawadzka-Filipczyk 2017). Zwykle wskazuje si¢ w tym kontekscie czynniki
makroekonomiczne, ale warto zwroci¢ uwage takze na indywidualny wymiar
problemow, jakie mogly wystapi¢ w sytuacji obnizenia wieku emerytalnego.
Najwazniejsze wydaje sig, aby decyzje o przejsciu na emeryture byly swiadome,
podejmowane z wiedza o konsekwencjach. Tymczasem kazda zmiana prawa (tu:
zmiana zasad nabywania uprawnien) rodzi chaos informacyjny. Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych, poza powotaniem doradcow emerytalnych i udostgpnieniem
kalkulatorow emerytur, prowadzit rozne formy dziatan informacyjnych, aby ten
chaos opanowac. Ich podstawowym przekazem bylto dostarczenie wiedzy nie-
zbednej do $wiadomego podejmowania decyzji o przejsciu na emeryture; ukaza-
nie zwigzku migdzy okresem aktywnos$ci zawodowej i podlegania ubezpieczeniu
emerytalnemu a wysoko$cig przyznanego $wiadczenia. Dlatego ZUS jeszcze
przed wejsciem w zycie tzw. ustawy wiekowej m.in. zachecal potencjalnych
wnioskodawcow do ustalenia kapitalu poczatkowego i wyliczenia naleznego
swiadczenia z uwzglednieniem roznych wariantéw stazu ubezpieczeniowego.

Przygotowujac sie¢ do wejscia w zycie ,,ustawy wiekowej”, prowadzono kom-
pleksowe przygotowania legislacyjne, organizacyjne, finansowe i informatyczne
do wdrozenia nowych zasad przechodzenia na emeryture. Dotyczyly one najpierw
wypracowania spdjnej, uporzadkowanej koncepcji i harmonogramu przygotowan
do obstugi obywateli osiggajacych wiek emerytalny; ale rownocze$nie i innych, za-
interesowanych w tym samym czasie swoimi uprawnieniami emerytalnymi. Zabez-
pieczono oczywiscie takze niezbedne $rodki finansowe na wyptate §wiadczen.

We wspotpracy z Ministerstwem Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej uzgod-
niono niezbedne wytyczne i procedury. Dostosowano do nich nowe formularze
wnioskow i decyzji emerytalnych.

ZUS przeprowadzit w trybie zamoéwien publicznych przetarg na modyfikacje
niezbednego dostosowanego do zmian wieku emerytalnego systemu informatycz-
nego i wytonit firme, ktora tego dokonata.
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We wszystkich jednostkach ZUS dokonano zmian organizacyjno-kadrowych,
majacych na celu optymalne warunki obstugi klienta. Dla podniesienia jakosci tej
obstugi przeprowadzono szkolenia zardéwno merytoryczne, jak i ksztattujace
umiejetnosei ,,miekkie”.

Pojawita si¢ tez wsrod pracownikow ZUS nowa grupa: okoto 600 doradcow
emerytalnych, profesjonalnie, doktadnie przygotowanych do udzielania indywi-
dualnego wsparcia osobom rozwazajacym, kiedy przej$¢ na emeryturg; pomoc-
nych w pokazywaniu skutkéw zarowno skorzystania z prawa, jak i odroczenia
decyzji o przejsciu na emeryture. To w duzym stopniu dzigki dziataniom dorad-
cow zawodowych ZUS — w badaniu opinii spotecznych na temat tej instytucji —
wyraznie poprawit swoje notowania.

Dodatkowo aby wspiera¢ decyzje o skorzystaniu z prawa do emerytury, ZUS
wypracowat narzgdzia nazywane kalkulatorem emerytalnym, kalkulatorem nau-
czycielskich §wiadczen kompensacyjnych i kalkulatorem emerytur pomostowych.
Na podstawie indywidualnych danych obliczaja one warto$¢ §wiadczenia w przy-
padku réznego wieku (okresu sktadkowego) przejécia na emeryture i pokazuja, ile
mozna zyska¢ na wartosci emerytury, kontynuujgc prace mimo nabycia upraw-
nien emerytalnych.

Wszystkie te dziatania byly wspierane szeroko prowadzong kampania infor-
macyjng.

3. Naplyw wnioskéw o przej$cie na emeryture'

Scenariusz przewidziany na podstawie analizy postaw dotyczacych korzysta-
nia z prawa do emerytury si¢ sprawdzit. Liczba 0so6b przechodzacych na emerytu-
r¢ wzrosta, od pazdziernika do grudnia 2017 r. zainteresowani ztozyli w ZUS
395 tys. wnioskow emerytalnych z ustawy obnizajacej wiek emerytalny. Na pod-
stawie tych wnioskow przyznano 313 tys. §wiadczen osobom, ktére spetniaty
wszystkie warunki niezb¢dne do podjecia takiej decyz;i.

Decyzja odmowna oraz zawieszajaca zapadla w 82 tys. spraw, przy czym
54 tys. z nich wynikaly z faktu kontynuowania zatrudnienia lub na wniosek sa-
mego emeryta.

W okresie od stycznia do poczatkéw wrzesnia 2018 r. takze ponad 80% osob,
ktore spetniaty kryteria uprawniajace do przejécia na emeryture, ztozyto wnioski
0 przyznanie $wiadczenia. Od 1 stycznia do 7 wrzesnia 2018 r. ZUS otrzymat
bowiem kolejne 297 tys. takich wnioskéw. Decyzje o skorzystaniu z prawa do
emerytury odracza wigc tylko niespeina 1/5 uprawnionych.

! Przytoczone ponizej dane statystyczne — jesli nie podano inaczej — pochodza z Departamentu

Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.
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W 2018 r. w 197 tys. przypadkdéw zostata wydana decyzja przyznajaca swiad-
czenie, natomiast decyzja odmowna oraz zawieszajaca zapadla w 70 tys. spraw
(52 tys. z nich z uwagi na kontynuowanie zatrudnienia lub na wniosek emeryta).

Od lipca 2017 r. do czerwca 2018 r. 595 doradcow emerytalnych obstuzyto
2,5 min klientow, wykonujac 925 tys. obliczen w kalkulatorze emerytalnym. Na
stanowiskach ,,emerytury i renty”, wydzielonych na stanowiskach obstugi klienta
(SOK), obstuzono w tym czasie 6,5 min oséb. Mimo tak znacznego obcigzenia
98% decyzji emerytalnych ZUS wydat w terminie.

Sposrod wnioskéw wynikajacych z obowigzywania ustawy wiekowej 317 tys.
decyzji ma charakter ostateczny, natomiast w przypadku 78 tys. decyzji ustalono
wysoko$¢ emerytury w kwocie zaliczkowej, co oznacza, ze po uzyskaniu dodat-
kowych dokumentow kwota §wiadczenia powinna wzrosnac.

Masowe korzystanie z prawa do emerytury powinno bezwzglednie by¢ pod-
dane szczego6lnej analizie, gdyz kalkulacja Swiadczen jest oparta w coraz wigkszej
liczbie przypadkéw na metodzie zdefiniowanej sktadki (czyli zgodnie z zasadami
obowigzujacymi od 1 stycznia 1999 r.). Znaczenie ma wigc wielkos¢ srodkow,
jakie ubezpieczony w swojej calej karierze zawodowej wlozyt do systemu, a to
zalezy zard6wno od wysokosci jego zarobkow jak tez — na co zwraca si¢ szczegol-
ng uwage — od dlugosci okresu sktadkowego. Bardzo wyraznie nalezy podkreslac,
ze im ten okres jest dluzszy, tym $wiadczenie jest wyzsze.

Obnizenie wieku emerytalnego nie generuje, co do zasady, dodatkowych wy-
datkéw na $wiadczenia, gdyz emerytury dla osob korzystajacych ze zmiany i tak
zostatyby w koncu wyptacone. Z uwagi na reform¢ wprowadzong ustawa wieko-
wa $rodki na wyptate niektérych Swiadczen sa jedynie potrzebne wezesniej. Tym
samym poniewaz w systemie ubezpieczen spolecznych obowigzuje zasada zdefi-
niowanej sktadki, $wiadczenia przyznane wczesniej sg nizsze, niz wynosityby za
kilka lat czy nawet miesi¢ecy. Decyduje o tym bowiem wielko$¢ kwoty zgroma-
dzonej ze sktadek na koncie emerytalnym danej osoby.

Bez wzgledu na wiek, w jakim przechodzimy na emeryture, catkowita kwota
swiadczen wyptaconych nam do konca zycia co do zasady si¢ nie zmieni.

4. Wysokos¢ Sswiadczen emerytalnych

W 2017 r. przecigtna kwota emerytury przyznanej na podstawie ustawy wie-
kowej wyniosta 2080 zt, przy czym 1614 zt dla kobiet 1 2700 zt dla mezczyzn.
Jednak przecigtna kwota emerytury przyznanej z ustawy wiekowej w okresie od
1 stycznia do 7 wrze$nia 2018 r. byta nizsza i wyniosta 1601 zt dla kobiet 1 2619 zt
dla mezczyzn.

W 2018 r. ZUS odnotowywal regularny spadek $redniej wysokosci $wiadcze-
nia przyznawanego na podstawie wnioskow ztozonych w zwigzku z obnizeniem
wieku emerytalnego. Spadek ten wynosit ok. 5—7 zl na tydzien. Najnizsze zareje-
strowane $rednie $wiadczenie wyniosto dla kobiet 1499 zi, a dla mezczyzn 2502 zt
(stan na koniec czerwca 2018 1.).
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Od lipca 2018 r. $rednia kwota emerytury przyznanej na podstawie ustawy
wiekowej rosnie. Mozna wskaza¢ na dwie zasadnicze przyczyny tego zjawiska:

o wzrost odsetka 0sob aktywnych zawodowo wsérdéd wnioskodawcow (osoby
0 wyzszych stanach kont, z mniejsza liczbg przerw w optacaniu sktadek);

o waloryzacja sktadek na ubezpieczenie emerytalne i kapitatu poczatkowego
(8,68%) oraz stanu subkonta (3,99%).

Obnizenie wieku emerytalnego spowodowalo skokowy wzrost wysokosci
przecigtnej emerytury, a nastepnie korekte jej wysokosci:

Wykres 1. Srednia wysoko§¢ emerytury w zi

2147 2182 2229 2258 2208 2207 2263
12017 IX2017 X2017 XI2017 XI12017 12018 . IV 2018

Zrédlo: Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

Generalnie $wiadczenia przyznawane w lipcu i sierpniu danego roku sg wyz-
sze niz z okresu tego, co wynika z zasad waloryzacji Swiadczen w czerwcu.

5. Cechy wnioskodawcow

Wplyw obnizenia wieku emerytalnego na rynek pracy nie okazal si¢ —
zwlaszcza w pierwszym okresie po wejsciu w zycie obnizonego wieku emerytal-
nego — tak istotny, jak si¢ obawiano w trakcie burzliwych prac nad przygotowa-
niem przepis6w 1 bezposrednio przed wprowadzeniem ,,ustawy wieckowej”.

Tabela 1. Status zawodowy 0s6b wystepujacych o przyznanie emerytury

Wyszczegolnienie 2017 r. 2018 r*
Aktywni zawodowo 40% 47%
Nieaktywni zawodowo i niepobierajacy zadnych $wiadczen 13% 16%

Nieaktywni zawodowo pobierajacy renty, Swiadczenia prze-
demerytalne lub inne. 47% 37%

* Stan za okres do 7 wrzesnia 2018 .

Zrédto: Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.
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Sposrod 424 tys. wnioskodawcow, ktorzy ztozyli wniosek o przyznanie eme-
rytury w IV kwartale 2017 r., 60% to osoby juz nieaktywne zawodowo i pobiera-
jace swiadczenia. Wraz z przyznaniem uprawnien emerytalnych ich status na ryn-
ku pracy nie ulegl wigc zmianie, zmienito si¢ natomiast zroédto wyptacanych
swiadczen. Mozna zaktadaé, ze wigkszo$¢ z tych osob jedynie oczekiwata na
osiggnigcie ustawowego wieku emerytalnego i w momencie obnizenia go nabyta
do niego prawo. Sposrod osob, ktore wystapily o przyznanie swiadczen emerytal-
nych, 27% to pracownicy, a pozostali to w znacznej czesci zleceniobiorcy.

W trzech pierwszych kwartatach 2018 r. udziat aktywnych zawodowo wsrod
wystepujacych o przyznanie emerytury wzrost i siega prawie potowy wszystkich
starajacych si¢ o to $wiadczenie na podstawie ustawy wiekowe;j.

Przed wejsciem w zycie ustawy obnizajacej wiek emerytalny liczba emerytow
wzrastata, chociaz dynamika zmian nie byta duza. W styczniu 2017 r. §wiadczenia
emerytalne otrzymywato 5 169 tys. osdb, a we wrzesniu, bezposrednio przed wej-
sciem w zycie ustawy wiekowej — 5 214 tys. (j. wzrost w ciagu 9 miesigcy o 1,4%).

Obnizenie wieku emerytalnego spowodowato skokowy wzrost liczby emery-
tow: w pazdzierniku 2017 r. byto ich 5 233 tys., natomiast w listopadzie tego roku
5389 tys. (w ciggu 1 miesigca wzrost o 3%).

Wykres 1. Liczba oséb pobierajacych emerytury (w tys.)

5800
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Zrédto: Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

6. Koszty wdrozenia ustawy

Wedtug stanu na koniec 2017 r. koszty ogdlne zwigzane z dostosowaniem sys-
temow informatycznych, osobowe i administracyjne, ktdre zostaly poniesione przez
ZUS przy wdrazaniu ustawy wiekowej, zostaly oszacowane na 41,2 min zt, w tym:
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e koszty osobowe 36,1 min zi,

o modyfikacja systemow informatycznych 3,1 min zt,

o kampania informacyjna 1,1 min zt,

e pozostate koszty 0,9 min zt.

Koszt wdrozenia przypadajacy w IV kwartale 2017 r. na jedna wydana decy-
zj¢ wyniost wige okoto 100 zt.

Wzrost wydatkow na emerytury przyznawane na podstawie ustawy wiekowej
w 2018 roku szacowano na 9,5 mld zt, natomiast w kolejnych latach wzrost wy-
datkow szacuje sie na ponad 10 mld zt rocznie. Catkowity skutek dla salda FUS
w latach 2017-2021 zostatl wyceniony na 55 mld zt.

7. Przychody i wydatki emerytalne ogotem

W konstrukeji Fundusz Ubezpieczen Spotecznych przewidziano dwa zrodta
jego zasilania, wpltywy ze sktadek oraz dotacja budzetowa. W zadnym kraju nie
ma systemu, ktory bez dotacji z budzetu bytby w stanie sfinansowa¢ wydatki na
swiadczenia. Sytuacja w Polsce nie jest wigc wyjatkiem.

Wykres 3. Przychody funduszu emerytalnego FUS w 2018 r.
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przypis sktadek na wptaty z OFE (suwak refundacja z tytutu pozostate przychody
ubezpieczenie emerytalny) przekazania sktadek do
emerytalne OFE

Zrodto: Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych ZUS.

W 2018 r. przychody funduszu emerytalnego FUS szacowane sa na kwote
117,5 mld zt, przy czym najwieksza ich cze$¢ (105,5 mld zt) stanowi przypis ze
sktadek na ubezpieczenie emerytalne. Z tego zrddta pochodzi 90% wszystkich
przychodow cze$ci Funduszu, przeznaczanej na emerytury. W pozostatej czesci
najwigkszy udzial mialy wptlaty z otwartych funduszy emerytalnych (OFE)
(7,7 mld zt), natomiast refundacje z tytutu przekazania sktadek do OFE to kwota
3,3 mld, pozostate przychody zas$ — 1 mld zt.

W planie finansowym FUS na 2018 r. przewidziano wydatki na emerytury
w wysokosci 155,8 mld zt. Po waloryzacji $wiadczen w marcu 2018 r. — mie-
sieczne wydatki na emerytury wynosza 12,6 mld zi. Dochody FUS acznie po-
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krywaja 75,5% zaplanowanych wydatkéw. Roznica w wysokosci 38,3 mld zt mu-
si wigc zostac sfinansowana z dotacji budzetowej dla FUS.

Catos¢ dotacji dla FUS w 2018 r. zaplanowano na 46,6 mld zt, jednak z uwagi
na dobrg sytuacje finansowg (dzigki poprawie koniunktury gospodarczej, sytuacji
na rynku pracy, wzrost wynagrodzen, ale tez dzigki istotnej poprawie w optacaniu
sktadek przez ptatnikéw, wynikajacej z uszczelnienia systemu przez zastosowania
indywidualnych numeréw rachunkéw sktadkowych) ZUS zrezygnowat trzykrot-
nie z dotacji z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, dokonu-
jac tzw. blokady acznie na kwote 8,5 mld zt.

Na uwage zastuguje rowniez to, ze na indywidualne numery rachunkéw
sktadkowych wptyneto do kofica wrze$nia tego roku 191,2 mld zt sktadek, czyli
0 14,6 mld zt wigcej niz w porownywalnym okresie ubieglego roku.

Po o$miu miesigcach 2018 r. przychody z tytutu sktadek do Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych byty wyzsze o 10,4 mld zt (9,3%) w porownaniu do tozsa-
mego okresu roku ubieglego 1 wyniosty 122,3 mld zt. Wydolno$¢ FUS, czyli sto-
sunek wplywow sktadkowych do wyptat na §wiadczenia, stanowi okoto 79%, co
oznacza, ze jest na jednym z najwyzszych poziomdéw w historii ZUS. Tak dobry
stan FUS pozwala na optymistyczng ocene mozliwosci wyptaty swiadczen emery-
talnych w warunkach obnizonego wieku emerytalnego.

Podsumowanie

Zobowigzania emerytalne panstwa nie powstaty dzi$ i panstwo musiato by¢
przygotowane do wywigzania si¢ z wyplaty Swiadczen, do ktorych obecnie czy za
kilka lat beda uprawnieni obywatele, ktoérzy optacali przez lata sktadki ubezpie-
czeniowe. W systemie opartym na zdefiniowanej skladce suma $wiadczen do wy-
platy jest taka sama, jak ta, ktdrg panstwo mialoby do wyplacenia obywatelowi,
gdyby odroczyt on decyzje o przejsciu na emeryturg. Wydtuzeniu ulegl jedynie
okres, w jakim suma ta musi zosta¢ wyptacona.

Mimo obaw, jakie towarzyszyty obnizeniu wieku emerytalnego do 60 lat dla
kobiet i 65 lat dla mezczyzn — cho¢ czas na pelng oceng skutkow tej decyzji jest
jeszcze zdecydowanie zbyt krotki — wejscie w zycie zapisow ustawy wiekowej
nie spowodowato ani nadspodziewanie gwaltownego odptywu z rynku pracy
0s0b, ktore nabyty prawo do §wiadczen, ani spadku wartosci emerytur.

Nie bez zwigzku z wiekiem emerytalnym i prawem do emerytury jest ponadto
fakt, ze dla racjonalnosci dziatania zasad systemu nalezy wyeliminowa¢ mozli-
wos$¢ nabywania prawa do $wiadczenia po optaceniu jednej sktadki. Koszt obstugi
takich przypadkow, ktore owocuja ustaleniem prawa do §wiadczenia w wysokosci
kilku groszy, jest niewspotmiernie wysoki w stosunku do korzysci, jakie uzyska
osoba uprawniona do takiego $wiadczenia. Jedna sktadka nie powinna dawac
prawa do emerytury. Pozadane jest ustanowienie minimalnego progu co najmniej
kilku lat optacania sktadek, warunkujacego prawo do uzyskania gwarancji $wiad-
czenia minimalnego.
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UBEZPIECZENIE SPOLECZNE:
OD PRZEZORNOSCI UBEZPIECZENIOWEJ
DO ,,PRZEZORNOSCI ZAOPATRZENIOWEJ”

Wstep

Ubezpieczenie spoleczne to najwickszy dziat polityki spotecznej. Cho¢ opieka
zdrowotna jest traktowana z reguly jako cze$¢ ubezpieczenia spotecznego,
a zwlaszcza zabezpieczenia spotecznego, prezentowane opracowanie pomija opieke
zdrowotng, ktérej poswigcone jest w tym zbiorze odrgbne opracowanie, a dotyczy
ubezpieczenia spotecznego w zakresie zblizonym do obecnego polskiego syste-
mu, na ktory sktadajg si¢ ubezpieczenia: emerytalne, rentowe, chorobowe i wy-
padkowe. Ze wzgledu na ograniczone rozmiary opracowania nie jest mozliwe roz-
winiecie zagadnien poszczegélnych dzialow tego systemu. Argumentacja dotyczy
catego ubezpieczenia spolecznego, ale uwaga bedzie skoncentrowana przede
wszystkim na najwigkszym podsystemie, czyli ubezpieczeniu emerytalnym.

Artykul jest proba wskazania zaréwno dotychczasowych, jak i mozliwych
dalszych tendencji rozwojowych ubezpieczenia spotecznego jako zasadniczej cze-
$ci polityki spotecznej panstwa. Chodzi przy tym przede wszystkim o polski sys-
tem, cho¢ na tle tendencji w innych panstwach. Opracowanie sktada si¢ z trzech
cze$ci. W pierwszej przypomniano, ze ubezpieczenie spoteczne jest przejawem
przezorno$ci ubezpieczeniowej. W czgsci drugiej zaprezentowano w skrocie do-
tychczasowe tendencje rozwojowe ubezpieczenia spotecznego. Czes¢ trzecia jest
proba wskazania, jakie sa perspektywy ubezpieczenia spolecznego, zwlaszcza
w Polsce.

V4 ]edneJ strony wydaje sig, ze sa silne argumenty za ostabieniem tradycyjnych
rozwiazan ubezpieczeniowych, za rozwojem zabezpleczema spolecznego w kie-
runku zaopatrzeniowym. Nie musi to jednak oznacza¢ odej$cia od przezornosci,
czyli zerwania zwigzku $wiadczenia z wtasnym wktadem — praca. Mozliwy jest
raczej rozw6j w kierunku rozwiazan z pierwotnej koncepcji W. Beveridge’a. By-
laby to zatem ewolucja od przezornosci ubezpieczeniowej do ,,przezornosci zao-
patrzeniowe;j”.
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1. Ubezpieczenie (zabezpieczenie) spoleczne
jako przejaw przezornoSci

Klasyczne dzieto z 1936 r. autorstwa K. Krzeczkowskiego (1936, s. 9), jedne-
go z pionieréw polskiej nauki o ubezpieczeniu spotecznym, zaczyna si¢ od zda-
nia: ,,Ubezpieczenia spoteczne zostaty poczete z wielkiej mysli przezornosci spo-
tecznej, z mysli zabezpieczenia niepewnego jutra najemnych pracownikow”.
Dalej ubezpieczenia spoteczne sg zdefiniowane jako ,,przymusowo tworzone or-
ganizacje przezornos$ci spotecznej, oparte o wzajemnos$¢, dajace swym cztonkom,
poszkodowanym przez losowe wypadki, prawo do odszkodowania” (Krzeczkow-
ski 1936, s. 10)".

Przezorno$¢ odnosi si¢ w tej definicji do organizatora ubezpieczenia spotecz-
nego, czyli panstwa. Ale panstwo organizuje ubezpieczenie spoteczne, poniewaz
oczekuja tego obywatele. Mozna zatem takze odnies¢ przezornos¢ do oséb obje-
tych ubezpieczeniem, nawet jesli za jedna z cech pojeciowych ubezpieczenia spo-
lecznego uznaje si¢ powszechnie, jak w powyzszej definicji, jego przymusowos¢,
czyli obowigzkowy charakter (Zukowski 2014). Pafstwo organizuje systemy
ubezpieczenia spotecznego witasnie dlatego, ze ludzie chca ochrony na wypadek
wystapienia okreslonych przysztych, z reguly niekorzystnych, zdarzen. Negatyw-
ny charakter tych zdarzen uzasadnia zreszta uzycie stow ,,przezorno$¢”, ,,ochro-
na” czy ,,ubezpieczenie”.

Przezornoéé jednostki jest przejawem jej racjonalnosci. Swietnie ujmuje to na
gruncie nauk ekonomicznych S. Golinowska (1994, s. 55) w rozdziale swojej kla-
sycznej ksiazki, poswieconym ubezpieczeniu spotecznemu: ,,Racjonalnie poste-
pujacy cztowiek, a z takim obrazem jednostki mamy do czynienia w ekonomii,
jest $wiadom prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka soqalnego (..0)- Przygo—
towuje sie wiec do tej mozliwosci (...)”. Oczywiscie wiemy, ze cztowiek nie
zawsze dziala racjonalnie — ten temat rozwija wspotczes$nie na przyktad ekonomia
behawioralna, dostarczajac zreszta kolejnych argumentéw na rzecz obowiagzko-
wosci systemdw ubezpieczenia spotecznego lub innych rozwigzan w systemach
dodatkowych, typu automatyczne wiaczenie do systemu.

Po drugiej wojnie $§wiatowej pojecie ubezpieczenia spotecznego (ubezpieczen
spotecznych) zostato w duzym stopniu wyparte, zwlaszcza w prawie miedzynaro-
dowym, przez poj¢cie zabezpieczenia spotecznego. O zabezpieczeniu spotecznym
mowig dokumenty Organizacji Narodéw Zjednoczonych, np. Powszechna dekla-
racja praw czlowieka ONZ z 1948 r. i Migdzynarodowy pakt praw ekonomicz-
nych, spotecznych i kulturalnych ONZ z 1966 r. Wystepuje ono takze w aktach

! ,Ubezpieczenie spoteczne” i ,,ubezpieczenia spoteczne” traktowane sg tutaj jako synonimy.

Autorowi blizsze jest uzywanie liczby pojedynczej, wedhug konwencji prof. W. Szuberta (1987), ale
nalezy przyjac¢ wspolistnienie obu pojec¢ jako w pelni poprawnych — mamy wszak Zaktad Ubezpie-
czen Spotecznych. Inaczej jest w przypadku zabezpieczenia spotecznego, gdzie za poprawng jest
uznawana tylko liczba pojedyncza.
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prawnych Miedzynarodowej Organizacji Pracy, glownie w konwencjach i zalece-
niach, oraz wielu innych organizacji mi¢dzynarodowych.

Bez rozwijania kwestii definicji zabezpieczenia spotecznego (por. np. Zukow-
ski 2012), nalezy zwrdci¢ uwage, ze takze tutaj kluczowe znaczenie ma przezor-
no$¢, ochrona przez konsekwencjami okreslonych zdarzen. Przyktadowo J. Jon-
czyk (2006, s. 10) uyjmuje zabezpieczenie spoteczne jako specyficzne formy
ochrony ryzyka socjalnego. W systemie statystyki zabezpieczenia spotecznego
ESSPROS w Unii Europejskiej definicja jest nastgpujaca: ,,Zabezpieczenie spo-
leczne obejmuje wszystkie interwencje podmiotow publicznych lub prywatnych,
majace na celu zmniejszenie gospodarstwom domowym i osobom cigzaru wyni-
kajacego z okreslonych rodzajoéw ryzyka lub potrzeb, pod warunkiem, ze nie wia-
73 si¢ one z roéwnoczesnym rozwigzaniem wzajemnym lub indywidualnym”
(Eurostat 2016, s. 8).

W systemie ESSPROS katalog rodzajow ryzyka lub potrzeb [W. Szubert (1987)
uzywa, w odniesieniu do ubezpieczenia spotecznego, okreslenia ,,zakres przedmio-
towy”’] obejmuje osiem pozycji: 1/ choroba/ opieka zdrowotna; 2/ inwalidztwo;
3/ staro$¢; 4/ $mier¢ zywiciela; 5/ rodzina/dzieci; 6/ bezrobocie; 7/ mieszkanie;
8/ (pozostale) wykluczenie spoleczne.

Podsumowujac, przezornos¢ lezy u podstaw zaréwno ubezpieczenia spotecz-
nego, jak i zabezpieczenia spotecznego. Formy organizowania tej przezorno$ci
moga si¢ natomiast r6zni¢. Nastepny rozdzial probuje wskaza¢ na dotychczasowe
tendencje rozwojowe.

2. Tendencje rozwojowe ubezpieczenia spolecznego

Jak wiadomo, ojczyzng ubezpieczenia spotecznego sa Niemcy, w ktorych
w latach 80. XIX wieku stworzony zostal system obejmujacy ubezpieczenie
zdrowotne (chorobowe, 1883)?, ubezpieczenie wypadkowe (1884) i ubezpiecze-
nie emerytalno-rentowe (1889). Ten ,,bismarckowski” system ubezpieczenia spo-
lecznego uwaza sie takze za poczatki zabezpieczenia spotecznego w nowocze-
snym rozumieniu.

Tradycyjnie, takze w polskiej literaturze z dziedziny zabezpieczenia spotecz-
nego, wyrdznia si¢ trzy techniki lub metody zabezpieczenia: ubezpieczeniowa,
zaopatrzeniowa i opiekunczg (pomocowg) (Piotrowski 1966). Ta trzecia petni zaw-
sze role uzupehniajaca, natomiast pierwsze dwie, ubezpieczeniowa i zaopatrzenio-
wa, moga by¢ podstawg zorganizowania powszechnych systemoéw zabezpieczenia
spotecznego. Na systemy ubezpieczeniowe, czyli takie, w ktorych dominuja

2 W nazwie niemieckiej byfa (i jest nadal) choroba (Krankenversicherung) na okreslenie ubez-

pieczenia, ktore zapewnia prawo zaréwno do opieki zdrowotnej, jak i do $wiadczen pieni¢znych
w czasie choroby (zasitkéw chorobowych), a zatem laczy elementy zakresu obecnych polskich
ubezpieczen — zdrowotnego i chorobowego.
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rozwigzania ubezpieczeniowe, uzywa si¢ takze okreslenia ,,tradycji Bismarcka”,

a na zaopatrzeniowe — ,,Beveridge’a”.

Z pewnym przyblizeniem cechy obu metod czy tradycji zabezpieczenia spo-

tecznego przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Ubezpieczenie a zaopatrzenie

Kryterium Ubezpieczenie Zaopatrzenie
(Bismarck) (Beveridge)
Podstawa uprawnien praca, sktadka obywatelstwo,
zamieszkiwanie
Zrodto finansowania sktadki podatki
Wysokos¢ §wiadczen powiazane ze sktadkami jednolite
pienieznych (dochodami)
Funkcja $wiadczen utrzymanie poziomu zycia minimum utrzymania,
pienieznych z okresu pracy ochrona przed ubdstwem
Administracja publiczne zaktady ubezpie- urzedy panstwowe
czeniowe

Zrodto: opracowanie wlasne.

Rozwigzania ubezpieczeniowe uznaje si¢ czesto za ,.klasyczne” w zabezpie-
czeniu spotecznym. Jednak warto zachowaé¢ dystans wobec czasami zbyt zdecy-
dowanego odrézniania obu modeli zabezpieczenia spotecznego, ubezpieczenio-
wego 1 zaopatrzeniowego. Nalezy traktowa¢ te modele jako ,,typy idealne”, ktore
W ,,czystej postaci” czgsto nie wystepuja. W odniesieniu do systemu emerytalne-
go sam Bismarck chciat wyplacanych przez panstwo emerytur jednolitych, finan-
sowanych w czesci z podatkow, a w czesci z jednolitych sktadek, a wigc byt ra-
czej zwolennikiem rozwigzania zaopatrzeniowego. To okolicznos$ci polityczne,
w jakich uchwalana byta ustawa z 1889 r., sprawity, Zze ostatecznie przyjeto roz-
wigzanie ubezpieczeniowe, a nazwisko Bismarcka zostalo zwigzane wlasnie z tg
tradycja (Zukowski 1989).

Podobnie takze wigzanie nazwiska Beveridge’a z zaopatrzeniem w powyz-
szym znaczeniu jest dyskusyjne. Stynny raport Beveridge’a z 1942 r. mial w tytu-
le ubezpieczenie spoteczne, proponowatl emerytury (jednolite) z tytutu ubezpie-
czenia i optacania sktadek (jednolitych).

Do podstawowych tendencji rozwojowych ubezpieczenia spotecznego od po-
wstania pierwszych systeméw do poczatku XXI wieku mozna zaliczy¢ rozszerza-
nie zakresu przedmiotowego i podmiotowego, wzrost wysokosci $wiadczen
i zmiang funkcji ubezpieczenia od tagodzenia ubdstwa w zwigzku z wystgpieniem
zdarzen objetych ubezpieczeniem do utrzymania poziomu zycia z okresu pracy.

Mozna postawi¢ teze, ze jednym z gtdéwnych trendéw w rozwoju ubezpiecze-
nia spotecznego w wielu krajach byt wzrost indywidualnej przezornosci (Goli-
nowska 1999). W szczegdlnosci wspdlna cecha reform emerytalnych w pan-
stwach europejskich w ostatnich dekadach XX wieku bylo wtasnie wzmocnienie
charakteru ubezpieczeniowego. Przejawiato si¢ to zarowno w reformach struktu-



Ubezpieczenie spoteczne: od przezornosci ubezpieczeniowe;j. .. 81

ralnych, wprowadzajacych systemy kapitatlowe czy systemy repartycyjne ze zde-
finiowana sktadka, jak tez w wielu reformach zmieniajacych parametry dotych-
czasowych systemow (wydtuzenie okresu, z ktorego dochody stanowig podstawe
emerytury, wydtuzenie minimalnego okresu ubezpieczenia, wprowadzenie aktua-
rialnych obnizek za wczesniejsze przej$cie na emeryture itp.). Reformy wprowa-
dzaly zachety do dtuzszej pracy (lub, czesciej, usuwaty zachety do skracania zy-
cia zawodowego): podnoszenie (ustawowego/ faktycznego) wieku emerytalnego,
wzmocnienie zwiazku miedzy emeryturami a sktadkami (Zukowski 2006).

Przyktadem takiego wzmocnienia charakteru ubezpieczeniowego moze by¢
reforma emerytalna wprowadzona w 1999 r. w Szwecji, kraju bedacym tradycyj-
nie jednym z modelowych przyktadéw formuty zaopatrzeniowej. Byta to zasadni-
cza zmiana z modelu zaopatrzeniowego do stricte ubezpieczeniowego. Stary sys-
tem z podstawowa warstwa zapewniajaca emerytury w jednolitej kwocie dla
wszystkich zostal zastapiony przez nowy, w ktorym pierwsza warstwa (do ktorej
zalicza si¢ zardwno cze$¢ repartycyjna, jak i kapitatlowg) zapewnia emerytury
powigzane z dochodami. Reforma oznaczata: catkowite przejscie z formuty ze
zdefiniowanym §wiadczeniem na formute ze zdefiniowang sktadka, wzrost zakre-
su kapitalizacji i wzmocnienie sktadnikow prywatnych w ramach rozwinigtego
podejscia wielofilarowego (Zukowski 2006).

Niewatpliwie przyktadem wzmocnienia ubezpieczeniowego charakteru sys-
temu emerytalnego jest takze polska reforma, wprowadzona w zycie rowniez
w roku 1999, zreszta wzorowana w znacznym stopniu na szwedzkiej. Podsumo-
wujac analize nowego polskiego systemu emerytalnego, T. Szumlicz (2005,
s. 278) stwierdzit: ,,polski system zabezpieczenia emerytalnego moze by¢ z cala
pewnoscia przyktadem wyjatkowo konsekwentnego rozwigzania ubezpieczenio-
wego”.

Odejscie od obowigzkowos$ci otwartych funduszy emerytalnych nie zmienia
tej oceny. Zachowany zostal bowiem silnie ekwiwalentny charakter repartycyjne-
go systemu emerytalnego ze zdefiniowang sktadka (NDC).

Podsumowujac, w dotychczasowym rozwoju ubezpieczenia spotecznego za-
sada przezornos$ci ubezpieczeniowej ulegta wzmocnieniu, przynajmniej w odnie-
sieniu do systeméw emerytalnych. Oczywiscie ponownie zalecana jest ostroznos¢
w ocenach — mozna takze znalez¢ przyktady rozwoju systemoéw zaopatrzenio-
wych. Ewolucja od ubezpieczenia do zaopatrzenia nastapila zwlaszcza w wielu
panstwach w odniesieniu do dziatu zabezpieczenia spotecznego, ktory nie jest ob-
jety niniejszg analiza, czyli opieki zdrowotnej. W szeregu panstw, ktore miaty
ubezpieczenie zdrowotne/ chorobowe (typ Bismarcka), nastapito przejscie na mo-
del zaopatrzeniowy panstwowej stuzby zdrowia (np. w potudniowych panstwach
Europy).
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3. Perspektywy: w Kkierunku ,,przezornosci
zaopatrzeniowej”?

Prognozowanie przysztosci jest oczywiscie obcigzone niepewnoscig. Mimo
tego dalej podjeta jest proba odpowiedzi na pytanie, w jakim kierunku rozwijac
si¢ bedzie ubezpieczenie (zabezpieczenie) spoteczne w kolejnych dekadach.

Po pierwsze, czasami jest stawiane pytanie, czy systemy te w ogdle majg ja-
kas przysztos¢, czy uda si¢ zapewni¢ finansowanie np. systemow emerytalnych,
zwlaszcza w warunkach postepujacego starzenia si¢ populacji. Mtodzi ludzie nie-
kiedy zdaja si¢ nie wierzy¢, ze jakie$ emerytury beda im (jeszcze) przystugiwac.

Odpowiedz na tak formulowane watpliwos$ci sktadac si¢ bedzie z trzech cze-
$ci: po pierwsze, ubezpieczenie (zabezpieczenie) spoteczne bedzie nadal potrzeb-
ne (bedzie istniato), po drugie, kluczowe jest (nadal) stale dostosowywanie do
zmieniajacych si¢ uwarunkowan, po trzecie, ewolucja w kierunku zaopatrzenia
jest prawdopodobna. Ze wzgledu na temat tego opracowania szczego6lna uwaga
zostanie po$wiecona trzeciemu zagadnieniu.

Ubezpieczenie spoleczne, czy szerzej: zabezpieczenie spoleczne, to jedna
z najwiekszych innowacji spotecznych w dziejach. Zapotrzebowanie na zabezpie-
czenie spoteczne wynika takze z zawodnos$ci rynku jako mechanizmu ochrony
przed skutkami wystapienia ryzyka socjalnego (Barr 2016). Zabezpieczenie spo-
leczne bedzie zatem nadal potrzebne w przyszio$ci, niezaleznie od politycznych/
aksjologicznych wyborow. Kluczowe znaczenie dla tego, aby nadal wypeiato
ono swoja role, jest jego stale dostosowywanie do zmieniajacych si¢ uwarunko-
wan. Od kilku dekad w analizach zabezpieczenia spotecznego w wigkszosci panstw
uwaga skoncentrowana jest przede wszystkim na problemach, w tym zwlaszcza do-
tyczacych finansowania. Formulowane sa niekiedy katastroficzne wizje ubezpie-
czenia spotecznego (zabezpieczenia spotecznego). Te prognozy nie musza sig
sprawdzi¢. Jezeli rozwigzania beda stale dostosowywane do zmieniajacych sig
uwarunkowan, ubezpieczenie spoteczne (zabezpieczenie spoleczne) nadal bedzie
w stanie realizowa¢ swoje funkcje. W odniesieniu do systeméw emerytalnych
$wietnie ujeli to N. Barr i N. Diamond (2014, s. 290): ,,Gtowna przyczyng «kry-
zysu emerytur» jest brak dostosowan do dlugookresowych trendow”.

Jest kilka argumentow za tym, ze sukcesywnie systemy zabezpieczenia spo-
lecznego begda ewoluowaé w kierunku rozwigzan zaopatrzeniowych, ze stopnio-
wym ostabianiem ,,klasycznych” rozwigzan ubezpieczeniowych.

Po pierwsze, argumenty demograficzne i ekonomiczne przemawiajg za tym,
ze stanie si¢ niezbedne ograniczanie wzrostu wydatkow na swiadczenia. Ubezpie-
czenie spoteczne powstato, gdy liczne pokolenia pracujacych finansowaty $wiad-
czenia nielicznych §wiadczeniobiorcow. Dla przyktadu, w pierwszym systemie
emerytalnym Bismarcka wiek emerytalny wynosit 70 lat — byl to system przewi-
dujacy niskie emerytury dla niewielu tych, ktorzy tego wysokiego (wtedy!) wieku
dozywali. Wobec tak zasadniczej zmiany relacji demograficznych, z jaka juz
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mamy do czynienia, i wobec prognoz demograficznych konieczne bedzie ograni-
czenie wydatkow.

Po drugie, ograniczanie wydatkow bedzie prawdopodobnie sktania¢ do odej-
scia od koncepcji utrzymania poziomu zycia z okresu pracy jako podstawowej
funkcji ubezpieczenia spotecznego. Po prostu nie bedzie to juz mozliwe w ramach
ubezpieczenia spotecznego, ktorego funkcja zostanie stopniowo ograniczona do
zapewniania minimum, czyli ochrony przed ubostwem. Funkcje zastapienie docho-
dow, czyli utrzymania poziomu zycia z okresu aktywnosci zawodowej w wigkszym
niz dotad stopniu beda natomiast przejmowaé systemy dodatkowe, w wigkszosci
dobrowolne i kapitatlowe. Nawiasem moéwiac, ekonomia dostarcza argumentow za
takim rozwigzaniem: wspomniane uzasadnienie ekonomiczne dla publicznych
1 obowiazkowych systemoéw emerytalnych dotyczy wlasnie ograniczonego zabez-
pieczenia minimalnego i ochrony przed niespodziewang inflacjg (czyli zapewnie-
nia waloryzacji). W przysztosci zatem moze by¢ mniej ,,panstwa” w dziedzinie
emerytur, niz to ma miejsce obecnie. Inaczej bedzie zapewne w dziedzinie tutaj
pominietej, czyli w opiece zdrowotnej, gdzie ekonomiczne argumenty na rzecz
dominacji panstwowych rozwigzan sg silniejsze.

Po trzecie, jesli ubezpieczenie (zabezpieczenie) spoteczne bedzie coraz bar-
dziej zapewnia¢ juz nie utrzymanie, jak dotad, poziomu zycia z okresu aktywno-
$ci zawodowej, tylko minimalne dochody, wéwczas nieuniknione bedzie ograni-
czenie zréznicowania §wiadczen, czy wrecz przejscie do Swiadczen jednolitych.
Im bardziej bowiem chodzi¢ bedzie o ochrone przed ubdstwem, tym sensowniej-
sze beda §wiadczenia jednolite.

Po czwarte, w konsekwencji powyzszej ewolucji, bardzo prawdopodobna
jest ewolucja w kierunku finansowania z podatkéw. Za nig przewaza szereg ar-
gumentow:

e Postgp technologiczny i automatyzacja beda prowadzi¢ do kurczenia si¢
popytu na pewne prace, a tym samym do zmniejszania si¢ podstawy wymiaru
sktadek ubezpieczeniowych.

« Sktadki bezposrednio obciazaja koszty pracy. Od pewnego czasu zwraca si¢
uwagge, ze z wyzwaniami wspotczesnych rynkow pracy lepiej radzg sobie systemy
finansowane z podatkéw (por. np. Greve 2017).

e Poziom sktadek na ubezpieczenie spoteczne w Polsce jest, w stosunku do
innych panstw, bardzo wysoki, natomiast podatkéw — umiarkowany.

o Sa w Polsce dziedziny nieobjete podatkiem, np. brak jest ciagle podatku ka-
tastralnego, zwolnione od podatku sa spadki i darowizny od najblizszej rodziny.

Rozwinigcie tych kwestii to temat na odrebne opracowanie.

Czy powyzsza ewolucja oznacza $swiadczenia dla wszystkich, bez wzgledu na
to, czy pracowali? Niekoniecznie! Istnieja silne ekonomiczne argumenty przeciwko
$wiadczeniom bezwarunkowym, jak minimalny dochéd gwarantowany. Kluczo-
wym argumentem jest utrzymanie motywacji do pracy jako kluczowego zrodta do-
brobytu. Jest zatem prawdopodobne utrzymanie warunku pracy dla uzyskania
uprawnienia do $wiadczen. Bytaby to zatem swoista ,,przezorno$¢ zaopatrzeniowa”,
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powr6t do pierwotnej koncepcji z raportu Beveridge’a. Przewidywat on wtasnie
jednolite $§wiadczenia, stuzace ochronie przed ubdstwem dla osob, ktore wykaza
si¢ odpowiednim okresem pracy.

Jaka jest zatem perspektywa ubezpieczenia (zabezpieczenia) spotecznego?
Z jednej strony bedzie to prawdopodobnie odwrdcenie trendu: dotad mielismy
w znacznym stopniu ewolucje od $wiadczen minimalnych do zastapienia docho-
dow, teraz prawdopodobna jest ewolucja w odwrotnym kierunku. Czy to oznacza,
ze wrocimy do punktu wyjscia? Raczej nie, przyszte ubezpieczenie (zabezpiecze-
nie) spoleczne bedzie bowiem funkcjonowaé w zupehlie innym otoczeniu, a po-
ziom zycia bedzie nieporéwnywalnie wyzszy niz ten z przetomu XIX i XX wieku.

Wazne jest, by polityka spoteczna, ktoérej najwiekszym sktadnikiem jest ubez-
pieczenie (zabezpieczenie) spoteczne, nadazata za wyzwaniami. ,,Chodzi o pan-
stwo, ktore sprosta wspolczesnym wyzwaniom: globalizacyjnym, technicznym
1 umiejetnosciom dobrego rzadzenia w integrujacej si¢ Europie, a nie zamknie si¢
w narodowej mitologii i w ramach znanych metod rzadzenia przez jedna parti¢”
(Golinowska 2018, s. 137).
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OCHRONA ZDROWIA: OD PELNEGO DOSTEPU
DO KOSZYKA SWIADCZEN GWARANTOWANYCH
I WSPOLPLACENIA

Wstep

Na wstepie konieczne s dwa metodologiczne ustalenia. Po pierwsze, ochrona
zdrowia, o ktorej ma by¢ mowa, jest systemem funkcjonujacym na obszarze okre-
slonego kraju. Niezaleznie od niewatpliwych zewnetrznych wptywow, jak miedzy-
narodowe umowy, zobowigzania i rekomendacje przedstawiane przez mi¢dzynaro-
dowe organizacje, czy tez koncepcyjne zapozyczenia, daje si¢ jednoznacznie
powiaza¢ z suwerennymi decyzjami rzadu realizujgcego krajowa polityke zdro-
wotng. Ale specyficzny zbieg okoliczno$ci sprawil, ze brytyjskie rozwigzania,
ktore weszty w zycie w 1948 r., zostaty potraktowane jako rozwigzanie modelo-
we. Zgodnie z weberowska tradycja modelowe rozwigzanie — typ idealny — to
konstrukt teoretyczny, ktory nie ma realnego desygnatu, a zatem nie moze podle-
ga¢ ewolucji. Tymczasem, oczywiscie, sluzba zdrowia w Zjednoczonym Kroéle-
stwie r6znym zmianom, zamierzonym i niezamierzonym, podlegata. Po drugie,
wyraznie nalezy stwierdzi¢, ze w tytule tekstu jest zawarta hipoteza o metodycz-
nych zmianach zmierzajacych w okre§lonym kierunku. Nie wiadomo — przy-
najmniej w tej fazie rozwazan — jakie czynniki sa sila sprawcza. By¢ moze to de-
cyzje podmiotow ksztaltujacych polityke zdrowotng poszczegoélnych krajow
podazaja zgodnie ku rozwigzaniom bardziej rynkowym, ale nie mozna wyklu-
czy¢, ze to przejaw historycznych procesow, ktore postuguja sie ludzmi tudzacy-
mi sig, Zze to oni §wiadomie ksztaltuja rzeczywisto$¢'. Ukierunkowanie procesu
miatoby polega¢ na stopniowym odchodzeniu systeméw zdrowotnych od szczo-
drych zobowigzan powszechnego dostgpu do swiadczen, udzielanych bezplatnie
w momencie korzystania oraz zaspokajania wszystkich uzasadnionych potrzeb
zdrowotnych, do systeméw deklarujacych jawnie réznorodne ograniczenia
i oczekujacych finansowego wspotudziatu pacjentow w momencie korzystania.

! W roku dwusetnej rocznicy urodzin Karola Marksa taka interpretacja jest kuszaca.
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W tym teks$cie wyrdzniam cztery fazy ewolucji brytyjskiej Narodowej Stuzby
Zdrowia (National Health Service — NHS): okres tworzenia, jeszcze w czasie
wojny, pierwsza reforma konserwatywna (poczatek lat 90.), reforma laburzystow-
ska (1997-2010), druga reforma konserwatywna (po 2010)°. W ostatnim frag-
mencie staram si¢ podsumowac oceny dotyczace ewolucji systemu.

1. NHS jako model

W bardzo wielu poréwnawczych analizach systemoéw zdrowotnych model ty-
pu NHS byl, a niekiedy nadal jest, wyodrebniany jako jedna z najwazniejszych
konstrukcji (OECD 1987). Przypisywano mu ceche uniwersalnego dostepu, fi-
nansowanie z ogolnych podatkéw i publiczna wiasno$¢ srodkoéw stuzacych udzie-
laniu $wiadczen (Bohm i in. 2012). W bardziej rozbudowanych charakterystykach
uwzgledniano takze obywatelstwo lub prawo pobytu jako Zrédlo uprawnien (tytu-
tu) do $wiadczen. Wskazywano panstwo jako podmiot odpowiedzialno$ci za do-
step 1 mozliwos¢ bezplatnego korzystania, brak jawnego zdefiniowania zawarto-
sci koszyka $§wiadczen, co — jak si¢ okazato — otwieralo mozliwos$ci niejawnego
racjonowania, zréznicowana kompozycje $wiadczeniodawcow, wsrod ktorych
obecni byli prywatni dostawcy, dzialajacy w ramach publicznego systemu i decy-
dujacy o wydatkowaniu publicznych pieniedzy (Kutzin 2011).

Materiatem, z ktérego badacze czerpali te modelowe cechy, byla brytyjska
NHS, funkcjonujaca w Zjednoczonym Krolestwie (UK). Jej wyjatkowos¢ polega-
fa nie tylko na tym, Zze byta traktowana jako weberowski typ idealny, ale rowniez
dlatego, ze przez lata byla postrzegana jako wzorcowe rozwigzanie, w ktérym
uniwersalny dostep taczyt sie¢ z organizacyjng sprawnoscig scentralizowanego
systemu, co sprawito, ze zostato ono zastosowane w kilku krajach’. Niektore roz-
wigzania weszly do konstrukcji wykorzystywanych w krajach realnego socjali-
zmu, ale te modele — znane jako model Siemaszki — nie przetrwaty zmian poli-
tycznych 1989 r. (Shiskin i in. 2013).

Przyjmuje, ze brytyjska NHS byta modelowym rozwigzaniem, w ktéorym rea-
lizowano zasade uniwersalnego dostgpu, bezptatnego w momencie korzystania,
deklarowanym wyeliminowaniem wszelkich dyskryminacji, jakie mogty wynikac
Z pozycji spotecznej i finansowej pacjenta. Jednoczesnie NHS, w ktorej wprowa-
dzane r6znorodne zmiany w pierwotnych, oryginalnych rozwigzaniach, moze po-
stuzy¢ jako dogodny obiekt stuzacy analizie procesoOw ewolucji, jaka przechodzit
sam model typu NHS. Jest to mozliwo$¢ tym bardziej obiecujaca, ze w ostatnich
dziesi¢cioleciach intensywno$¢ reformatorska byla w UK niezwykle intensywna
1 — czesto — bardzo innowacyjna. Byto bowiem tak, ze z czasem w UK zaczgto do-
strzega¢ rézne mankamenty systemu; reputacja NHS, poczatkowo niezwykle wy-
soka, zaczgta by¢ zagrozona — i rozpoczely si¢ poszukiwania lepszych rozwigzan.

2 Zdroworozsadkowy podziat na trzy fazy reform jest wykorzystywany w literaturze (por. Fi-

lippon i in. 2016).
3 W Hiszpanii, we Wloszech, w Portugalii i w krajach skandynawskich.
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2. Powstanie NHS

W charakterystyce modelu Beveridge'a bardzo istotng rol¢ odegraty szczegol-
ne okolicznosci, w ktorych powstawaly jego zreby i ktore przesadzity, ze wyrastat
on z idei narodowej zgody i powszechnej aprobaty Raport, w ktorym byty
przedstawione podstawowe idee, powstal w czasie prowadzenia przez Zjednoczo-
ne Krolestwo dramatycznej walki o przetrwanie, kiedy konieczne byto przedsta-
wienie spoteczenstwu celow, ktére mogly uzasadni¢ jego wysitki i poswiecenie.
W listopadzie 1942 r. ogloszono opracowanie przygotowane przez specjalny ze-
spot pracujacy pod kierownictwem lorda Williama Beveridge’a (Social Insuran-

e...1942). Ogolne tam zawarte idee zostaty skonkretyzowane w Bialej Ksigdze
(White Paper... 1944), a nastepnie w ministerialnym dokumencie o NHS”. Koali-
cyjny rzad taczacy obie dominujace partie polityczne, akceptujagc najwazniejsze
ustalenia dotyczace ksztattu NHS, zgodzit si¢ na budowe scentralizowanego sys-
temu, uwzgledniajacego odrgbnos¢ Anglii, Walii, Szkocji i Irlandii Pétnocne;j, ale
zapewniajacego jak najpelniejsze wykorzystanie istniejgcej infrastruktury, jak le-
karze og6lni czy szpitale, a takze by bardziej sporne kwestie pozostawi¢ do roz-
strzygnigcia dopiero po wojnie (Whiteside 2014).

Naczelng realizowana ideg bylo zagwarantowanie bezpieczenstwa socjalnego
wszystkim obywatelom (Greengross i in. 1999) przez odwotanie si¢ do pojecia
zaspokojenia elementarnych potrzeb w catym cyklu zycia — stawna formuta ,,from
the cradle to the grave”. Oznaczalo to, ze $wiadczenia umozliwiajace zaspokoje-
nie tych potrzeb powinny by¢ udostepniane wszystkim, bez wzgledu na inne ce-
chy ich sytuacji socjalne;j.

Poniewaz potrzeby zdrowotne uznano za naleche do kategorii elementarnych
— choroba to jeden z ,,gigantow zla”, obok ubostwa ignorancji, bezrobocia i ngdzy
(disease, want, ignorance, zdleness squalor) prawo do $wiadczen zdrowotnych
zostato uznane za uniwersalne uprawnienie wszystkich obywateli. Warto przy
tym zauwaZyc’ 7e W raporcie uznano, iz poszczeg6lne negatywne zjawiska
wzmacniaja si¢ wzajemnie, co prowadzito do postulatu kompleksowej polityki
spotecznej, w ktorej zdrowie bylo jednym z réwnouprawnionych elementow.
Kazdy z ,.gigantow zta” miat by¢ zwalczany przez wyspeqahzowany system
instytucjonalny — sprawy zdrowia przez Narodowa Shuzbe Zdrowia’. Jedynym

4 Dysponujemy kilkoma opracowaniami na temat planu Beveridge’a (Cieckiewicz 1945; Szubert

1946; Magnuszewska-Otulak 1992).

> A National Health Service, Ministry of health, Department of Health for Scotland, presented
by the Minister of health and the Secretary of state for Scotland to Parliament by command of his
Majesty February, March 26, 1944.

®  Mozliwa jest takze inna interpretacja ,,gigantow zta”: the five evils: Want, (poverty); Disease
(health); Ignorance (education); Squalor (housing); and Idleness (employment). Patrz: William
Beveridge and the Welfare State, History In An Hour, <http://www.historyinanhour.com/2012/
12/01/william-beveridge-welfare-state/> (dostep: 8.05.2018).

7 Fundamentalna ustawa National Health Service Act, 1946, weszta w zycie 5 czerwca 1948 r.,
<http://old.post-gazette.com/pg/pdf/201004/2010 national-health-service-book 01.pdf>.
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kryterium stosowanym przy udzielaniu $wiadczen zdrowotnych miata by¢ potrze-
ba definiowana przez fachowego pracownika stuzby zdrowia. Okreslenie tej zasa-
dy, a takze technicznych sposobow jej realizacji miato by¢ ustalane w uchwala-
nych przez parlament aktach prawnych. W odniesieniu zar6wno do §wiadczen
rzeczowych, jak i finansowych, obowigzywata zasada réwnosci, przy czym te
ostatnie mialy by¢ obliczane na niskim poziomie, tak jak praktycznie wszystkich
swiadczen pieni¢znych, co miato umozliwia¢ koncentracje¢ na potrzebach rzeczy-
wiscie elementarnych. Stad integralng cze¢scig modelu miaty by¢ dobrowolne
ubezpieczenia uzupelniajgce, ktore jednak z reguty nie obejmowaty $wiadczen
rzeczowych.

Poniewaz podmiotem odpowiedzialnosci za realizacje zasady uniwersalnego
dostepu byta panstwowa shuzba zdrowia, to praktycznie cata realizacja polityki
zdrowotnej miala odbywaé sie za posrednictwem organdéw administracyjnych,
stosujac obowigzujace w nich reguty. Postanowienia o ich strukturze i formach
dzialania miaty by¢ decyzjami politycznymi, co niejako z konieczno$ci prowadzi-
o do stosunkowo duzego stopnia ich centralizacji (Ham 1982).

Panstwo miato by¢ podmiotem i w znacznym stopniu monopolista zatrudnia-
jacym pracownikéw shuzby zdrowia. W wiekszosci przypadkdéw nastepowato to
na zasadzie zawierania umowy o praceg, co oznaczato stosunkowo silne podpo-
rzadkowanie stuzbowe, ale w stosunku do niektérych grup pracownikéw, szcze-
golnie lekarzy ogdlnych/rodzinnych (general practitioners — GP), stosowano inne
rozwigzanie, traktujac ich jako niezaleznych kontraktoréw, korzystajacych ze
znacznego zakresu swobody. Bedac prywatnymi podmiotami, mogli podejmowac
decyzje o wykorzystywaniu publicznych pienigdzy, zlecajac dodatkowe badania,
przepisujac leki lub kierujac do szpitala. Zachowana zasada swobodnego wyboru
zostata ograniczona do wyboru lekarza pierwszego kontaktu, ktory kierowat dal-
szymi krokami pacjentow.

Srodki finansowe na ochrong zdrowia mialy pochodzi¢ w zasadniczej czgéci
z podatkow, ktorych wielko$¢ 1 przeznaczenie byly przedmiotem politycznych
decyzji, do ktérych dochodzono w ramach parlamentarnych przetargéw. Roz-
strzygnigcia nastepowaty w formie stosownych ustaw, a alokacja zasobow, takze
w sensie przestrzennym, miala by¢ z czasem podporzadkowana racjonalnym re-
gutom poprzez odwotanie si¢ do wartosci wskaznikow zdrowotnych — Resource
Allocation Working Party (RAWP) (Mays i Bevan 1987).

2.1. Komentarz

Powstanie NHS byto mozliwe dzigki bardzo specyficznemu uktadowi czynni-
kéw politycznych, jakie zaistniaty w Wielkiej Brytanii po zakonczeniu 11 wojny
$wiatowej. Zakorzenienie w koalicyjnych Gabinecie Wojennym, a pdzniej zwy-
cigstwo Labour Party w wyborach 1945 r., odsuwajace W. Churchilla od wtadzy
— premier cho¢ popierat, nie byt entuzjasta NHS — przyczynily si¢ znaczaco do jej
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powstania®. Sprzyjajacy byt takze klimat polityczny; atrakcyjno$é wizji sprawie-
dliwego spoteczenstwa i budowy welfare state, ktorego bardzo istotng czescig
miata by¢ NHS (Blogger 2012), zach¢cata do wdrozenia tego rodzaju ,,wielkiego
eksperymentu™. Jednak nie mozna pomniejsza¢ watkéw merytorycznych — ist-
nienie gotowej 1 cieszacej si¢ szerokim poparciem koncepcji instytucjonalnej.
Warto odnotowac, ze raport W. Beveridge’a stat si¢ przedmiotem bardzo aktyw-
nego procesu popularyzacji, Oryginalny tekst stal si¢ bestselerem — najwigcej
sprzedanych egzemplarzy spo$rod wszystkich dokumentow rzadowych'’. Wiele
informacji umieszczano w prasie (News for Citizens 1943), publikowano wzboga-
cone ilustracjami broszury (Beveridge Report: pictorial... 1943)"". W badaniu
opinii publicznej, przeprowadzonym wkrotce po opublikowaniu raportu, stwier-
dzono, ze 95% respondentow wiedzialo o jego tresci oraz zdecydowana wigkszo$¢
sposrdd nich pozytywnie wypowiadata sie o jego diagnozach i rekomendacjach
(Day 2017). Aprobata obejmowata takze pomyst utworzenia NHS. Niektorzy ba-
dacze twierdza jednak, ze bylo to poparcie pozorne, jesli 55% odpowiadajacych
w kolejnych badaniach nie moglo poda¢ zadnego szczegdtu dotyczacego raportu
(Bentley 1 Gilbert 1971). Na odnotowanie zastuguja aktywnosci podejmowane
przez zwiazki zawodowe, z ktorych przedstawicielami sir W. Beveridge spotykat
si¢ osobiscie (Notes of statement by Sir William Beveridge to General Council...
1942). Wiele zwigzkéw w pelni wspierato raport, a niektore z nich, jak The
Transport General Workers' Union, wysytaty do postow petycje, domagajac sie
przyjecia rekomendacji raportu Beveridge’a (Postcard... 1944).

Sztandarowa cechg NHS — i jego modelu — byt brak odptatnosci §wiadczen.
Poczatkowo brak obciagzen byl praktycznie kompletny. W ustawie powotujacej do
zycia NHS znalazto si¢ stwierdzenie o bezplatno$ci udzielanych publicznie
swiadczen, chyba ze specjalny przepis stanowi inaczej. Dobrodziejstwo bezptat-
no$ci obejmowato bardzo szeroki zakres $wiadczen, tacznie z lekami na recepte.
Stan ten prowadzit do nadmiernego nabywania lekéw przez pacjentow, niepono-
szacych z tego powodu zadnych wydatkow, co musiato doprowadzi¢ do reakcji ze
strony decydentow (Levitt, Wall i Appleby 1999). W 1949 r. przyjeta zostata po-
prawka umozliwiajgca pobieranie optaty za leki przepisane na recepcie (pre-
scription drug charges) do wysokosci jednego szylinga (Bevan 1949). Wydatek

8 ,.It seems evident that Churchill did not oppose the Labour Party’s National Health Service,

though he was not among its advocates”. Langworth Richard M., 2009, Churchill on Healthcare,
19 October., <https://richardlangworth.com/health1> (dostgp: 21.03.2018).

The Secretary of State for Health, Aneurin Bevan: ,,the biggest single experiment in social service
that the world has ever seen undertaken” (Maynard i Bloor 2008) <https://www.ncbi.nlm.nih.gov/
pmc/articles/PMC2442137/pdf/345.pdf>.

10 Though it was written in dry and difficult language it became a best seller, selling 635,000
copies in total, more than any other government report”, The Beveridge Report, 1942, <cgshisto-
ry.weebly.com/uploads/1/6/9/.../the_beveridge report.doc> (dostep: 23.04.2018.

" Broszury byly opatrzone nastgpujaca nota: ,,Attempt to summarise the proposals of the Beve-
ridge Report in pictures, produced and sold by the Pictorial Charts Service. The charts were intend-
ed for display in the workplace and other public areas”.
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przekraczajacy t¢ sum¢ miat by¢ nadal finansowany przez NHS. Rowniez niekto-
re ustugi dentystyczne zostaly obtozone op}atami a takze okulary (Berridge
2009). Przepis obc1qzajqcy pacjentow wszedt w zycie w 1951 r. (The history of...
1949). Wszystkie te zmiany powoduja konieczno$¢ zachowywania ostroznosci
w traktowaniu bezptatnosci jako fundamentalnej cechy modelu NHS. Niezbedne
jest, jak sadze¢, kazdorazowe doprecyzowanie, o jaki zakres bezptatnosci chodzi.

3. Pierwsza reforma konserwatywna 1989-1997

Przez lata swojego funkcjonowania NHS bywata krytykowana, poddawana
takze korektom i zmianom, ale trwala przez lata w niezmienionym ksztatcie swo-
ich podstawowych cech (Greengross, Grant i Collini 1999). Istotna krytyka przy-
szta z zewnatrz, kiedy w 1985 r. amerykanski ekonomista A. Enthoven wytknat
brak ekonomicznych bodzcéw majacych sktania¢ pracownikéw do wigkszej efek-
tywnosci, najpierw w raporcie udostepnionym w 1985 r. (Enthoven 1985), a po-
tem w naukowej publikacji (Enthoven 1991). Krytyka ta byla o tyle znaczaca, ze
podawano w niej w watpliwos$¢ fundamenty systemu — lojalnos$¢ stuzby cywilne;.
W jej miejsce, przynajmniej uzupetniajaco, powinno si¢ wprowadzié¢, zdaniem
krytyka, bodzce finansowe.

Podazajac sladem wskazanych wyzej zalecen, w 1988 r. rzad kierowany przez
Margaret Thatcher oglosit zamiar przeprowadzenia reformy prowadzacej do za-
stapienia administracyjnego kierowania, odwotujacego sie do lojalnosci cztonkow
systemu, zachowaniami opartymi przynajmniej czgsciowo na motywacjach eko-
nomicznych. W styczniu nastepnego roku opublikowany zostal dokument Wor-
king for Patients (1989). W dokumencie tym deklarowano lepsza opieke nad pa-
cjentami i ich wigksze mozliwo$ci wyboru, czemu miato postuzy¢ wprowadzenie
idei praw pacjenta (Health Care Systems in Transition 1999), a takze wigksza sa-
tysfakcje $wiadczeniodawcoéw przyczyniajacych sie do zaspokajania potrzeb
zdrowotnych $wiadczeniobiorcow. Jednak oprocz tego w dokumencie zapowia-
dano wiele istotnych przeksztalcen strukturalnych, odzwierciedlajacych wplyw
idei rynkowych: wprowadzenie rynku wewnetrznego i ograniczonej konkurencji
(Dragoonis 2009), co miato by¢ umozliwione przez wyrazny podziat funkcji mie-
dzy ptatnikami i §wiadczeniodawcami w ramach publicznego systemu (dotych-
czas wytworca $§wiadczen i organ zarzadzajacy stanowily elementy tej samej
struktury organizacyjnej) oraz usamodzielnienie szpitali jako niezaleznych §wiad-
czeniodawcow (trust) o bardzo duzym zakresie autonomii finansowej. To ostatnie
dotyczyto szpitali posiadajacych dostatecznie przygotowany system zarzadzania,
przede wszystkim w postaci kadry i zaplecza informacyjnego. Byly one przy tym
uwolnione spod bezposredniego podporzadkowania lokalnym witadzom stuzby
zdrowia. Réwniez przekazanie budzetow na dodatkowe badania i hospitalizacje
duzym praktykom lekarza rodzinnego byto nie tylko forma decentralizacji decy-
zji, ale prowadzilo do konkurencji miedzy wykonawcami zlecen lekarza rodzin-
nego (Propper, Croxson i Shearer 2000). Uzyskiwal on mozliwo$¢ kupowania



92 Wtodzimierz Cezary Wiodarczyk

ustugi w wybranych przez siebie szpitalach, a takze korzystania, cho¢ nie w po-
staci osobistych dochodow, z oszczgdnosci wynikajacych z niepelnego zuzycia
tych srodkow. Miato to sktania¢ do bardziej racjonalnego, takze w sensie osz-
czgdnosci, dysponowania posiadanymi zasobami. Stopniowe usamodzielnianie si¢
swiadczeniodawcow miato by¢ dobrowolne (Enthoven 1991). Wprowadzenie me-
chanizmu konkurencji jako zasady alokacji czynito element planowanej dystrybu-
cji zasoboéw bezprzedmiotowym, czego konsekwencja byta likwidacja RAWP
(Mays 1989). Z problemoéw praktycznych, dostrzeganych bezposrednio przez pa-
cjentdw, zwrocono uwage na dtugi czas oczekiwania na $wiadczenia, obiecujgc
jego rozwiazanie.

Pod koniec roku opublikowany zostal projekt ustawy, zawierajacy wiekszo$¢
propozycji zamieszczonych Working for Patiente, zaaprobowany rok pdzniej,
a ustawa — National Health Service and Community Care Act 1990 — weszla w zy-
cie 1 kwietnia 1991 r. (National Health Service and Community Care Act ... 1990).

Chociaz autorzy reformy koncentrowali si¢ na przeksztalcaniu struktur insty-
tucjonalnych i mechanizmach przekazywania pieniedzy, to nie zaniedbywali kwe-
stii zwigzanych ze zdrowiem. Wkroétce po wejsciu w zycie najwazniejszych zmian
opublikowano dokument The Health of the Nation, w ktorym sformutowano liste
priorytetow zdrowotnych i program szeroko zakrojonych dziatan (Department of
Health 1992). Jednak sprawy organizacyjne przewazaty. Jak odnotowano w kom-
petentnych opracowaniach w 1993 r., rzad opublikowal program zmian w struktu-
rach administracyjnych NHS, ktéry — mimo szerokiego zakresu — nie byt nazwa-
ny reformg (The history of NHS reform b.d.). Rok pdzniej uproszczono strukture
wiladz NHS, tworzac 8 regiondw zdrowotnych — w miejsce 14 — oraz zredukowa-
no liczbe dystryktéw. Opublikowano listy prezentujace ocene efektywnosci insty-
tucji NHS. W 1995 r. znowelizowano Karte Pacjenta, wprowadzono bardziej pre-
cyzyjne zasady rozliczania praktyk dysponujacych budzetem. Opublikowano
dokument zapowiadajacy wykorzystywanie prywatnych srodkéw finansowych na
inwestycje w publicznych jednostkach. W 1996 r. zlikwidowano wtadze regionéw
zdrowotnych, a ich kompetencje przekazano centralnym wladzom NHS. Dziataja-
ce dotychczas rozdzielnie wladze dystryktu kontraktujace ustugi szpitalne 1 wta-
dze kontraktujace §wiadczenia lekarzy rodzinnych zostaty potaczone. Opubliko-
wano raport na temat obcigzenia pracg administracyjna, dokument o zmianach
w opiece podstawowej oraz material o przysztosci NHS. Jednoczes$nie konse-
kwentnie wdrazano sztandarowa zmiang i w kolejnych fazach przeksztatcen usa-
modzielniono prawie wszystkie szpitale oraz ponad potowe praktyk (Ham 2000).

Ostatni przepis inspirowany koncepcja reformy przyjetej przez konserwatyw-
ny rzad byta regulaCJa dotyczaca eksperymentalnych zmian wprowadzanych
w podstawowej opiece zdrowotnej, ktoéra weszla w zycie na krétko przed wybo-
rami parlamentarnymi (National Health Service Primary Care Act 1997).
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3.1. Komentarz

Pierwsza reforma konserwatywna moze by¢ zasadnie wigzana z intelektual-
nym klimatem tamtej epoki, w ktorym dominowaty silne przekonania prorynko-
we. W procesach odbudowy ekspansji gospodarek krajow zachodnich w okresie
po II wojnie $wiatowej wykorzystywano koncepcje Johna Maynarda Keynesa,
uzasadniajgce intensywng interwencj¢ panstwa w aktywnos$¢ ekonomiczng (Elliott
1998). Dziatania te byly na tyle skuteczne, tacznie z intensywng rozbudowa
wsparcia spotecznego, ze w niektorych opracowaniach mozna znalez¢ teze, iz by-
fa to ,zlota epoka kapitalizmu”(por. Post-war reconstruction... 2017). Jednak
w latach siedemdziesigtych nastgpito spowolnienie spotggowane kryzysem naf-
towym 1973 r., i stosowane wczesniej koncepcje ekonomiczne uznano za przesta-
rzate. W tej sytuacji rosnaca popularnos$¢ zaczgty zdobywac poglady neoliberalne,
zgodnie z ktorymi aktywnym jednostkom nalezy pozostawi¢ inicjatywy gospo-
darcze, ktore powinny by¢ realizowane w otoczeniu gwarantujagcym petng swo-
bode, co byto rownoznaczne z postulatem ograniczania interwencji panstwa
(Senker 2015). Hasta gloszace, ze ,,Im mniej panstwa w gospodarce, tym lepiej”,
byty z petng powaga gloszone przez politykow wielu krajow (Serwis Informacyj-
ny CIRE 2005)"%. Jak glosit tytut ksiazki Friedricha von Hayeka (1998), jednego
z najczesciej powotywanych podowczas autoréw, Droga do zniewolenia, inter-
wencja panstwa byta metoda zniewolenia obywateli, pozbawionych gospodar-
czych wolnosci w systemie nieuchronnie totalitarnym. Koncepcje neoliberalne nie
ograniczaly si¢ do kwestii ekonomicznych i sposobdéw zarzadzania gospodarka.
Byt to raczej bardzo szeroki projekt okreslajacy sposéb ksztaltowania relacji spo-
lecznych. Traktowanie wolnosci jako warto$ci nadrzgdnej prowadzito do postrze-
gania ludzi w ich indywidualnej perspektywie (Fine i Saad-Filho 2014). Kazdy
cztowiek troszczy sie o siebie, sam odnosi sukcesy i sam przegrywa, i — 0CZywi-
$cie — sam ponosi odpowiedzialno$¢ i za zwycigstwa, i za kleski. Indywidualna
odpowiedzialno§¢ w powigzaniu z wiara w sensownos$¢ oddzialywania niewi-
dzialnej reki rynku znosi podstawy postugiwania si¢ kategorig sprawiedliwosci
(Wilson 2007). Jesli podziat dobr i ustalenie wielko$ci udzialu w bogactwie po-
szczegdlnych obywateli sa efektem dziatania sit rynkowych, to o sprawiedliwo$ci
nie moze by¢ mowy. Sprawiedliwos¢ bowiem moze by¢ przypisywana intencjo-
nalnym ludzkim decyzjom, a nie bezosobowym mechanizmom.

Bardzo istotnym elementem reformy 1991 r. bytlo wprowadzenie mechani-
zmu konkurencji w specyficznej interpretacji. Podkreslenie charakteru wdrozo-
nych rozwigzan jest wazne, o ile bowiem w wielu obszarach gospodarki rynek
i konkurencja sg rozwigzaniami powszechnie akceptowanymi, to w sektorze zdro-
wotnym jest to raczej watpliwe. W literaturze wskazuje si¢ konieczno$¢ spetnienia
wielu warunkow, a ograniczenia w ich osiggnigciu prowadzg do wad rynku (Stiglitz
2004). W sektorze zdrowotnym zaden z tych warunkow nie jest spetiony

2 Serwis Informacyjny CIRE 24, 08.02.2005 r., <https://www.cire.pl/item,16337,1,0,0,0,0,0,im-
mniej-panstwa-w-gospodarce-tym-lepiej.html> (dostep: 18.05.2018).
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w dostatecznym stopniu, szczegélnie jesli chodzi o przewidywalnos$¢ zjawisk i sy-
metri¢ informacji, co od czasu klasycznego artykutu K. Arrowa (1979) uchodzi za
jedno z podstawowych twierdzen przyjmowanych w rozwazaniach o ochronie zdro-
wia. Nakazuje to dostrzeganie ograniczen w wykorzystywaniu mechanizmu rynku
i konkurencji. Z tego punktu widzenia zmiany, ktore weszty w zycie w 1991 r., byly
rewolucyjne.

Podmiotami konkurujgcymi migdzy sobg o publiczne pienigdze, dysponowane
przez publicznych gestorow (purchasers) — GP dysponujacy budzetem, wiadze
zdrowotne dystryktu (District Health Authorities — DHAs) — byly publiczne szpi-
tale, czgsto funkcjonujace jako trusty, cho¢ do konkurencji mogty stawac takze
placéwki prywatne (Turner i Powell 2016). To ich decyzje, a nie wybory pacjen-
tow, przesadzaty o wielkosci pieniedzy przekazywanych poszczegodlnym $wiad-
czeniodawcom, cho¢ w deklaracjach ,,wybor pacjenta” (patient’s choice) byt
przedstawiany jako wazna cecha reformy. Publikowane badania potwierdzaly mi-
nimalny udziat pacjentow w wyborach szpitali i zmiana przepisu nie spowodowa-
ta wigkszej roznicy (Baggott 1997). Swiadczeniodawcy (providers) mogli konku-
rowa¢ gtoéwnie cena, bo przedstawienie w ofercie przewag jakoSciowych bylo
bardzo trudne. Proces kontraktowania okazal si¢ bardzo kosztowny i wielko$¢
kosztow transakcyjnych wielokrotnie okazywata si¢ znacznie wyzsza niz stoso-
wane przed reformg zarzadzanie w strukturach bezposredniego podporzadkowa-
nia (Robinson 1996). Przeprowadzane pdzniej analizy doswiadczen wynikajacych
ze stosowania mechanizmu konkurencji nie dostarczaly argumentéw o jego wyzszo-
$ci w stosunku do rozwigzan wczesniejszych. Przeciwnie, wskazywano raczej na
wywotywane przez nig dysfunkcje, takze w sferze konsekwencji zdrowotnych. Ne-
gatywne zmiany ujawnilty si¢ w skutecznosci procedur medycznych, na przyktad
wzrost umieralno$ci w ostrych stanach kardiologicznych tam, gdzie stosowano kon-
kurencje. Nawet jesli zaleznosci nie byty zbyt silne, dowodéw na korzys$ci zdrowot-
ne nie bylo (Propper, Burgess i Abraham 2002). Niektorzy autorzy wskazywali, ze
dazenia decentralizacyjne i usamodzielnienie szpitali ostabito znaczaco ogoélnokra-
jowy (national) charakter systemu (Powell 1998). Nie chodzito przy tym o wierno$¢
zasadzie unitarnego panstwa, ale o praktyczne skutki fragmentacji systemu. Polegata
ona, na przyktad, na tworzeniu barier informacyjnych, co bylo zrozumiate, czy na-
wet konieczne, w warunkach konkurencji, ale bardzo szkodliwe przy podejmowaniu
decyzji o kierowaniu pacjentow na dodatkowe specjalistyczne badania czy do szpita-
la. Wydluzyt si¢ takze, wbrew deklarowanym zamierzeniom, czas oczekiwania na
otrzymanie $wiadczenia. Jak napisano w jednym z raportow: ,,mimo wzrostu wydat-
kow za rzadoéw konserwatywnych czas oczekiwania sie¢ wydtuzyt” (Park i in. 2013).
Z pewnoscig wzrosty koszty administracyjne, z 8% do 11% migdzy 19911 1995 r.,
co dla NHS, znanej z bardzo niskich wydatkow, bylo do§wiadczeniem przykrym
(LeGrand 1991). Wiagzalo si¢ to ze wzrostem zatrudnienia w administracji o 15%
w tym samym czasie, czego wymagata obstuga bardziej skomplikowanych procedur.
Wiele wskazywato na to, ze zawyzone koszty transakcyjne, o czym byla wczesniej
mowa, przyczynialy si¢ znacznie do ogélnego podrozenia funkcjonowania instytucji.
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4. Reforma laburzystowska 1997-2010

Proba opisu zmian w okresie wladzy New Labour musi by¢ poprzedzona
uwagg na temat zmian w ukladzie wzajemnych relacji migdzy poszczegdlnymi
cze$ciami Zjednoczonego Krolestwa, okreslanych niekiedy jako dewolucja toczg-
ca si¢ po 1997 r. (4 guide...2016). Proces ten polegal na przejgciu wielu upraw-
nien, takze tych dotyczacych NHS, przez parlamenty i rzady Potnocnej Irlandii,
Walii i Szkocji, przy jednoczesnym zachowaniu kompetencji dotyczacych Anglii
w gestii Izby Gmin w Westminsterze, pozostajacej jednocze$nie wiadza przed-
stawicielskg dla catego kraju (Wistrich i Smith 2014). W konsekwencji tres¢
zmian reformatorskich wdrazanych w poszczegélnych regionach mogta by¢ od-
mienna.

W 1997 r. nowy rzad labourzystowski oglosil zmiane koncepcji reformy i re-
zygnacje z rynku wewnetrznego, a zatem takze ze stosowania konkurencji i fund-
holdingu. Wkrétce opublikowano Biala Ksigge, dokument strategiczny Nowa
NHS: nowoczesna i niezawodna, w ktorym propagowano wspoOtprace jako fun-
damentalng regute organizacyjna (7The New...1997). Bylo to rozwiniecie idei
przedstawionych w manifescie wyborczym, obiecujacym ograniczenie wewnetrz-
nego rynku i wzmocnienie zasady wspotpracy, co traktowano jako powrdt do ko-
rzeni. Bylo to bezspornie radykalne zerwanie z koncepcja poprzednikdow, propa-
gujacych regute quasi-rynkowej konkurencji jako podstawowego mechanizmu
motywacyjnego. Jak napisat Tony Blair we wprowadzeniu do dokumentu: ,,Ta
biata ksiega jest punktem przetomowym w dzie Jach NHS. Proponuj emy zastgpie-
nie wewnetrznego rynku opieka zintegrowang”"”. Deklarowana zmiana — w war-
stwie werbalnej bardzo znaczaca — nie wp{ynegia jednak na rezygnaqe; z jednego
z 1stotnych wprowadzonych wczesniej rozroznien — rozdziatu ptatnika i Wykonaw—
cy, a NHS" — zasady doste;pu na podstawie potrzeby, a nie zdolnosci do ptacenia®’.
Odwrot, przynajmniej czgsciowy, od konkurencji byt motywowany ideologicznie
— W propagowanym $wiatopogladzie New Labour, w ktorym akceptowano tylko
niektore propozyCJe rynkowe, konkurencja w sektorze zdrowotnym nie byta mile
widziana — ale nie ma watpliwosci, ze brano pod uwagg takze racje pragmatyczne.

3 This White Paper marks a turning point for the NHS. It replaces the internal market with inte-

grated care”. Tony Blair, Prime Minister Foreword by the Prime Minister, The new NHS, 8 Decem-
ber 1997.

4 W tej sprawie nalezy by¢ bardziej precyzyjnym i bra¢ po uwage réznice regionalne. Rozroz-
nienie zostato zachowane w Anglii i Potnocnej Irlandii (cho¢ tu zbyt mata populacja i w przesztosci
uniemozliwiata konkurencje), natomiast w Szkocji powotano do zycia strukture ,,Community Health
Partnerships”, w ktérej podziat na wykonawcow i platnika byt zatarty. Por.: (Robson 2011). W Wa-
lii ,,purchaser—provider split'zostal zlikwidowany (por. Cylus i in. 2015).

15« _access to it (NHS) will be based on need and need alone - not on your ability to pay...”;
Labour Party Manifestos, 1997, New Labour because Britain deserves better. Britain will be better
with new Labour, <http://www.labour-party.org.uk/manifestos/1997/1997-labour-manifesto.shtml>
(dostep: 17.04.2018).
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Mozna dostrzec, ze w manifescie New Labour zjawisko wzrostu administracji,
jak i problem kolejek byly powotane jako argumenty krytyczne'®.

Omawiajac dokonania rzadu, nalezy przypomnie¢ jedno z nowych rozwigzan
instytucjonalnych, ktore stanie si¢ ofiara pdzniejszych zmian. Zaproponowane
w 1999 r. grupy opieki podstawowej (primary care groups)'’ zostaty przeksztat-
cone w trusty opieki podstawowej (primary care trusts) i trusty opieki (care
trust). Instytucje te miaty dokonywaé zakupu $wiadczen nienalezacych do opieki
podstawowej dla ,,swojej" populacji, a takze podejmowac dziatania integrujace
$wiadczenia medyczne 1 spoteczne (The NHS Plan... 2000).

Przygotowujac dalekosiezne zmiany, tak wladze polityczne, jak i NHS zda-
watly sobie sprawe ze znaczenia posiadania kompetentnego zaplecza eksperckie-
g0, uczestniczacego w podejmowaniu decyzji sprzyjajacych poprawie jakosci
funkcjonowania catego systemu. W tym nurcie dziatan w kwietniu 1999 r. utwo-
rzono Krajowy Instytut na rzecz Jakos$ci Zdrowia i Opieki Zdrowotnej (The Na-
tional Institute for Health and Care Excellence — NICE), poczatkowo jako kon-
centrujacy si¢ na klinicznej jakos$ci interwencji medycznych (NICE...). 1 kwietnia
2000 r. rozpoczeta dziatalno$¢ Agencja Rozwoju Zdrowia (The Health Deve-
lopment Agency — HDA), skupiajaca swoje zainteresowania na problemach
zdrowia publicznego (2000). Celem aktywnosci NICE bylo przygotowywanie
profesjonalnych wytycznych (guidelines) oraz doprowadzenie do likwidacji zja-
wiska racjonowania §wiadczen w niektorych obszarach, gdzie dziata NHS. Juz po
kilku miesigcach opublikowano pierwsze opracowanie poswigcone lekom prze-
ciwgrypowym. Rok pézniej przygotowano pierwsza oceng, ktora dotyczyta metod
usuwania zebow madrosci. W 2002 r. rozpowszechniono protokoty dotyczace po-
stepowania w schizofrenii, a rok p6zniej — interwencji w przypadkach wtoknio-
watego zaczopowania tetnicy w obrebie macicy (uterine artery embolisation for
fibroids). W 2005 r. doszto do wiaczenia HDA w struktury NICE, a 2006 r.
przedstawiony zostat pierwszy zbidr wytycznych w dziedzinie zdrowia publicz-
nego, ktory byl poswigcony problemom palenia papierosow. W 2010 r. przygo-
towany zostal pierwszy standard jakoSciowy, zatytutowany ,,Dementia: support in
health and social care”.

Ostatni przyktad aktywnosci NICE — dotyczacy standardow jakosciowych —
jest szczegolnie interesujacy. Zasady rekomendowanego postgpowania — standar-
dy jakosciowe — byly kierowane do dysponentéow srodkow zawierajacych kon-
trakty, do $wiadczeniodawcow, 0so6b zaangazowanych w przygotowywanie audy-

16 After six years, bureaucracy swallows an extra £1.5 billion per year; there are 20,000 more

managers and 50,000 fewer nurses on the wards; and more than one million people are on waiting
lists. Op.cit.

7" Por.: Primary Care Trusts. Establishing Better Services, GMS Branch Primary Care Division
NHS Executive, April 1999, <http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/www.dh.gov.uk/assetRoot/
04/05/72/10/04057210.pdf>.
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tow i raportow oraz w procesy regulacyjne na roznych szczeblach'®. Nalezy pod-
kresli¢, ze standardy nie byly obowigzkowe i wtadze NHS nie mogty narzucaé
swiadczeniodawcom ich stosowania. Ale byly one wykorzystywane w planowa-
niu aktywnosci systemu i ustalaniu kryteriow decyzji o alokowaniu $rodkdéw, co
miato wplyw na postepowanie $wiadczeniodawcow, zarowno poszczegdlnych
0s6b, jak i instytucji. Przyktadow mozna mnozy¢ z réznych dziedzin. Jednym
z nich moze by¢ ustanowienie progu optacalnosci interwencji medycznych —
$ 30 600 do $ 45 900 za 1 QALY — co mogto by¢, i bylo, wykorzystywane przy
podejmowaniu decyzji o stosowaniu lub niestosowaniu okreslonej technologii
(Pearson i Rawlins 2005). Inny przyktad: NICE opracowal zasady ultrasonogra-
ficznej kontroli wprowadzania cewnika zylnego (venous catheter) w czasie zabie-
gow operacyjnych (Wigmore, Smythe i Hacking 2007). Ustalono, ze stosowanie
tych rekomendacji doprowadzito do znacznego, blisko 7% (6,9%) zmniejszenia
odsetka powiktan w placowkach medycznych trzeciego szczebla, przy czym
wielko$¢ sukcesu byta wieksza wsrod stazystow (registrars) niz wsrod specjali-
stow (consultants).

Waznym dokonaniem rzadu Partii Pracy bylo przygotowanie, poddanie pod pu-
bliczna dyskusje'’, a nastepnie przyjecie konstytucji NHS. Dokument przypominat
siedem podstawowych zasad NHS — wszechstronne ustugi, dostepne wszystkim;
dostep do ustug opiera si¢ na potrzebie klinicznej; osiaganie najwyzszych standar-
dow jakosci ustug i1 profesjonalizmu; uwzglednianie potrzeb i preferencji; wspol-
praca z innymi organizacjami i lokalnymi spoteczno$ciami; najwydajniejsze,
sprawiedliwe 1 zréwnowazone wykorzystanie srodkéw; odpowiedzialnos$¢ przed
spoteczenstwem, spoteczno$ciami i indywidualnymi pacjentami. Potwierdzono
prawo wyboru GP, ale ograniczono je do ,,swojej przychodni opieki podstawo-
wej”. Przypomnienie tych zasad mialo moralne znaczenie, ale z praktycznego
punktu widzenia najwazniejsze byto podjecie kwestii kolejek — dtugiego czasu
oczekiwania. W konstytucji uznano prawo pacjenta do kontaktu prowadzacego do
zaspokojenia jego potrzeby zdrowotnej w nieprzekraczalnym, maksymalnym
terminie. Napisano tam: ,,NHS zobowiazuje si¢ takze oferowa¢ wygodne, tatwo
osiagalne ustugi w ramach okreséw oczekiwania ustalonych w publikacji Hand-
book to the NHS Constitution”. W ksigdze przyjeto maksymalnie akceptowalne

' Na podstawie: NICE — Standards and Indicators, https://www.nice.org.uk/standards-and-

indicators (dostep: 13.04.2018).

1 Informacje byly zbierane w trakcie zorganizowanej dyskusji, por.: Report for the Constitutional
Advisory Forum on the responses to the consultation, A Consultation on the NHS Constitution An
analysis of the responses to the consultation — report for the Constitutional Advisory Forum, 10 No-
vember 2008, <http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20130105053027/http://www.dh.gov.uk
/en/Publicationsandstatistics/Publications/PublicationsPolicyAndGuidance/DH_091768>  (dostep:
7.05.2018).

2 The NHS Constitution (Statut Panstwowej Shizby Zdrowia NHS) 1 stycznia 2009 T.
<http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20130105045726/http://www.dh.gov.uk/en/Publications
andstatistics/Publications/PublicationsPolicyAndGuidance/DH_093419>; The NHS also commits to
provide convenient, easy access to services within the waiting times set out in the Handbook to the
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czasy oczekiwania®'. W pozniejszej wersji zalecenie, ktore byto tylko ,,obietnica”
(pledge), zostato potraktowane jako ,,prawo” (right)*>. Warto odnotowaé, ze pod-
jecie tego problemu byto spetnieniem zamierzenia zdeklarowanego juz w 2000 r.,
kiedy to wtadza zobowigzala si¢ do skrocenia kolejek do GP (juz do 2004 r.), do
ambulatoryjnych konsultacji u specjalistow i do leczenia onkologicznego (The
NHS Plan... 2000). W 2004 r. odnotowano pierwsze sukcesy, na przyktad 97%
wizyt u GP realizowano nie dtuzej niz w dwa dni, a sprawie dalszych skutecznych
dziatan, umozliwiajgcych skracanie kolejek, po§wigcono caty fragment dokumen-
tu (The NHS Improvement Plan... 2004).

4.1. Komentarz

Tak jak pierwsza reforma konserwatywna byta bezposrednio inspirowana po-
gladami neoliberalnymi, tak reforma New Labour byta powigzana z ideologig bu-
dowang przez te partie.

Rozwiniety program New Labour powstawal nie przed, a po kampanii wybor-
czej 1 objeciu rzadow. Intelektualna inspiracja programu wigzata si¢ prawdopo-
dobnie z Anthonym Giddensem (1998, 1999), ktérego polityczny cel zostat
przedstawiony w tytule ksiazki ,,7rzecia droga. Odnowa socjaldemokracji”. Nie-
watpliwie sprawg bardzo wazng w tamtym czasie bylo podjecie wysitkow zmie-
rzajacych do zwu;kszema programéw prezentowanych przez partie lewicowe. Po-
lityczne zaangazowanie teorii bylo takze widoczne w ogloszeniu wspdlnego
manifestu ,, Trzeciej drogi” Blaira i Schroedera (1998). Wydaje sie, ze zasadnicza
cecha nowego podejscia byto dgzenie do osiggania rownowagi, po doswiadcze-
niach dawnych ekstremizméw, tak lewicowych, jak i neoliberalnych (Kowalik
2000).

Po latach silnej dominacji pogladow neoliberalnych potrzeba taka byta od-
czuwana przez wielu politykdéw, czemu data wyraz pochodzaca z tego samego ro-
ku ksigzka Tony’ego Blaira (1999) The Third Way. New Politics for the New Cen-
tury. Po okresie narzucania indywidualistycznej perspektywy, tak w sensie
jednostkowej odpowiedzialnosci, jak i indywidualnego osiggania sukcesu, zaczgto

NHS Constitution (pledge); NHS Constitution for England, 21 January 2009,
<http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20130105045726/http://www.dh.gov.uk/en/Publications
andstatistics/Publications/PublicationsPolicyAndGuidance/DH_093419> (dostep: 7.05.2018).

2! Migdzy innymi: dwa tygodnie na konsultacje specjalistyczna przy podejrzeniu nowotworu przez
GP, miesigc na rozpoczgcie leczenia nowotworu, kontakt z PHC w ciggu 24 godzin i z GP w ciagu
48 godzin, przyjecie w przypadkach schorzen genitalno moczowych w ciagu 48 godzin, The Hand-
book to the NHS Constitution of England, 21 January 2009, <http://www.ncuh.nhs.uk/patients-and-
visitors/nhs-constitution/nhs-constitution-handbook.pdf>.

22 You have the right to access services within maximum waiting times, or for the NHS to take
all reasonable steps to offer you a range of alternative providers if this is not possible; NHS Consti-
tution for England, 8 March 2012, <http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20130104164106/
http://www.dh.gov.uk/en/Publicationsandstatistics/Publications/PublicationsPolicyAndGuidance/
DH_132961> (dostep: 6.05.2018).
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docenia¢ wartosci wspolnotowe. Jesli poprzednio interwencje panstwa traktowa-
no z najwieksza podejrzliwoscia, teraz uznano, ze jego aktywnos$¢ jest niezbedna
w organizowaniu zycia spolecznego i nadzorowaniu dzialalnosci ekonomiczne;.
Zbiorowe aktywnos$ci nie powinny by¢ jednak w zadnej mierze monopolizowane
przez biurokratyczny aparat panstwa; dziatania podejmowane przez spoleczne
organizacje trzeciego sektora powinny mie¢ swdj co najmniej rowny udziat
w ksztaltowaniu rzeczywistosci. Jak napisano w manifescie, zadaniem nowego
programu jest popieranie rynkowej gospodarki, a nie rynkowego spoteczenstwa™.

Jednym z przedmiotoéw troski ze strony witadz politycznych ma by¢ uwaga
po$wiecona sprawiedliwosci spotecznej poprzez uzupelnianie i poprawianie
(complemented and improved) tego, co osiaga si¢ poprzez dziatania rynkowe.
W spoteczenstwie dazacym do sprawiedliwosci powinny by¢ realizowane cztery
zasady: kazdej jednostce powinna by¢ przypisywana ta sama warto$¢ (ujawniac
swoje talenty i dgzenia); kazdy powinien mie¢ szans¢ dazenia do osiggania bogac-
twa, wladzy i mozliwosci; kazdy powinien by¢ odpowiedzialny, a punktem od-
niesienia ma by¢ dobro wspolnoty. Aktywne przeciwstawianie si¢ dyskryminacji,
z jakiegokolwiek powodu, jest minimalnym wymogiem stawianym przed wta-
dzami publicznymi. W podejsciu ,,Trzeciej drogi” polityka miata stuzy¢ realizacji
wspolnych warto$ci, przy poszanowaniu zlozono$ci ludzkiej natury, w ktorej
pierwiastek egoizmu wspotistniat z altruizmem, a potrzeba konkurencji z gotowo-
$cig do wspotpracy™.

Tendencja do taczenia przeciwienstw ujawnila si¢ w probie potaczenia wspot-
dziatania i konkurencji. We wcze$niejszych partiach tekstu byta mowa o specyfi-
ce procesu konkurencji w NHS, wprowadzonej przez pierwsza reforme konserwa-
tywna — konkurencja miedzy §wiadczeniodawcami, gtéwnie — cho¢ nie wytacznie
— publicznymi, o publiczne pienigdze za udzielane ustugi zdrowotne. Pamigtac
jednak nalezy, ze w wielkim systemie organizacyjnym, jak NHS, poza kontrak-
towaniem i wykonywaniem ustug, dokonywane byly liczne transakcje innego ro-
dzaju, zwigzane z organizowaniem i zarzadzaniem instytucjami. Dostawy lekow,
sprzetu, wyzywienia, utrzymywanie calej infrastruktury to oczywiste obszary,
gdzie konkurencja moze by¢ stosowana. Decydenci deklarowali zatem koniecz-
no$¢ selektywnego wykorzystywania tego mechanizmu, co byto prezentowane
w kolejnych wersjach materialnych propozycji, dyskutowanych od grudnia 2007 .,
a wariant finalny przedstawiono w marcu 2010, W dokumencie przedstawiono

23
24

,,We support a market economy, not a market society”, op. cit.

The politics of ,,us” rather than ,,me” demands an ethic of responsibility as well as rights. This
is the foundation of social solidarity on which any successful society depends. (-)Human nature is
cooperative as well as competitive, selfless as well as self-interested; and society could not function
if it was otherwise”. Tony Blair New politics for the new century, extract is taken from "The Third
Way: New Politics for the New Century, <https://www.independent.co.uk/arts-entertainment/new-
politics-for-the-new-century-1199625.html> (dostep: 5.06.2018).

2> This document sets out the principles and rules which the Department of Health expects commis-
sioners and providers of NHS services to follow to ensure cooperation, while protecting competition”.
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problem zapewnienia kooperacji, przy jednoczesnej ochronie konkurencji. Pod-
mioty kontraktujgce §wiadczenia, a takze Swiadczeniodawcy powinni przestrze-
ga¢ takich zasad postgpowania, by ta formuta mogta by¢ zachowana.

5. Druga rewolucja konserwatywna 2010 — nadal

Nowy rzad koalicyjny, wybrany w wyborach 2010 roku, reprezentujacy Parti¢
Konserwatywng i Liberalnych Demokratow, przygotowal, zgodnie z tradycja, do-
kument — Biatg Ksigge — pod wiele mow1a,cym tytutem Sprawiedliwos¢ i jakos¢:
uwolnienie publzczne] stuzby zdrowia®®. We Wprowadzemu podpisanym przez
premiera i wicepremiera, zadeklarowano wiernos¢ podstawowym zasadom NHS:
powszechnag dostepnos¢ kompleksowych ustug medycznych, oferowanych bez-
ptatnie w momencie $wiadczenia, zgodnie z potrzebami klinicznymi, bez wzgledu
na zdolno$¢ finansowa pacjenta. Zapowiedziano, ze pacjenci beda mogli wybierac
dowolnego swiadczeniodawce, zespdt prowadzony przez lekarza specjalistg, ga-
binet lekarza pierwszego kontaktu (GP), a takze — co brzmi z pewng przesada —
metode leczenia. Racjonalnos¢ wyborow dokonywanych przez pacjentdéw miata
by¢ wzmocniona postawionymi szpitalom wymogami otwartosci i informowania
o btedach popetionych w trakcie Swiadczenia opieki zdrowotnej. Ztozono dekla-
racj¢ zastgpienia celow formulowanych przez biurokratyczne decyzje kryteriami
medycznymi, majacymi naukowe uzasadnienie. Zapowiedziano wzmozenie troski
o bezpieczenstwo pacjentow, odwolujqc si¢ wprost do ,,skandalu w szpitalu Mid-
Staffordshire”, gdzie rnie;dz;r 2005 1 2009 r. na skutek wieloletnich zaniedban
zmarto 400—1200 pacjentow”".

Po dlugotrwatym procesie legislacyjnym zostala uchwalona ustawa o opiece
zdrowotnej 1 spotecznej (The Health and Social Care Act 2012). Znaczng czgsé
zamierzen przedstawionych we wezesniejszych dokumentach udato si¢ zrealizo-
wac, a dla sytuacji catego systemu zdrowotnego w kraju najwigksze znaczenie
miato wyodrqbnienie tej jego czesci, ktora zlokalizowana byta na terenie Anglii,
co przywracato rownowage prawnego usytuowania czterech czgsci Zjednoczone-
go Krolestwa (The Health and Social Care Act 2012. Understanding...2013)>.

Department of Health Principles and Rules for Cooperation and Competition, 25 March 2010,
<https://www.lmc.org.uk/visageimages/guidance/2010/principlesandrulesforcoopandcompdhmar10.pdf>.
% Zachowuje brzmienie oryginalnego thumaczenia, cho¢ wolatbym , Sprawiedliwos¢ i dos-
konatos¢”;  <https://www.gov.uk/government/publications/equity-and-excellence-liberating-the-nhs-
executive-summary> (dostep: 5.04.2018), ale w polskim tlumaczeniu Konstytucji NHS stowo
,-doskonatos¢” wystepuje; Equity and excellence: Liberating the NHS, Presented to Parliament by the
Secretary of State for Health by Command of Her Majesty, July 2010, <https://assets.publishing.
service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/213823/dh_117794.pdf>.
7 Mid Staffs hospital scandal: the essential guide ,,The Guardian”, Wed 6 Feb 2013, Nie
wykluczam, Ze jest to gra stowna: mid-staffto $redni personel; <HTTPS://WWW.THEGUARDIAN.
COM/SOCIETY/2013/FEB/06/MID-STAFFS-HOSPITAL-SCANDAL-GUIDE>.

28 The Health and Social Care Act 2012. Understanding the reforms..., April 2013, BMA House,
Tavistock Square, London WC1H 9JP.
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Powstata w ten sposob NHS England, z wtasnym o$rodkiem kierowniczym (NHS
England Board), odpowiedzialna za ogot kwestii zarzadzania dostgpem do $wiad-
czen zdrowotnych®. Spoérod zagadnien bardziej szczegotowych Zle oceniane tru-
sty (Primary Care Trust — PCT) — krytykowano ich hermetycznos$¢ na argumenty
medyczne w procesie kontraktowania §wiadczen® — zostaty zlikwidowane i w ich
miejsce powotano do zycia nowe instytucje grupy zamowien klinicznych (Clini-
cal Commissioning Groups — CCQG). W instytucjonalnej rzeczywistosci 152 PCT
zostalo zastgpionych przez 211 CCG30. Realizujac hasto ,.puts clinicians at the
centre of commissioning”, a wigc do potozenie akcentu na aspekty merytoryczne,
a nie formalne, konstruowano postulowana kompozycje sktadu osobowego. Gwa-
rancj¢ reprezentowania zréznicowanych punktéw widzenia chciano uzyskac,
wskazujac konieczng obecno$¢ osob reprezentujacych rézne srodowiska, kontra-
stujgc te sytuacje z wyrazna dominacja administratorow w dawnych PCT. Tak
wigc, procz wieloosobowej reprezentacji lekarzy pierwszego kontaktu konieczny
byt udzial osoby kompetentnej w ksiegowosci oraz posiadajacej wiedze lub do-
$wiadczenie w zarzadzaniu finansowym, wykwalifikowanej pielegniarki, lekarza
kompetentnego w dziedzinie opieki specjalistycznej oraz dwodch osob spoza $ro-
dowiska medycznego®'. Legislatorzy zdawali sobie sprawe, ze kontraktowanie
$wiadczen, zawierajace elementy planowania, wiedzy o technologiach i proble-
mach finansowych, wymaga fachowego wsparcia, i przewidzieli tworzenie struk-
tur wspomagajacych te procesy .

Zmiany wprowadzone przez ustawe z 2012 r. wzmacniaty pozycje NICE, co
bylo zgodne z deklaracjami. Naturalng konsekwencja odwotywania si¢ do efek-
tywnosci (effectiveness and cost-effectiveness) byta wspoélpraca ze srodowiskami
eksperckim, zwigzanymi z NICE (The structure of the NHS in England... 2016) .
Organy kontraktujace §wiadczenia — Clinical Commissioning Groups — zostaly
zobowigzane do korzystania z profesjonalnych ocen przygotowywanych przez
NICE, ptacac za ich przygotowanie.

W dazeniach do decentralizacji wyr6zni¢ mozna dwa poziomy. Na szczeblu
krajowym (Anglii) utworzono quasi-ministerstwo NHS England Board®. Jedno-
cze$nie zachowano funkcjonowanie ogdlnokrajowego Department of Health. Na
nizszych szczeblach powotano do zycia lokalne porozumienia zdrowia i opieki

2 The NHS England Board, <https:/www.england.nhs.uk/about/board/roles/> (dostep:
5.04.2018).

30 ...clinicians in many areas were frustrated by negotiating with primary care trusts to get the
right services for their patients”. <https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/ sys-
tem/uploads/attachment _data/file/138257/A1.-Factsheet-Overview-240412.pdf> (dostep: 5.04.2018).

3 THE END OF THE NHS AS WE KNOW IT"? A GUIDE TO THE HEALTH AND SOCIAL
CARE ACT, 28TH MAR 2013, <HTTPS://FULLFACT.ORG/HEALTH/END-NHS-WE-KNOW-
IT-GUIDE-HEALTH-AND-SOCIAL-CARE-ACT/> (DOSTEP: 5.04.2018).

32 Jak napisano w dokumencie ,,The Act puts clinicians in charge of shaping services, enabling NHS
funding to be spent more effectively”. Por.: The National Health Service (Clinical Commissioning
Groups), Regulations 2012, <http://www legislation.gov.uk/uksi/2012/1631/pdfs/uksi 20121631 en.pdf>.
3 NHS Commissioning Units, <https://www.england.nhs.uk/commissioning/comm-supp/>.
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(Health and Wellbeing Boards — HWB). Byly to dyskusyjne i opiniodawcze fora,
grupujace osoby zajmujace kierownicze stanowiska we wladzach lokalnych, NHS
i pomocy spolecznej oraz liderow lokalnych spotecznosci’’. HWB, wspotpracujac
z organami kontraktujacymi $wiadczenia, przygotowywaly analizy i oceny po-
trzeb zdrowotnych i opiekunczych mieszkancow oraz plany ich zaspokojenia.
Formalna wladza HWB nie byta duza, ale ewentualne mozliwosci nieformalnego
oddziatywania byty bardzo duze dzigki mobilizowaniu opinii publicznej 1 wywie-
raniu politycznego nacisku na wtadze NHS.

W 2012 r. opublikowano dokument Caring for our future: reforming care and
support Presented to Parliament by the Secretary of State for Health by Com-
mand of Her Majesty, poSwiecony zamierzeniom dotyczacym organizowania
opieki uwzgledniajacej — jak zadeklarowano — medyczne i spoteczne potrzeby lu-
dzi (Caring for our future....2012). W duzej cze$ci dokument byt odpowiedzig na
wyzwania wywolywane starzeniem si¢ spoteczenstwa oraz wzrastajacymi potrze-
bami opieki i wsparcia. Punktem wyjscia byto zatozenie, ze wszystkie zaangazo-
wane podmioty po stronie wtadzy i spoleczenstwa powinny podejmowac wszelkie
wysitki, aby potrzeba formalnej i zinstytucjonalizowanej pomocy pojawiata si¢
mozliwie najpdzniej, a niezalezne funkcjonowanie ludzi trwato jak najdtuzej.
Jednak procz probleméw opieki podjeto takze kwestie systemowe, zwigzane z or-
ganizacjg NHS. Podkreslono znaczenie i role konstytucji NHS oraz potwierdzono
jej wiodaca role w ksztalttowaniu ksztattu systemu i regulacji ustalajacych proce-
dury jego postgpowania.

W poprawkach naniesionych do konstytucji NHS w pierwszej fazie rewizji
wprowadzono zmiany dotyczace nastepujacych problemdéw: angazowanie pacjen-
tow w zagadnienia leczenia i NHS, reakcje systemu wobec pacjentéow i ich bli-
skich, obowigzek prawdomdwnosci, opieka w stanach terminalnych, integrowanie
opieki, procedury skargowe, informowanie pacjentow, prawa pracownikéw NHS,
ich odpowiedzialnos$¢ i zobowigzania, problemy godnosci, szacunku i wspotczu-
cia”. W drugiej fazie zmian podjeto problem bardziej aktywnego dziatania NHS
w dazeniach majacych na celu zmniejszanie roznic w stanie zdrowia przez zwro-
cenie wigkszej uwagi na grupy uposledzone. Zajeto si¢ takze problemami korzy-
stania ze $wiadczen stuzb mundurowych i intensyfikacja dialogu z pacjentami
i spoteczenstwem’®,

3 The structure of the NHS in England by Thomas Powell, BRIEFING PAPER Number CBP
07206, 10 March 2016, <http://www.nhshistory.net/Parliament%20NHS%20Structure.pdf>.

3 W kolejnych wydaniach tekstu konstytucji wprowadzano zmiany zgodne z koncepcjami poli-
tyki zdrowotnej nowej ekipy; Updated NHS Constitution published, 26 March 2013,
<https://www.gov.uk/government/news/updated-nhs-constitution-published> (dostgp: 29.03.2018).
36 2015 No. 1426, National Health Service, England, The National Health Service (Revision of
NHS Constitution Guiding Principles) Regulations 2015, <http://www.legislation.gov.uk/uksi/2015
/1426/made> (dostep: 29.03.2018).
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W nowym zestawie maksymalnych czasow oczekiwania pojawila si¢ nowa
kategoria — obowigzki NHS wobec pacjenta, ktoremu odwotano termin zabiegu
operacyjnego (albo wyznaczenie nowego terminu w ciggu miesigca, albo sfinan-
sowanie zabiegu przeprowadzonego w szpitalu wybranym przez pacjenta)’’. Jed-
noczesnie zostal ustalony limit czasowy, nakazujacy nawigzanie kontaktu z POZ
i GP w okreslonych terminach.

Po roku 2010 obecnos¢ prywatnych $wiadczeniodawcow w dziataniu sektora
zdrowotnego stawala si¢ coraz wigksza. Jednak dotyczyto to tylko kategorii ilo-
sciowych. Dla przyktadu, w 2013 r. okoto jednej trzeciej swiadczen udzielono
w prywatnych placéwkach, ale warto$¢ zawartych z nimi kontraktéw nie przekra-
czala 5% ogohu wartos$ci zakontraktowanych swiadczen (Ham i in. 2015). Fakt ten
nie mogtby by¢ zatem potraktowany jako jeden z przejawdw postepujacego pro-
cesu prywatyzacji, co hipotetycznie odpowiadatoby ogdlnemu prorynkowemu na-
stawieniu konserwatystow i zgodnie z obawami wyrazanymi przez przeciwnikow
wdrazanych zmian®®. Jesli bowiem przytaczajaca czeéé $wiadczen i praktycznie
niemal wszystkie §wiadczenia wymagajace wykorzystywania bardzo nowocze-
snych technologii byty nadal wykonywane w NHS, trudno mowic¢ o jego prywa-
tyzacji. Jednak jako zagrozenie wicksze niz prywatyzacja — jak stwierdzono w ra-
porcie King’s Fund (Ham i in. 2015) — zostata potraktowana skomplikowana
1 niejasna struktura wzajemnych powiazan, podporzadkowania i odpowiedzialno-
$ci. Nowo utworzony NHS England Board zostal obudowany kilkoma réwnole-
glymi strukturami, co pozwalato twierdzi¢, ze ani Anglia, jako samodzielny re-
gion, ani UK jako panstwo nie maja jednego osrodka mogacego przyjac na siebie
odpowiedzialno$¢ za sytuacje organizacyjng catego systemu zdrowotnego.

Potencjalnie wazng innowacja, wprowadzong ustawg z 2012 r., byto utworze-
nie instytucji Health Watch England. Jej powotanie do zycia byto traktowane jako
realizacja deklarowanego hasta przyblizenia funkcjonowania NHS i jej zarzadza-
nia ludziom bedacym beneficjentami $swiadczen zdrowotnych. ,,Mamy moc, by
glos ludzi byt ustyszany przez rzad i tych, ktdrzy zarzadzaja systemem” — napisa-
no w charakterystyce instytucji’’.

37 The Handbook to the NHS Constitution of England, for England, 27 July 2015,
<https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/
474450/NHS_ConstitutionHandbook v2.pdf >.

3 W licie autorstwa przewodniczacego Sekcji GP British Medical Associassion wyrazono oba-
we, ze reforma moze prowadzi¢ do ,,prywatyzowania procesu kontraktowania $wiadczen, zniszczy¢
ten fragment umow, ktory dotyczy zdrowia publicznego, do utraty zasad odpowiedzialno$ci wobec
lokalnych spotecznosci i do bardzo prawdopodobnego wzrostu nieréwnosci w zdrowiu”. ,,We be-
lieve that this will lead to the privatisation of commissioning, destroy the public health dimension to
commissioning, with a loss of local accountability to local populations, and is likely to exacerbate
health inequalities."

39 We have the power to make sure that people’s voices are heard by the government and those
running services” Heakthwatch. Who we are, <https://www.healthwatch.co.uk/who-we-are-0>
(dostep: 15.05.2018).
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5.1. Komentarz

Optymizm zwolennikow opcji rynkowych i minimalizowania roli panstwa zo-
stat przekreslony wybuchem kryzysu finansowego w 2008 r. Gwattowne zatama-
nie si¢ cen mieszkan na amerykanskim rynku (ich warto$¢ spadta o ponad 30%),
budowanych za pienigdze pochodzace z niesptacalnych kredytdw, sprowadzito na
banki grozbe bankructwa (Amadeo 2018). Okazato si¢ przy tym, ze pozbawione
publicznej kontroli banki bardzo chetnie udzielaty pozyczek, nie baczac na zdol-
no$¢ kredytowa klientow 1 stosujac bardzo ryzykowne instrumenty finansowe.
Symboliczny upadek banku Lehman Brothers zapoczatkowal lawinowy efekt, od-
czuwalny na catym $wiecie (Wolff 2011). Skutkiem byto dramatyczne zwolnienie
tempa wzrostu gospodarczego, narastajace bezrobocie, deficyty wielu gospodarek,
ograniczenia $rodkéw na sektory socjalne, co dawato podstawe oceny, ze byla to
recesja 0 wymiarach porownywalnych z Wielkim Kryzysem z 1929 r. (Verick
i Islam 2010). Jednym z wazniejszych nastgpstw kryzysu bylo bardzo glebokie
przedefiniowanie roli, jaka rzady powinny odgrywaé¢ w gospodarce. Instytucje fi-
nansowe przekonaly si¢, ze w sytuacjach kryzysowych rzady dysponujace pu-
blicznymi pieniedzmi sa jedynym podmiotem, chronigcym przed bankructwem
(Tanzi 2009). Jednoczesnie wyszto na jaw, ze pozostawiony bez regulacji i nad-
zoru rynek finansowy nie jest w stanie samodzielnie przestrzega¢ zasad racjonal-
nej i ostroznej polityki. Wladza publiczna, ktéra w retoryce ortodoksyjnych zwo-
lennikéw rynku przedstawiana byta jako wroga i opresyjna sita, okazata si¢ by¢
najbardziej spolegliwym elementem wsrod wszystkich instytucji. Miato to bardzo
powazne konsekwencje w tresciach przekazywanych w komunikacji spoteczne;.
W pokryzysowym stownictwie nawet radykalni zwolennicy rynku musieli unikaé
deklaracji o rynkowej samoregulacji. Miejsce dla pojecia spotecznej sprawiedli-
wosci zostalo przywrocone.

Szukajac czynnikow ksztattujacych w tamtym czasie poglady spoteczne, nalezy
wskaza¢ ksiazke R. Wilkinsona i K. Pickett (2010, 2011) The Spirit Level. Why
More Equal Societies Al most Always Do Better, po§wieconej ,,duchowi réwno-
$ci”, a raczej — jak wynika z tresci — nierownosci. Autorzy postawili teze, ze nie-
rownosci spoteczne, a szczegolnie réznice dochodowe, sg gtownym czynnikiem
prowadzacym do kumulowania si¢ spotecznego zta. Im wieksze zrdznicowanie,
tym bardziej nasilone patologie, w tym takze niekorzystne zjawiska zdrowotne.
W UK, gdzie wzrost nieréwnos$ci byt wyzszy niz w wielu innych krajach, z inicja-
tywy autoréw w 2009 r. zostala uruchomiona specjalna platforma poswiecona
problemom nieréwnosci, kilka lat pozniej przeksztalcona w organizacje charyta-
tywna (charitable status)®. W ogloszonym manifescie wskazano mozliwo$¢ sto-
jaca przed kazdym, by przyczynia¢ si¢ do redukcji nierownosci. Trzeba tez
wspomnie¢ ksiazke Kapital w XXI wieku T. Piketty, uznang za jedng z przetomo-
wych publikacji ostatnich lat.

40 The Equality Trust. History <https://www.equalitytrust.org.uk/history-0> (dostep: 6.05.2018).
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W ideologicznym klimacie ostatniego kilkulecia, przy wzrastajacych populi-
stycznych nastrojach, ostrozno$¢ w lansowaniu rynkowych rozwigzan i deklaro-
wanie gotowosci dialogu wydajg si¢ calkowicie zrozumiate.

Podsumowanie

Analiza kierunku zmian i sposobdéw reformowania NHS nie potwierdza kon-
sekwentnego oddalania si¢ od modelu uniwersalnego w stron¢ rozwigzan rynko-
wych. O ile pierwsza reforma konserwatywna byla krokiem jednoznacznie pro-
wadzacym w strong rynku, o tyle reforma laburzystowska stanowila w znacznym
stopniu odwrdcenie tej tendencji. Pisze o ,,znacznym stopniu” powrotu do idea-
tow NHS, a nie pelnej rezygnacji z rynku, poniewaz pewne elementy rynkowych
mechanizméw pozostaty. Ponadto jednolity wczesniej system zaczat si¢ rdznico-
wac 1 poszczegolne regiony wybieraly wilasne, bardziej prospoteczne rozstrzy-
gnigcia. Tak wiec jednym z powodow trudnosci w formutowaniu jednoznacznych
opinii na temat przebiegu ewolucji brytyjskiej NHS jest jej strukturalne zrézni-
cowanie, wynikajace z dewolucji przenoszacej wiele uprawnien rzadu londyn-
skiego na wtadze poszczegdlnych regionéw. Podstawy do orzekania o przeksztal-
ceniach NHS jako calosci stably wraz z postgpami decentralizacji, poniewaz po
wspolnych poczatkach pierwszej reformy konserwatywnej zmiany, jakie miaty
miejsce po 1997 r., przebiegalty w kazdym regionie UK odmiennie, a przynajmniej
roznie rozktadajac akcenty (Cylus, Richardson i Findley 2015). W Anglii nigdy nie
zrezygnowano z podziatu na ptatnikdéw i §wiadczeniodawcow, cho¢ w czasie rza-
dow laburzystowskich konkurencja nie byla specjalnie akcentowana. Natomiast
po 2012 r. skoncentrowano si¢ wyraznie na konkurencji w ramach wewnetrznego
rynku i wspieraniu partnerstwa publiczno-prywatnego. W jednych krajach za-
chowano optaty za leki na recepte, a w pozostatych krajach zniesiono. Stosuje si¢
takze optaty na szpitalnych parkingach, co wprawdzie nie jest najwazniejsze, ale
ma znaczenie symboliczne. W Walii system szybko odszedt od rozréznienia ptatni-
ka i $wiadczeniodawcy, zwracajac uwage na kwestie zdrowia publicznego. Propa-
gowano kooperacje¢, akcentowano znaczenie profilaktyki i skupiano si¢ na lokal-
nym wymiarze §wiadczen. W Irlandii Potnocnej potozono nacisk na integrowanie
opieki — powotano do zycia 17 instytucji skupiajacych lekarzy, pielggniarki, far-
maceutow, pracownikoéw socjalnych, szpitalnych specjalistow, innych profesjona-
listow zdrowotnych, przedstawicieli wladz lokalnych, a takze $wiadczeniobior-
cow. Podjeto takze akcje restrukturyzacji szpitali, dazac do zmniejszenia liczby
16zek i likwidujgc mniejsze jednostki. W tym samym czasie w Szkocji tradycja
publicznego systemu, nawigzujaca wprost do fundamentalnych ustalen NHS, byta
w pelni utrzymywana. Wspierano zasade kooperacji, koordynacje, partnerstwo,
a w ocenie efektOw zwracano uwage na zagadnienia merytoryczne — zdrowotne —
a nie finansowe.

Fakt, ze tylko NHS England dzigki drugiej reformie konserwatywnej wroci-
ta do stosunkowo szerokiej palety rozwigzan rynkowych, a pozostate regiony
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pozostaty przy laburzystowskiej tradycji publicznego systemu, obala przyjeta na
wstepie hipoteze.

Analizujac ewolucje brytyjskiej NHS, Zadng miarg nie mozna stwierdzi¢ jej
odchodzenia od modelu i absorbowania prorynkowej orientacji. Warto natomiast
podjac probe jej ogdlnej oceny. Juz punkt wyjscia — miejsce w migdzynarodowych
poréwnaniach — jest klopotliwy z uwagi na bardzo duze rozbieznosci uzyskiwane
w poszczegolnych ustaleniach. W stynnej ocenie efektywnosci systemow zdro-
wotnych, opublikowanej przez WHO w 2000 r., brytyjska NHS znalazla si¢ na
18. miejscu, biorgc pod uwage og6t osiggnie¢ (WHO 2000). W rankingu Com-
monwealth Fund, oceniajagcym systemy zdrowotne w 2017 r., NHS po raz wtory
zajeta pierwsze miejsce, wérod 11 krajow, a na dalszych miejscach znalazly sig:
Australia, Holandia, Nowa Zelandia i kraje zachodnioeuropejskie (Schneider i in.
2017). W rankingu, w ktorym brano pod uwagg dajace si¢ uniknaé zgony (Heal-
thcare Access and Quality Index...2017), opublikowanym w prestizowym pisSmie
,Lancet”, system UK znalazl si¢ na 30. miejscu na ponad 190 ocenianych syste-
méw. W rankingu ogoélnej pomys$lnosci, szacowanej w 2016 r., Zjednoczone Kro-
lestwo zajeto 10. pozycje, ale jego system zdrowotny znalazt si¢ na 20. miejscu
(Prosperity Index 2016). W rankingu ,,best health care system” UK uplasowalo
sie na 4. miejscu, za Danig, Szwecja i Kanada (Best countries 2018).

Warto zatrzymac si¢ nad wynikami rankingu Euro Health Consumer Index, a to
z uwagi na pewne sformutowane tam generalizujace sady (Euro Health Consumer
Index....2017). W 2017 r. brytyjska NHS zostata sklasyfikowana na 15. miejscu,
a wiec mniej wiecej w potowie ocenianych krajow, dwie pozycje dalej niz przed
dziewiecioma laty. Warto wskaza¢ jednak nie tylko miejsce w rankingu, co mato
zyczliwy komentarz dotyczacy efektywnosci systemow zdrowotnych wywodza-
cych sie z tradycji Beveridge’a. W ogtaszanym od pewnego czasu pojedynku
migdzy systemami Bismarcka i Beveridge’a przyznano jednoglo$nie zwyciestwo
tego pierwszego. W raporcie podkreslono, ze nie jest to jednostkowy przypadek
Zjednoczonego Kroélestwa, bo inne duze systemy typu NHS w Hiszpanii 1 Wto-
szech rowniez okazaly sie mato sprawne. Wskazano dwie przyczyny, ktore — zda-
niem komentatorow — uniemozliwiaja systemom typu NHS osiagniecie efektyw-
nosciowej przewagi. Po pierwsze, jest to bariera wynikajaca z wielkosci systemu.
Bardzo duzy system organizacyjny — w UK jest to ponad pottora miliona pracow-
nikéw, o niezwykle wysokim poziomie ztozonosci — jesli ma by¢ sterowany cen-
tralnie, wymaga szczegélnie zaawansowanego systemu zarzadzania. Technolo-
gicznie bytoby to prawdopodobnie mozliwe, ale trzeba pamigtac, ze w sektorze
stosuje si¢ czesto ,,migkkie” kryteria decyzji, ktore nie daja si¢ tatwo operacjona-
lizowa¢. Fakt ten umozliwia interwencje politykow, dla ktorych manipulacje
w ochronie zdrowia s3 wygodnym obszarem wykazywania ich aktywnosci. Po
drugie, co czgsto wazniejsze, publiczny system, jakim jest NHS, nie moze pozwo-
li¢ sobie na oferowanie menedzerom wynagrodzenia w wysokosci poroéwnywal-
nej z sektorami prywatnymi. Moze to mie¢ dramatycznie destrukcyjny wptyw na
jako$¢ podejmowanych decyzji. Hipoteza, w ktorej wielkos¢ systemu jest gtowna
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przeszkoda jego sprawnego zarzadzania, jest — zdaniem autorow raportu — po-
twierdzona osiggni¢ciami mniejszych systemow stosujagcych model NHS — Danii
i Norwegii — ktore zajety trzecie i czwarte miejsce. Mozna zatem wnioskowac, ze
system typy NHS ma jakie$ szanse, pod warunkiem jednak, ze jest dostatecznie
maly. By¢ moze dewolucja usamodzielniajgca systemy czterech regionow Zjed-
noczonego Krolestwa takie szanse otwiera.

Z.akonczenie

Zakorzenienie koncepcji NHS w moralnych warto$ciach spotecznej sprawie-
dliwosci, troski o potrzebujacych, Wywmdzmne z WOJenneJ tradycji, przez dtugie
lata zapewniato NHS szerokie popar01e spoieczne Swiadomos¢ pionierskiej ro-
li, jaka odegrata koncepcja NHS, inspirujac politykéw innych krajow, miata istot-
ne znaczenie. Nie bylo jednak tak, ze Brytyjczycy zgodnie i bezwyjatkowo wy-
stawiali NHS dobre noty. Tabela 1 przedstawia wyniki badan tego problemu.

Tabela 1. Zadowoleni (+) i niezadowoleni (-) z dzialania NHS (%)

1989 | 1990 | 1991 | 1993 | 1997 | 2001 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2017
+ 37 37 40 44 34 38 70 60 65 63 57
- 46 47 41 38 50 44 18 23 19 22 29

Zrodto: Public satisfaction with the NHS, the National Centre for Social Research’s British Social
Attitudes, 2017, <https://www.kingsfund.org.uk/publications/public-satisfaction-nhs-2017>.

Poziom aprobaty NHS wyraznie si¢ zmienial, osiagajac niekiedy warto$¢ bar-
dzo wysoka, jak 70% zadowolonych w roku 2010. Warto zauwazy¢, ze poziom
niezadowolenia raczej nie musial by¢ czynnikiem sktaniajacym decydentow do
inicjowania reform. Wtasnie z jednej strony, w roku najwyzszego poparcia pod;je-
to decyzje o zburzeniu stanu instytucjonalnego, ktoéry do wzrostu satysfakcji si¢
przyczynit. Z drugiej strony niski poziom zadowolenia u progu lat dziewiec¢dzie-
sigtych mogt by¢ okolicznoscia sktaniajgcg do reform.

Na podstawie przedstawionego omoéwienia trzech faz reformowania NHS
mozna odnies¢ wrazenie, ze czynnikiem przesadzajacym o inicjowaniu zmian,
a takze o ich tresci, decydowat za kazdym razem ksztatt dominujacych w danym
czasie pogladéw na naturg ,,dobrego’ urzadzania mechanizmoéw spotecznych;
panstwo opiekuncze, sprawny rynek, trzecia droga, rynek z ludzka twarza — to

4 W 2016 r. istnienie i funkcjonowanie NHS bylo wymieniane na pierwszym miejscu wérod

powoddéw do dumy wsrdd Brytyjezykow. ,,For almost 70 years, the National Health Service has
stood as a symbol of national pride and our commitment to the principles of equality and humanitar-
ianism, and it is heart-warming to see it tops our list of things that make us proud to be British”.
NHS tops the Pride of Britain list, 2016, <http://opinium.co.uk/nhs-tops-the-pride-of-britain-list/>
(dostep: 31.05.2018).
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etykiety okreslajace punkt wyjscia poszczeg6élnych reform. Nie uktadaly si¢ w li-
niowo uporzadkowany kierunek zmian. Mozna przewidywaé, ze kolejna reforma
— kiedy przyjdzie na nig pora — tez bedzie odzwierciedla¢ to, co bedzie wtedy
traktowane jako dobre spoteczenstwo. Chciatbym jednocze$nie wyrazi¢ nadzieje
— cho¢ nie mogg jej traktowaé jako hipotezy — ze zakorzenienie NHS w $wiado-
mosci mieszkancéw UK pozwoli jej na trwanie w kontynuowaniu podstawowych
wartosci, przy niezbednych modyfikacjach stuzacych efektywnosci.
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MIEDZY RODZINA A JEDNOSTKA

Wprowadzenie

Sformutowane w tytule artykutu pytanie jest punktem wyjscia dyskusji na te-
mat, kogo wspieraja, a kogo powinny wspiera¢ dzialania prowadzone w ramach
polityki rodzinnej, czy potrzebne jest przedefiniowanie tej polityki, wyznaczenie
celow, zasad 1 funkcji, ktore powinny cechowaé¢ nowoczesng polityke rodzinna,
odpowiadajaca na wspodlczesne wyzwania.

Pojecie ,,polityka rodzinna” istnieje w polskiej rzeczywistosci stosunkowo
krotko. Nie oznacza to, ze byl to obszar nieznany czy niedoceniany, tak w ujeciu
koncepcyjnym, jak i w praktycznych dziataniach. W literaturze przedmiotu od-
powiednikiem pojecia ,,polityka rodzinna” przez wiele lat byly stosowane za-
miennie takie okreslenia, jak ,, polityka spoteczna na rzecz rodziny” czy ,,polityka
spoteczna wobec rodziny”, w ktérych byt potozony akcent na wskazanie rodziny
jako jednego adresatow dzialan w ramach polityki spotecznej. Dla podkreslenia
odrgbnosci adresatow polityki spotecznej zaznaczano, ze podkresla ona podmio-
towo$¢ jednostki, a ,,polityka spoteczna na rzecz rodziny” z zatozenia ma umac-
nia¢ podmiotowos$¢ rodziny (Graniewska 1991).

Zmiany w podejsciu do dziatan majacych na celu wspieranie rodziny zostaty
zapoczatkowane w pierwszych latach 90. ubieglego wieku. Do nowego spojrzenia
na polityke rodzinng zachecita Stanistawa Golinowska. W swojej ksiazce pt. Polity-
ka spoteczna panstwa w gospodarce rynkowej, szczegolnie w rozdziale poswigco-
nym polityce rodzinnej, stworzyta podstawy postrzegania dziatan na rzecz rodziny
w kontekscie teorii ekonomicznych, podkreslajacych, ze jednym z celow polityki
rodzinnej powinno by¢ inwestowanie w mtode pokolenia (Golinowska 1994).

W tymze roku zostata wydana w Instytucie Pracy i Spraw Socjalnych publi-
kacja pt. O polityce rodzinnej; definicje, zasady, praktyka, w ktérej m.in. znalazt
si¢ tekst Sheilii Kamerman (1994), przedstawiajacy koncepcje polityki rodzinnej
(family policy).

Poszukujac odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie, warto siegna¢ do
wspomnianej wyzej publikacji, w ktorej polityka rodzinna zostata zdefiniowana
jako:
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— dzialania rzadu na rzecz dzieci i ich rodzin, ktérych celem jest wywar-
cie wplywu na sytuacje rodzin posiadajacych dzieci lub poszczegélnych oséb
w ich rolach rodzinnych (Kamerman 1994).

Definicja ta zostata sformutowana w oparciu o kryterium podmiotowe. Adre-
satem polityki rodzinnej, wymienionym na pierwszym miejscu, jest dziecko. Ono
jest wyrdznikiem rodzin (posiadajacych dzieci), ktore powinny uzyskaé wsparcie
ze strony podmiotow decydenckich (rzadu). Podej$cie podmiotowe ujawnia si¢
takze poprzez dookreslenie celu polityki rodzinnej, jakim jest ,,wywarcie wplywu
na sytuacje (...) poszczegdlnych osob w ich rolach rodzinnych”.

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ inne zdefiniowanie polityki rodzin-
nej, w ktorym podkreslono role rodziny jako instytucji spotecznej, wypetniajacej
przypisane sobie zadania, istotne ze spotecznego punktu widzenia. Podejscie in-
stytucjonalne odzwierciedla si¢ w nastepujacej definicji:

— polityka rodzinna to caloksztalt metod i Srodkéw uruchamianych przez
panstwo i inne podmioty, majacych na celu tworzenie warunkow sprzyjaja-
cych powstawaniu rodzin, ich rozwojowi i wypelianiu przez nie ich spolecz-
nych funkeji (Kurzynowski 1991; Balcerzak-Paradowska 2004; RRL 2014).

W definicji tej zwraca si¢ ponadto uwage na fazy rozwoju rodziny; zawiera
ona w sobie takze (jakkolwiek niewyrazone bezposrednio) zasady polityki ro-
dzinnej: subsydiarno$ci, aktywnosci samych rodzin (zawarte w sformutowaniu:
»tworzenie warunkow sprzyjajacych”) oraz wielo$ci podmiotow.

Czy analiza r6znic migdzy dwiema przedstawionymi definicjami ma tylko
znaczenie semantyczne? Czy rozne sformutowanie definicji polityki rodzinnej
wplywa na jej cele, funkcje i srodki dziatania?

W pierwszej z nich rodzina jest traktowana jako mikrostruktura spoleczna,
w drugiej — jako instytucja spoteczna, jednak w obu przypadkach poprzez swoje
funkcje uczestniczy w tworzeniu, zmianach lub umacnianiu makrostruktury spo-
lecznej. Zmiany wewnatrz rodziny, zmiany tresci i sposobow wypetniania przez
nig funkcji, zmiany relacji miedzy strukturami sa czynnikami wptywajacymi na
zmiany funkcjonowania catego spoteczenstwa. To jest podstawa zainteresowania
spoteczenstw prawidtlowym funkcjonowaniem rodzin i podejmowania dziatan
wspierajacych, a wiec tworzenia i realizacji polityki rodzinne;j. .

Warto zatem przesledzi¢ potencjalne i rzeczywiste konsekwencje zapropono-
wanych definicji jako podstaw konceptualizacji polityki rodzinnej i jej realizacji.

1. Dziecko jako cel polityki rodzinnej

Wspieranie dziecka jako wyraznie sformutowany cel polityki rodzinnej ozna-
cza, ze dbalos¢ o jego dobrostan, zaspokojenie jego potrzeb powinny by¢ przed-
miotem priorytetowych dziatan tej polityki.

W dyskusjach nad kontekstem spotecznych celow UE mozna zidentyfikowac
kluczowe cele bezposredniej polityki rodzinnej, wsrod ktéorych na pierwszym
miejscu wymienia si¢ dobrostan dzieci (child wellbeing) (European Commission
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2005; Balcerzak-Paradowska 2009). Dobrostan dzieci oznacza dazenie do tego,
aby dzieci mogly rozwija¢ swoj potencjat, co pozwoli im na wigkszy udziat w zy-
ciu spolecznym i gospodarczym w przysztosci. Waznym celem jest wigc inwe-
stowanie w mtode pokolenie poprzez systemy ochrony zdrowia, edukacji, poprzez
redukcje ubostwa dzieci. Sg to zatem cele ukierunkowane na zapewnienia wyso-
kiego (optymalnego) standardu warunkow zycia w fazie dziecinstwa.

Dobro dziecka jest podstawowa zasadg polskiej polityki rodzinnej. Zasada ta
zostata wzmocniona przez przepisy Konstytucji RP z 1997 r. (art. 72). Przepis ten
zobowigzuje panstwo do zapewnienia ochrony praw dziecka: prawa do opieki
1 pomocy witadz publicznych dla dziecka pozbawionego opieki rodzicielskiej, do
ochrony dziecka przed przemoca, okrucienstwem, wyzyskiem i demoralizacjg, do
wystuchania i w miar¢ mozliwosci do uwzglednienia zdania dziecka w toku usta-
lania jego praw.

Realizacje tej zasady znajdujemy w przepisach kodeksu rodzinnego i opiekun-
czego oraz w Konwencji o prawach dziecka (1989), ratyfikowanej przez Polske,
zgodnie z ktora ,.kazde dziecko ma prawo do poziomu zycia odpowiadajacego jego
rozwojowi fizycznemu, psychicznemu, duchowemu, moralnemu i spotecznemu.
Realizacja tego prawa spoczywa gtownie na rodzicach, ale panstwo ma podejmo-
wac¢ dziatania w celu wspomagania rodzin w realizacji tego prawa oraz udziela¢
pomocy materialnej i innej, zwlaszcza w zakresie zywnosci, odziezy i mieszkan”.

W polskim systemie prawnym definicja pojecia ,,dziecko”, adresata i wy-
znacznika dziatan w ramach polityki rodzinnej, nie jest jednoznaczna. W rozny
sposob sa ustalane kryteria, ktore powinno spetnié¢ dziecko, aby mozna udzieli¢
mu wsparcia. Sg to najczesciej: wiek, pozostawanie w systemie edukacji, niepet-
nosprawnos$¢. Np. ustawa o §wiadczeniach rodzinnych (Ustawa z dnia 23 listopa-
da 2003...) ustala nastgpujace kryterium wieku, generalnie do 18. roku zycia,
podwyzszone w przypadku kontynuowania nauki do 24 lat. Wiek dziecka z nie-
petnosprawnoscia JCSt ustalony na 16 lat, podwyzszony do lat 24 w przypadku po-
siadania orzeczenia o umiarkowanym lub znacznym stopniu niepetnosprawnosci
lub kontynuowania nauki.

Ustawa regulujaca ulgi na dzieci w systemie podatku od dochodow osobistych
moéwi o ,,dzieciach matoletnich”, nie okreslajac ich wieku (Ustawa z dnia 26 lipca
1991...). W przypadku prawa do urlopu wychowawczego jest to dziecko w wieku
do lat 6, ale granica ta ulega przesunigciu do lat 18 w przypadku dziecka, u ktore-
go orzeczono niepetnosprawnos¢ lub konieczno$¢ osobistej opieki ze strony ro-
dzica (Ustawa z dnia 28 maja 2013...). W przypadku uprawnienia do zwolnienia
na opieke nad dzieckiem przyjmuje si¢ dwie granice wieku: 8 lat (kryterium to
jest taczone z niemozno$cig zapewnienia okresowej pomocy w wymienionych
w przepisach przypadkach) oraz 14 lat — w przypadku choroby dziecka (Ustawa
z dnia 28 maja 2013...). Z kolei w mysl przepisow regulujacych przyznawanie
swiadczenia wychowawczego (w ramach programu ,,Rodzina 500+”) dzieckiem
jest osoba do ukonczenia 18. roku zycia (Ustawa z dnia 11 lutego 2016...). Nato-
miast program ,,Dobry start” obejmuje dziecko uczace si¢ w szkole do ukonczenia
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20. roku zycia, a w przypadku dziecka z niepetnosprawnoscig do 24. roku zycia
(Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja 2018...).

Ochrona prawna dotyczy nie tylko dzieci zyjacych (juz urodzonych). Prawo
cywilne zna (od czaséw rzymskich) zasad¢ ochrony nasciturusa, a wigc dziecka
w okresie ptodowym, ktoremu przyznaje prawa pod warunkiem przyjscia na Swiat.
Prawo do ochrony zycia w fazie prenatalnej zostaty poszerzone w tzw. ustawie ,,an-
tyaboreyjnej” (Ustawa z dnia 7 stycznia 1993...)'. Z kolei zgodnie z ustawa
o wspieraniu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem” szereg §wiadczen kierowanych
jest do rodzicow dziecka w fazie prenatalnej (Ustawa z 4 listopada 2016...).

Kolejna watpliwos¢ dotyczy tego, czy dziecko jest podmiotem uprawionym,
czy ,.kryterium uprawniajacym’ do beneficjéw wynikajacych z polityki rodzinne;j.

Jakkolwiek dziecko jest glownym wyrdznikiem polityki rodzinnej, stosowane
w ramach tej polityki instrumenty tylko w niektorych przypadkach odwotujg si¢
bezposrednio do dziecka w kontekscie zaspokojenia jego potrzeb. Np. zgodnie
z art. 4 ust. 1 ustawy o $wiadczeniach rodzinnych zasitki rodzinne przystuguja na
»czesciowe pokrycie wydatkow na utrzymanie dziecka”. Z kolei swiadczenie wy-
chowawcze ma na celu ,,czesciowe pokrycie wydatkow zwigzanych z wychowa-
niem dziecka, w tym z opiekg nad nim i zaspokojeniem jego potrzeb”(art. 4 ust. 1
ustawy o pomocy panstwa w wychowaniu dzieci). Jedynym $wiadczeniem adreso-
wanym do dziecka jest zasitek pielggnacyjny, ktdry zgodnie z ustawg o $wiadcze-
niach rodzinnych przystuguje dziecku z niepelnosprawnoscia (art. 16 ust. 2 pkt. 1).

Jednym z nielicznych przepiséw prawnych, ktoére odwoluja si¢ do potrzeb
dziecka, jest ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, w preambu-
le ktorej czytamy: ,,dla dobra dzieci, ktore potrzebuja szczegolnej ochrony i pomo-
cy ze strony dorostych, srodowiska rodzinnego, atmosfery szczescia, mitosci i zro-
zumienia, w trosce o ich harmonijny rozwoj i przyszia samodzielno$¢ zyciowa,
dla zapewnienia ochrony przystugujacych im praw (...) uchwala si¢, co nastepuje
(...)” (Ustawa z dnia 9 czerwca 2011...). Dziecko (jego posiadanie) jako warunek
(kryterium) dostepu od $wiadczen jest wielokrotnie w przepisach prawnych re-
gulujacych zasady udzielenia wsparcia. Na przyktad zgodnie z art. 4 ustawy
o $wiadczeniach rodzinnych prawo do zasitku rodzinnego przyshuguje rodzicom,
jednemu z rodzicow, opiekunowi prawnemu, faktycznemu, osobie uczacej sie.
Z kolei $wiadczenie wychowawcze przystuguje matce, ojcu, opiekunowi praw-
nemu, faktycznemu (art. 4, ust. 2 ustawy o pomocy panstwa w wychowaniu dzie-
ci), a $wiadczenie pielegnacyjne przystuguje matce albo ojcu, opiekunowi fak-
tycznemu, osobie w rodzinie zastepczej, innej osobie. na ktorej cigzy obowigzek
alimentacyjny (art. 17, ust.1 ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych) .

Prawa dziecka sg zatem najcze$ciej respektowane poprzez oddziatywanie na
warunki jego zycia w rodzinie. Z jednej strony wynika to z postrzegania dziecka
w konteks$cie naturalnego i podstawowego srodowiska zycia, jakim jest rodzina.

W art. 1. stwierdza, ze ze ,,prawo do zycia podlega ochronie, w tym rowniez w fazie prenatalnej

)
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Z drugiej strony jest to nastepstwo prawnej odpowiedzialno$ci rodzicow za mato-
letnie dziecko, a takze — w niektorych modelach welfare state, opartych na zasa-
dzie ubezpieczeniowej — pochodng prawa do $wiadczen dla czlonkéw rodziny
ubezpieczonego. W dyskusji nad polityka rodzinng, a takze w rozwigzaniach
praktycznych, coraz czeSciej pojawia si¢ dgzenie do traktowania dziecka jako au-
tonomicznego podmiotu, ktérego prawa sg na rOwni traktowane z prawami innych
0s6b 1 grup spotecznych. Miernikiem tych przemian jest przejscie od systemu za-
sitkow rodzinnych na system zasitkow dla dziecka. Ten punkt widzenia lezy
u podstaw nowego spojrzenia na polityke spoteczng i rodzinng, akcentujacych in-
dywidualizacjg¢ praw beneficjentow (zob. Uscinska 2011).

Dziecko jest zatem wyrdznikiem typu rodziny, na rzecz ktorej podejmowane
sa dziatania okreslane jako ,,polityka rodzinna”. W podejsciu tym akcentuje si¢
fakt obecnosci dziecka w rodzinie, przy czym rozwdj polityki rodzinnej, zwlasz-
cza w ostatnich latach, wskazuje, ze dotyczy to zaréwno dziatan zapewniajacych
odpowiednie warunki jego wychowania, jak i sprzyjajacych powotaniu go do zy-
cia. Realizacja prawa dziecka do ,,poziomu zycia odpowiadajacego jego rozwo-
jowi (...)” (Konwencja o prawach dziecka 1989) nastgpuje w roznych formach,
gldwnie przez transfery pieni¢zne.

Polski system §wiadczen rodzinnych, ,tradycyjnego” (ze wzgledu na swoje
historyczne konotacje) instrumentu wsparcia rodzin z dzie¢mi, jest przejawem so-
cjalnego charakteru polskiej polityki rodzinnej, w ktorej uprawnienia do §wiad-
czen sg zalezne od kryterium dochodowego. Budowa systemu obowiazujacego od
2004 r., zostala oparta na zasadzie zobiektywizowania i urealnienia kryterium do-
stepu do $wiadczen. Zastosowano metode ekspercka, polegajaca na zbudowaniu
koszyka dobr i ustug niezbednych dla zaspokojenia potrzeb réoznych typdéw rodzin
z dzie¢mi, ze szczeg6lnym naciskiem na potrzeby rozwojowe i integracyjne dzie-
ci. Obliczenia te zostaly zweryfikowane w oparciu o badania budzetoéw gospo-
darstw domowych prowadzone przez GUS, odnotowujace rzeczywiste wydatki
rodzin z dzie¢mi. Tak obliczony prog wsparcia dochodowego rodzin (WDR) miat
by¢ systematycznie weryfikowany w oparciu o wyniki badan Instytutu Pracy
i Spraw Socjalnych. Idea ta nie byta jednak konsekwentnie realizowana. Przez
dtugi okres WDR nie byt zmieniany. Powodowalo to, ze z systemu ,,wypadato”
coraz wigcej rodzin, co nie zawsze bylo uzasadnione rzeczywistym wzrostem ich
dochodow. Od stycznia 2016 r. zostala wprowadzona zasada ,,zlotowka za zto-
towke”. W praktyce oznacza to, ze przekroczenie progu dochodu uprawniajacego
do $wiadczen rodzinnych nie oznacza ich utraty, a tylko wyptate w wysokosci
pomniejszong o kwote, o jaka zostato przekroczone kryterium dochodowe.

Podstawowe $wiadczenie rodzinne, jakim jest zasitek rodzinny, zostato ,,obu-
dowane” dodatkami, ktorych przyznanie jest zwigzane badz ze specyficzng sytua-
cjg rodziny (samotne rodzicielstwo, wielodzietnos¢), badz ponoszonymi przez nig
kosztami ,,na dziecko” (rehabilitacja dziecka z niepelnosprawnos$cia, rozpoczecie
roku szkolnego, nauka poza miejscem zamieszkania). Mialo to na celu zobiekty-
wizowanie pomocy i dostosowanie jej do zrdéznicowanych sytuacji rodzin i po-
trzeb dzieci. Postulaty wysuwane przez $rodowiska eksperckie, aby wysokos$¢
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dodatkow powigzaé z realnymi, przecigtnymi wydatkami na dany cel, nie spotka-
ly si¢ z przychylnoscig decydentow. Zaréwno w odniesieniu do WDR, jak
i $wiadczen, przez wiele lat nastgpowata blokada ich waloryzacji.

Katalog $wiadczen, ktorych adresatem jest rodzina wychowujaca dzieci,
obejmuje réwniez $wiadczenia dla rodzin z dzieckiem z niepelnosprawnoscia.
Czg$¢ z nich mozna uznaé za wsparcie wydatkow na to dziecko (dodatek do za-
sitku rodzinnego, zasitek pielegnacyjny), czes¢ ma na celu rekompensate dla
opiekuna, ktéry nie podjat lub zrezygnowat z pracy z powodu opieki nad dziec-
kiem z niepetlnosprawnos$cig (Swiadczenie pielegnacyjne). I w tym przypadku
uprawnieni do $wiadczen musza legitymowac si¢ kryterium dochodowym, jak-
kolwiek wyzszym niz $wiadczenia rodzinne przystugujace ogétowi rodzin. Row-
niez $wiadczenie alimentacyjne przystuguje po spekieniu kryterium ,,niskiego”
dochodu. Jest przyznawane na grono rodzinne, niezaleznie do liczby i statusu
0sob wchodzacych w jego sktad.

Analiza przepisow prawnych regulujacych zasady przyznawania §wiadczen
rodzinnych wykazuje, ze zostaly w nim wziete pod uwagg potrzeby catych rodzin
z powodu ich sytuacji (wielodzietno$¢, samotne rodzicielstwo, opiekowanie si¢
dzieckiem niepetnosprawnym ograniczajace mozliwo$¢ pracy zawodowej), nato-
miast potrzeby dziecka s3g uwzglednianie expressis verbis przez nieliczne dodatki
do zasitku rodzinnego (z tytutu nauki, rehabilitacji) oraz $wiadczenie pielegna-
cyjne.

Rozwigzaniem majacym na celu wsparcie rodzin w czgsciowym pokryciu
wydatkéw zwigzanym z wychowaniem dziecka, zwlaszcza z opieka nad nim i za-
spokojeniem jego potrzeb zyciowych jest Swiadczenie wychowawcze (w ramach
programu ,,Rodzina 500+”). Z zalozenia $wiadczenie ma na celu wsparcie ro-
dziny w wychowaniu dzieci, ale to ,,wsparcie” obejmuje drugie i kolejne dzieci.
W przypadku pierwszego dziecka jego ,,wsparcie” zalezy od sytuacji dochodo-
wej rodziny (kryterium 800 zt uprawniajgce do $wiadczenia wychowawczego na
pierwsze dziecko i 1200 zt w przypadku dziecka z niepelnosprawnoscia). Swiad-
czenie wychowawcze ma przede wszystkim cele pronatalistyczne, co zostato wy-
raznie zaznaczone w uzasadnieniu do projektu ustawy, w ktorym czytamy: ,,pro-
ponowane rozwigzanie ma zmniejszy¢ obcigzenia finansowe rodzin zwigzane
z wychowaniem dzieci, a tym samym zacheca¢ do podejmowania decyzji o po-
siadaniu wiekszej liczby dzieci”(podkr. B.B.P.). W tym kontek$cie wsparcie ro-
dzin z jednym dzieckiem stanowi wyjatek, uzasadniony — jak mozna oceniaé¢ —
trudniejszg sytuacja dochodowa.

Preferowanie rodzin z dwojgiem i wigksza liczba dzieci znajduja odzwiercie-
dlenie w danych liczbowych. W 2017 r. (dane z lipca) ze $wiadczenia wycho-
wawczego korzystato 2,617 mln rodzin i 3,992 min dzieci do lat 18, czyli 57,9%
ogbéhu dzieci w tym wieku. Przewage stanowity rodziny z dwojgiem dzieci —
1,509 min. Rodzin z trojgiem i wigksza liczbg dzieci byto 381 tys. Wsparciem
w postaci $wiadczenia wychowawczego zostato objetych 726 tys. rodzin z jed-
nym dzieckiem (ktore spehiaty kryterium dochodowe), w tym 116 tys. z dziec-
kiem z niepetnosprawnoscia (MRPiPS 20019).
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Swiadczenie wychowawcze ma przede wszystkim znaczenie dochodowe. Juz
w 2016 r. odnotowano znaczacy wzrost przecigtnego dochodu rodzin majacych
troje 1 wicksza liczbe dzieci w poréwnaniu z rokiem poprzednim (o 25,2%), jak-
kolwiek przecietny dochod na osobe w tych rodzinach nadal utrzymywat si¢ na
poziomie nizszym od dochodow pozostatych typow rodzin. Jednoczesnie przy
najnizszym dochodzie na 1 osob¢ w rodzinach wielodzietnych, ich sredni dochod
na cale gospodarstwo domowe ksztattowat si¢ w 2016 r. na najwyzszym pozio-
mie. W rodzinach wiclodzietnych, a takze z dwojgiem dzieci, odnotowano
w 2016 r. najwyzsze wydatki na gospodarstwo domowe i byt to wzrost o 12%
w porownaniu do II-IV kwartatu 2015 r.

Wszystkie typy rodzin przeznaczaty wigksze niz w 2015 r. kwoty na zywno$¢,
odziez, wyposazenie mieszkan, tacznos¢, rekreacje, edukacje, zywienie si¢ poza
domom i pozostale wydatki konsumpcyjne. Wzrost tych wydatkéw nastapit przede
wszystkim w rodzinach z trojgiem oraz czworgiem i wiekszg liczba dzieci i1 objat
wydatki na: odziez — wzrost o 20-25 %, wyposazenie mieszkan o 25-30%, zdrowie
0 20% (rodziny z 3 dzieci), na rekreacj¢ o ok. 30%, na edukacje o 15-30% .

Spadta tez stopa ubostwa skrajnego (o 1,6 p.p.), a wsrdd rodzin z trojgiem
oraz z czworgiem i wiekszg liczba dzieci odpowiednio o0 4,3 p.p. 10 4,1 p.p. Zma-
lato ubostwo dzieci w wieku 0-17 lat o 3,2 p.p. Symulacja wptywu programu
»Rodzina 500 +” za 3 kwartaly 2016 r. wykazata, ze ubdstwo skrajne wyniosto
4,6% za caty rok, a wsrod dzieci odpowiednio 4,1% (MRPiPS 2018).Oczywiscie
spadek stopy ubdstwa wynikat nie tylko ze zwiekszenia dochodow poprzez
swiadczenie wychowawcze; wptyneto na to zmniejszenie si¢ skali i stopy bezro-
bocia.

Ocena trwatosci wptywu $wiadczenia wychowawczego na ograniczanie skali
ubostwa rodzin bedzie mozliwa z perspektywy kolejnych lat jego funkcjonowa-
nia. Brak stalego mechanizmu jego waloryzacji oznacza spadek jego wartosci re-
alnej, a tym samym ograniczenie znaczenia dochodowego dla budzetow rodzin.
Pytanie, czy i w jakim stopniu $wiadczenie wychowawcze bedzie zachecaé do
podejmowania decyzji o posiadaniu wiekszej liczby dzieci, pozostaje otwarte.
Jednoznaczna odpowiedz na nie jest trudna z uwagi na zlozono$¢ wielu czynni-
kéw oddziatujacych na postawy prokreacyjne.

Swiadczenia pieniezne — jak wspomniano wyzej — ,,zasilaja” budzet rodziny.
To rodzina decyduje, na jakie cele wyda uzyskane $rodki finansowe. Faktyczne
przeznaczenie dochodu uzyskanego przez rodzing z tytulu $wiadczen pozostaje
catkowicie w jej gestii, co jest traktowane jako wyraz respektowania podmioto-
wosci rodziny. W przypadku watpliwosci co do wydatkowania $wiadczenia wy-
chowawczego niezgodnie z jego przeznaczeniem lub marnotrawieniem ustawa
dopuszcza mozliwo$¢ przeprowadzenia wywiadu srodowiskowego w celu wyja-
$nienia watpliwo$ci. W razie potwierdzenia nieprawidtowosci $wiadczenie moze
by¢ przekazane w formie rzeczowej lub w formie optacenia ustug. Uprawnienia
w tym zakresie ma ,,organ wlasciwy”, przez co ustawodawca rozumie wtadze sa-
morzadu terytorialnego. W praktyce oznacza to dziatania podlegtych im instytucji
(pomocy spotecznej). Skala ,,nieprawidlowosci” w wydatkowaniu $wiadczenia
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wychowawczego bedzie trudna do ustalenia w sytuacji braku mechanizméow kon-
troli, na jaki cel jest faktycznie przeznaczane.

Informacje o przeznaczeniu wsparcia finansowego mozna uzyska¢ w toku ba-
dan. Jednym z nich byto badanie CBOS (2016) dotyczace wykorzystania $wiad-
czenia wychowawczego zaraz po jego wprowadzeniu. Wynika z niego, ze w zde-
cydowanej wigkszosci przypadk(')w srodki z tego tytulu zostaly wlaczone
catkowicie (44%) lub czesciowo (21%) do budzetu i wykorzystane na zaspokoje-
nie potrzeb calej rodziny. Wydzielenie tej kwoty i przeznaczenie na potrzeby
dzieci nastapito w co trzeciej rodzinie (34%). Srodki wydzielone lub czesciowo
wydzielone przeznaczano na roézne formy oszczedzania (odrebny rachunek osz-
czgdnosciowy — 27%, polisa ubezpieczeniowa, posagowa — 5%, inwestowanie
w akcje, fundusze inwestycyjne — 1%, inne formy oszczgdzania — 24%), a wigc
z mysla o przysztosci (dzieci?). Trzeba uwzglednic¢ to, ze wyplaty $wiadczen mia-
ly charakter skumulowany; rozpoczety sie od lipca, podczas gdy uprawnienia zo-
stalty nabyte 1 kwietnia 2016 r. Otrzymywane kwoty, zwlaszcza w przypadku
bardzo licznych rodzin, byly znaczne. W przypadku rodzin majgcych wczedniej
trudno$ci materialne uzasadnione wydaje si¢ przeznaczenie ich na zaspokojenie
zaleglych potrzeb czy uzupekienie brakéw. Trzeba rowniez podkresli¢, ze sposob
wykorzystania $wiadczenia wychowawczego opiera si¢ na deklaracjach respon-
dentow badania, ktdre nie zawsze maja pokrycie w faktach.

Nowy instrument polityki rodzinnej w postaci pienieznego $wiadczenia w re-
latywnie znaczacej wysoko$ci wptynat na zwiekszenie dochodéw rodzin. Stwo-
rzyt szanse¢ na dofinansowanie wydatkow zwiazanych z zaspokojeniem potrzeb
dzieci. To, czy faktycznie zwigksza si¢ naktady inwestycyjne na dzieci (co lezy
w interesie spotecznym), czy pieniadze zostang przeznaczone na zaspokojenia po-
trzeb calej rodziny, bedzie zalezato od priorytetoéw poszczegodlnych rodzin. Brak
jest bowiem stymulatorow sktaniajacych rodzing do przeznaczania pienigdzy na
cele zwigzane z rozwojem dziecka, a wigc brak gwarancji zaspokojenia potrzeb
dziecka zgodnie ze spotecznymi oczekiwaniami.

Kolejnym przyktadem dominacji pieni¢znych form wspierania rodzin sg ulgi
na dzieci w systemie podatku od dochoddéw osobistych, przy czym system ten
preferuje rodziny majace wigcej niz jedno dziecko, na ktore przystuguje ulga
wowczas, gdy taczny roczny dochdéd malzenstwa nie przekracza 112 tys. zi, a dla
samotnego rodzica — 56 tys. zk. Kryterium dochodowe nie obowigzuje rodzin
z dwojgiem i wigksza liczbg dzieci. Dla rodzin o nizszych dochodach istnieje
mozliwos¢ zwrotu odpisu przystugujacego z tytutu ulg podatkowych na dzieci.
Dotychczas obowigzywata zasada, ze gdy kwota podatku byta nizsza od przystu-
gujacego odpisu, roznica przepadata na niekorzy$¢ podatnika. Zmiana polega na
umozliwieniu wyplacenia tej roznicy przez urzad skarbowy uprawnionemu. Ulge
podatkowa na dzieci mozna odliczy¢ nie tylko od podatku, ale takze od zaptaco-
nych sktadek ZUS i ubezpieczenia zdrowotnego, ale tylko od 7,75% wymiaru tej
sktadki (cata sktadka wynosi 9% podstawy wymiaru).

Instrumentami, ktére moglyby trafia¢ bezposrednio do dzieci i zaspokajaé
przede wszystkim ich potrzeby, sg $wiadczenia w naturze — w formie rzeczowej
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i w formie ustug. W tej pierwszej kategorii miesci si¢ dozywianie dzieci (Uchwa-
ta nr 221 Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2013...), udzielane w formie positku
lub w postaci produktow zywnosciowych, ale takze w postaci $wiadczenia pie-
nigznego na zakup positku lub zywnosci. I w tym przypadku kryterium uprawnia-
jacym jest dochod na osobe w rodzinie, jakkolwiek moga by¢ nim objete takze
inne dzieci (bez ustalania ich sytuacji rodzinnej). Wsparcie rzeczowe i w formie
ustug wynika z Karty Duzej Rodziny (Ustawa z dnia 5 grudnia 2014...). Moga
z nich korzysta¢ wszyscy cztonkowie rodziny, ale jest to forma, ktora w wigk-
szym stopniu niz $wiadczenia pieni¢zne ,,zasilajgce” budzet rodzinny trafia bez-
posrednio do dzieci.

2. Wsparcie osob w ich rolach rodzinnych

W przytoczonej na wstepie definicji S. Kamerman wynika, ze celem polityki
rodzinnej powinno by¢ réwniez wsparcie osob w ich rolach rodzinnych. Takie
ogolne sformutowanie pozostawia otwarta sprawe postrzegania tych rol, a szerzej
— modeli rodziny, ktore maja by¢ (moga by¢) wspierane przez dziatania prowa-
dzone w ramach polityki rodzinnej. Modele te sg rozpatrywane wedlug kryterium
ekonomicznego i spoleczno-kulturowego, wynikajacych z uczestnictwa kobiet
w rynku pracy oraz z przemian kulturowych okresu postmodernizacji, takich jak:
wzrost autonomii jednostki, egalitaryzm spoteczny, indywidualizm sekularyzacja
i kontestowanie tradycyjnych warto$ci. Wyrdznia sie: model tradycyjny — z jed-
nym, m@sk1m zywmelem i niepracujaca zawodowo kobieta (male breadwmner)
model ,,nierownowagi” obowigzkéw po stronie kobiety, pracujacej zawodowo
1 obcigzonej prowadzeniem gospodarstwa domowego i wychowaniem dzieci (dual
earner — female double burden); model ,posredni” z gtdéwnym zywicielem —
mezczyzng 1 kobietg pracujacg w niepelnym wymiarze czasu pracy (modernised
male breadwinner), model partnerski (duale earner — duale carer). Pomimo do-
konujacych si¢ przemian w rzeczywistosci spotecznej nadal wystepuja wszystkie
modele, jakkolwiek dokonujg si¢ zmiany w skali ich ,,reprezentantow”.

Czy polityka rodzinna powinna uwzglednia¢ przy formulowaniu swoich ce-
low oraz srodkow i metod dziatania wszystkie modele, czy tworzy¢ preferencje
dla jednego z nich?

Analiza rozwigzan polskiej polityki rodzinnej ostatnich dwoch dekad pozwala
stwierdzi¢, ze adresatem wielu wprowadzonych rozwigzan byta rodzina z dwoj-
giem pracujacych rodzicéw, a celem — ulatwienie godzenia obu 16l spotecznych —
rodzinnej i zawodowej. Byta to ,,odpowiedZz” na procesy realne, takie jak aktyw-
no$¢ edukacyjna kobiet i ich uczestnictwo w rynku pracy, ale tez wyraz akceptacji
zasady pomocniczosci i zasady aktywnosci w polityce rodzinnej, z ktérych wyni-
ka, ze rodzina jest odpowiedzialna za swoj los. Poprzez wtasne dziatania, wlasna
aktywnos$¢ przede wszystkim na rynku pracy dazy ona do zapewnienia podstaw
bytu i zapobiegania potencjalnym trudnosciom lub pokonywania ich. Ten kieru-
nek dziatan wiaze si¢ z koncepcja przeksztatcania welfare state na workfare state,
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odnoszaca si¢ do modelu panstwa i do szerzej rozumianej polityki spolecznej,
ktorej polityka rodzinna stanowi integralng cze$¢ (Golinowska 2003).

Cel, jakim byto tworzenie warunkdéw umozliwiajacych godzenia pracy z zy-
ciem rodzinnym, jest powiagzany z dgzeniem do ograniczania jednej z barier decy-
zji prokreacyjnych, jakimi sg trudno$ci w godzeniu obu rol.

Rozbudowa rozwigzan na rzecz godzenia obowigzkéw rodzinnych z zawodo-
wymi polegata na zwigkszeniu wymiaru urlopu macierzynskiego do 20 tygodni,
mozliwosci skorzystania z dodatkowego urlopu macierzynskiego w wymiarze
6 tygodni, z urlopu rodzicielskiego (26 tygodni), w okresie ktorych przystuguja
$wiadczenia pieniezne (Ustawa z dnia 28 maja 2013...). Zostaly stworzone praw-
ne gwarancje zatrudnienia oséb powracajacych do pracy po przerwie zwigzanej
z rodzicielstwem, wzmocnione zachetg dla pracodawcow w postaci zwolnien
z optacania za tych pracownikow sktadek na Fundusz Pracy i Fundusz Gwaran-
towanych Swiadczen Pracowniczych. Nastapity zmiany w zasadach korzystania
z urlopu wychowawczego, polegajace na jego uelastycznieniu. Moze by¢ wyko-
rzystany na opieke nad dzieckiem do lat szesciu, zaleznie od preferencji rodzicéw
(Ustawa z dnia 28 maja 2013...).

Rozwigzania o charakterze uprawnien pracownikow majacych obowiazki ro-
dzinne uwzgledniajg zasade partnerstwa, przyznajac wigkszo$¢ uprawnien zarow-
no matce, jak i ojcu. Ten ostatni moze skorzysta¢ z dwutygodniowego urlopu oj-
cowskiego na dziecko w wieku do ukonczenia przez nie 12 miesigcy. Ojciec
moze skorzysta¢ z urlopu rodzicielskiego na rownych prawach z matka dziecka.
Zardéwno matce, jak i ojcu, przystuguje prawo do urlopu wychowawczego, przy
czym kazdy z rodzicow ma wylaczne prawo do jednego miesigca tego urlopu
w ramach ogdlnego wymiaru 36 miesigcy, ktdrego nie mozna przenies¢ na dru-
giego rodzica. Na urlopie moga przebywac jednoczesnie oboje rodzice, jednak nie
dtuzej niz 4 miesiace.

W ,katalog’ rozwigzan na rzecz godzenia obowigzkow zawodowych z ro-
dzinnymi wpisuja si¢ takze dziatania na rzecz rozbudowy ustug opiekunczych dla
dzieci do lat trzech, takich jak: ztobki, klubiki, opiekunki (program ,,Maluch”
2011) oraz rozwoj przedszkoli, spetniajacych takze funkcje edukacyjne i socjali-
zacyjne.

Rozwingty si¢ dziatania zaktadow pracy, wpisujacych si¢ w cele polityki ro-
dzinnej. Jednym z instrumentow jest czas pracy. Jego wykorzystanie uwzglednia
tradycyjng funkcje ochronng w stosunku do kobiet w cigzy i pracownikow maja-
cych mate dzieci, ale zostalo poszerzone poprzez stworzenie prawnych podstaw
niestandardowych form zatrudniania i organizacji czasu pracy — katalog rozwig-
zan zawiera rozdziat IV Kodeksu pracy — Systemy i rozktady czasu pracy (Ustawa
z dnia 28 maja 2013...). Znane sg tez bardziej zindywidualizowane praktyki za-
ktadow pracy stosowane wobec wlasnych pracownikoéw majacych obowigzki ro-
dzinne (firma przyjazna rodzinie, zatrudnienie przyjazne rodzinie), ale tez na
rzecz szerszego Srodowiska spotecznego, np. tworzenie ztobkow i przedszkoli lub
uczestnictwo w ich finansowaniu, prorodzinne dziatania integracyjne prowadzone
w ramach spotecznej odpowiedzialnosci biznesu.
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Szczegblowe rozwigzania odnoszace si¢ do tworzenia warunkow sprzyjaja-
cych partnerstwu w rodzinie czy skorzystania z niestandardowych form zatrud-
nienia nie przyniosty ,,rewolucji” w postawach i zachowaniach os6b majacych
obowigzki rodzinne. Proces zmian $wiadomosci i w §lad za tym postaw mezczyzn
(ale jak si¢ okazuje w jeszcze wigkszym stopniu samych kobiet) wobec wigksze-
g0 uczestnictwa w opiece nad dzieckiem nastepujg powoli. Z kolei wykorzystanie
elastycznych form zatrudnienia i organizacji czasu pracy ma dwoch adresatow —
pracownika i1 pracodawce, a praktyka w tym zakresie musi pogodzi¢ interesy obu
stron.

Nacisk na rozwigzania pozwalajace na godzenia obowiazkdw nie oznacza, ze
tylko taki model rodziny ma by¢ wspierany w ramach polityki rodzinnej. Nie
mozna poming¢ faktu, ze praca na rzecz gospodarstwa domowego jest posrednim
wktadem nie tylko w tworzenie dobrobytu rodziny, ale tez znajduje swoje przeto-
zenie na dobrobyt spoteczenstwa (istnieja szacunki iloSciowego warto§ciowania
produkcji domowej oraz wktadu pracy na rzecz gospodarstwa domowego do PKB
danego kraju) (Golinowska 1994).

Wspierajac rodziny realizujace model tradycyjny, nalezy bardzo wyraznie
okresli¢ cel, ktory chee sig¢ zrealizowac, i dostosowac do tego odpowiednie §rod-
ki, aby unikna¢ skutkéw niezamierzonych. Przykladem skutku niezamierzonego
(przynajmniej w oficjalnych deklaracjach) jest nastepstwo §wiadczenia wycho-
wawczego, ujawniajace si¢ w utrwalaniu biernos$ci czesci podopiecznych pomocy
spotecznej, dla ktorych podjecie pracy zawodowej bytoby szansg na usamodziel-
nienie (Potawski 2018).

Nie mozna ogranicza¢ wspierania 0os6b w ich rolach rodzinnych tylko do uta-
twien w godzeniu obowigzkow rodzinnych z zawodowymi. Sg to rowniez dziata-
nia edukacyjne i wzorcotworcze, majace na celu umacnianie warto$ci rodziny
i dziecka w $wiadomosci jednostek i spoteczenstwa — zwlaszcza mtodego poko-
lenia. Jest to pole niewystarczajaco zagospodarowane. Wychowanie do zycia
w rodzinie, bedace przedmiotem nauczania w szkole, nie wydaje si¢ by¢ wy-
starczajacym instrumentem zapewniajacym podjecie si¢ w przysztosci roli odpo-
wiedzialnego rodzica, budowania trwatych relacji w rodzinie i czerpania satysfak-
cji z posiadania potomstwa.

Wspieranie oséb w ich rolach rodzinnych nastgpuje poprzez dziatania majace
na celu promowanie rownouprawnienia plci i rownosci spotecznej oraz dazenie
do zapewnienia warunkdéw do swobodnego wyboru podziatu rél kobiet i mez-
czyzn w rodzinie. Tymczasem w ostatnich latach obserwujemy w niektorych sro-
dowiskach, takze opiniotwdrczych, odwrot od promowania idei réwno$ciowych
w rodzinie, pod hastem ,,walki z ideologig gender”.

Szeroko rozumiana, podejmowana przez wiele podmiotéow i adresowana do
jak najszerszego odbiorcy edukacja prorodzinna jest niezbedng metoda dziatania,
spetniajaca profilaktyczng funkcje polityki rodzinnej. Istniejace instrumentarium
w postaci poradnictwa rodzinnego ma zastosowanie najczesciej wowczas, gdy po-
jawiajg si¢ problemy w rodzinie, czgsto ,,wychwytywane” przez osoby z zewnatrz,
np. nauczycieli w szkole, obserwujacych klopoty dzieci wynikajace z dysfunkcji
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ich rodzin. Pomoc w przypadku zaistnienia probleméw w rodzinie jest wpisana
w dziatania systemu pomocy spotecznej w postaci pracy socjalnej, szczeg6lnie
w przypadkach niewydolnos$ci wychowawczej rodzicow, pracy asystenta rodziny,
czy w drastycznych przypadkach zastosowanie srodka w postaci pieczy zastgpczej.

3. Wsparcie rodziny w realizacji jej spolecznych funkcji

Przyjecie drugiej definicji polityki rodzinnej sformutowanej jako catoksztatt
metod i srodkdéw uruchamianych przez panstwo i inne podmioty, majacych na ce-
lu tworzenie warunkéw sprzyjajacych powstawaniu rodzin, ich rozwojowi i wy-
peianiu przez nie ich spotecznych funkcji, podkresla role rodziny jako instytucji
spotecznej. W tym przypadku rodzing traktuje si¢ jako calos¢, a dziatania polityki
rodzinnej odnosza si¢ do roznych faz jej funkcjonowania: fazy powstania rodziny,
fazy jej rozwoju i fazy stabilizacji. Definiujac polityke rodzinng w ujeciu instytu-
cjonalnym (funkcjonalnym), skupiamy si¢ zwlaszcza na trzech pierwszych fa-
zach, ktorych wyznacznikiem jest przede wszystkim potencjalne (powstawanie
rodziny) i rzeczywiste posiadanie dziecka.

Wysuwajac na pierwszy plan rodzing jako ,,grupowego” adresata dziatan w ra-
mach polityki rodzinnej, powinni§my zdefiniowac¢ obiekt tych dziatan. Okreslenia
rodziny sg sformutowane w literaturze przedmiotu o charakterze socjologicznym,
prawnym, psychologicznym i pedagogicznym. Dla polityki rodzinnej w jej prak-
tycznym wymiarze jest istotne, jak dla potrzeb tej praktyki jest definiowana ro-
dzina. I tak jak w przypadku réznych definicji ,,dziecka” i tu nie ma jednolito$ci.
Definicje rodziny zaleza od charakteru instrumentow polityki rodzinnej i celu, ja-
kiemu maja stuzyc.

W ustawie o $wiadczeniach rodzinnych (Ustawa z dnia 23 listopada 2003...)
rodzine okresla si¢ w sposob opisowy, z akcentami na fakt posiadania dziecka/ci;
w art. 3 pkt 16 ustawy czytamy, ze ,,ilekro¢ w ustawie jest mowa o rodzinie,
oznacza to odpowiednio nastgpujacych cztonkow rodziny: matzonkow, rodzicow
dzieci, opiekuna faktycznego dziecka oraz pozostajace na utrzymaniu dzieci
w wieku do ukonczenia 25. roku zycia, a takze dziecko, ktore ukonczyto 25. rok
zycia legitymujace si¢ orzeczeniem o znacznym stopniu niepelnosprawnosci, je-
zeli w zwiazku z niepetnosprawnoscia przystuguje swiadczenie pielegnacyjne lub
specjalny zasitek opiekunczy albo zasitek dla opiekuna (...); do cztonkoéw rodziny
nie zalicza si¢ dziecka pozostajacego pod opieka opiekuna prawnego, dziecka po-
zostajacego w zwiazku malzenskim, a takze petnoletniego dziecka posiadajacego
wlasne dziecko”.

Z kolei w ustawie o pomocy spotecznej (art. 6, pkt 14) przez rodzing nalezy
rozumie¢ ,,0soby spokrewnione lub niespokrewnione pozostajace w faktycznym
zwiqzku wspélnie zamieszkujqce i gospodarujace.”. Takie zdefiniowanie rodziny
zrownuje to pojecie z pojeciem gospodarstwa domowego, przyjetym w pismien-
nictwie naukowym i w badaniach statystycznych. Oczyw1s01e pomoc spo%eczna
jest systemem o szerszym zakresie podmiotowym, niemniej jednak wiele z jej
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instrumentow jest wykorzystywanych dla wsparcia rodzin z dzie¢mi, petlnig wigc
role taka, jak instrumenty bezposredniej polityki rodzinne;j.

Przy zréznicowanym podej$ciu do ,,rodziny’ w ujeciu normatywnym warto
w tym miejscu odwotac si¢ do badan opinii publicznej, a wigc zapyta¢ spoleczen-
stwo, jaki zwigzek mozna uzna¢ za rodzing.

Badanie CBOS (2013) wykazalo, ze wyznacznikiem pojecia ,,rodzina” w od-
biorze spotecznym jest obecno$¢ dziecka. Dotyczy to przede wszystkim zwigz-
kow formalnych (matzenstwo z dzie¢mi — za rodzing uznato je 99% badanych),
samotnych rodzicow wychowujacych dziecko/ci (91%), jak i 0s6b pozostajacych
w zwigzku nieformalnym wychowujacych dzieci (78%). Za rodzine uznaje si¢ tez
zwiazki nieformalne, nawet jezeli nie posiadaja dzieci (61%), a takze zwiazki
0sob tej samej plci wychowujace dziecko jednej z tych osob (23%). Co siodmy
respondent (14%) za rodzine uznaje tez zwiazki homoseksualne niewychowujace
dzieci.

Instytucjonalne podejscie do ,,rodziny” oznacza, ze polityka rodzinna powinna
kierowa¢ si¢ zasadami odnoszacymi si¢ do rodziny jako calosci: zasada respekto-
wania podmiotowosci 1 suwerenno$ci rodziny, zasadg aktywnosci jej cztonkow, za-
sada partnerstwa w rodzinie i z rodzing.

Czy podejscie ,,podmiotowe” i ,,instytucjonalne” do polityki rodzinnej wpty-
wa na jej instrumentarium? Mozna to przesledzi¢ na podstawie powiazan po-
szczegdlnych instrumentéw polityki rodzinnej z funkcjami rodziny, ktore majg
wspierac (tabela 1).

Tabela 1. Wsparcie rodziny w jej spolecznych funkcjach

Funkcje rodziny Instrumenty wsparcia (przyklady)
Prokreacyjna ochrona zdrowia prokreacyjnego (kobiet w cigzy, matki i dziecka)
$wiadczenia pieni¢zne z tytulu urodzenia dziecka; przywileje np. $wiad-
czenie przystugujace od 2. dziecka, dla wielodzietnych, §wiadczenie ro-
dzicielskie, program ,,Za zyciem”
uprawnienia pracownikow, urlopy na opiek¢ nad dzieckiem; instytucje
opieki nad dzieckiem
projektowane
»Mama plus” (darmowe leki dla kobiet w ciazy, urodzenie 2. dziecka
w ciagu 2 lat = dodatkowe 3 miesiace urlopu rodzicielskiego platne-
go0), minimalna emerytura dla matek majacych 4 i wigcej dzieci)
preferencje dla matek-studentek
Ekonomiczna $wiadczenia pieni¢zne, ulgi podatkowe na dzieci, dziatania prozatrudnie-
niowe, rozwigzania na rzecz godzenia pracy z obowigzkami rodzinnymi,
instrumenty walki z ubostwem
Opiekuncza urlopy: macierzynski, dodatkowy macierzynski, ojcowski, rodzicielski,
wychowawczy, zwolnienie na opieke nad dzieckiem
program ,,Maluch+" (ztobki, klubiki, opiekunki), przedszkola
piecza zastgpcza
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Tabela 1. Wsparcie rodziny w jej spolecznych funkcjach (cd.)

Funkcje rodziny Instrumenty wsparcia (przyklady)

Wychowawcza $wiadczenia rodzinne (dodatki z tytutu nauki), $wiadczenie wychowaw-
cze, program ,Dobry start” (wyprawka szkolna 300+), Karta Duzej
Rodziny

placowki opieki nad dzieckiem (ztobki, przedszkola)

ustugi spoteczne: edukacyjne, kulturalne, rekreacyjne, sportowe > do-
stepnos¢, jakosé

oddziatywanie na wzorce wewnatrzrodzinne

poradnictwo rodzinne

praca socjalna, asystent rodziny, piecza zastgpcza

Socjalizacyjna ustugi spoteczne: edukacyjne, kulturalne, rekreacyjne, sportowe = do-
stepnos¢, jakosé

oddziatywanie na wzorce wewnatrzrodzinne

poradnictwo rodzinne

prac. socjalna, asystent rodziny, piecza zastgpcza

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Jak wskazuje powyzsze zestawienie, zaro6wno przy podej$ciu ,,podmioto-
wym”, jak i ,instytucjonalnym”, w polityce rodzinnej sg stosowane (lub moga
by¢) analogiczne instrumenty. To, co wyraznie roéznicuje, to wspieranie prokrea-
cyjnej funkcji rodziny, a wiec etapu poprzedzajacego posiadanie dziecka poprzez
dziatania majace na celu stymulowanie decyzji prokreacyjnych. I temu celowi jest
obecnie podporzadkowana wiekszo$¢ rozwigzan polskiej polityki rodzinne;j.

4. Pytania o przyszltos¢ polskiej polityki rodzinnej

Postawione na wstepie pytania i podporzadkowane im rozwazania zawarte
w niniejszym artykule miaty na celu podjecie dyskusji nad koncepcja polityki ro-
dzinnej na najblizsze lata.

Nie ulega watpliwosci, ze priorytetem polityki rodzinnej staty si¢ w ostatnich
latach dziatania o charakterze pronatalistycznym. Jest to zrozumiate ze wzgledu
na procesy demograficzne zachodzace od poczatku okresu transformacji, a nabie-
rajace przyspieszenia w pierwszej i poczatku drugiej dekady obecnego wieku.
Chodzi gléwnie o spadek dzietnosci ponizej prostej zastgpowalnosci pokolen,
powodujacy zmiany w liczebnosci i strukturze ludnosci. Zaréwno rozwigzania
majqce na celu ulatwienie godzenia obowiazkow zawodowych z rodzinnymi, jak
i transfery pieni¢zne kierowane bezposredmo do rodzin m1a1y na celu stymulowanie
decyzji prokreacyjnych. Czy przyniesie to oczekiwane i pozadane, ale przede
wszystkim trwale rezultaty w postaci wzrostu liczby urodzen, a zwlaszcza wskaz-
nika dzietnosci? Formutowanie planow odnosnie do dzietnosci w wymiarze indy-
widualnym, a zwlaszcza ich realizacja zaleza od wielu czynnikoéw o charakterze
makro (rozw6j gospodarczy kraju, sytuacja na rynku pracy, poczucie bezpieczen-
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stwa ekonomicznego), jak tez mikroekonomicznym (sytuacja materialna i mieszka-
niowa gospodarstw domowych) oraz czynnikéw spotecznych i kulturowych.

Jezeli rozw@j ,,ilosciowy” rodzin, zapewniajacy prostg zastepowalnos¢ poko-
len jest niepewny, warto zwickszy¢ wysitki na rzecz dziatan majacych bezposred-
ni wptyw na ,,jako$¢” mtodego pokolenia. W $wiadomosci spotecznej i w dekla-
racjach decydentow utrwala si¢ potrzeba inwestowania w miode pokolenie.
Rozwigzania w postaci srodkdéw pienigznych kierowanych bezposrednio do rodzin
maja by¢ wyrazem wspierania rodziny w dziataniach na rzecz rozwoju mtodej ge-
neracji. Nie negujac pierwszoplanowej roli rodziny jako ,, inwestora” w dzieci,
warto zastanowic¢ sig¢, czy sa to dziatania wystarczajace. Przyjmuje si¢ stuszne za-
lozenie, Ze rodzina — rodzice wiedza najlepiej, jakie potrzeby dzieci powinny by¢
zaspokojone, jak stymulowa¢ ich rozwdj, a wiec jak realizowaé funkcje wycho-
wawczg 1 socjalizacyjng rodziny. Warto jednak przemysle¢, czy polityka rodzinna
poprzez swoje instrumenty nie powinna wptywac na sposéb realizacji tych funkc;ji
przez rodzing? Niepodwazalng zasada jest to, ze miejsce dziecka jest w rodzinie.
Jezeli jednak spoteczenstwo poprzez bezposrednie i posrednie transfery pieni¢zne
uczestniczy w realizacji wspomnianych funkcji i inwestuje w mtode pokolenie, czy
nie oznacza to, ze dziecko staje si¢ takze ,,dobrem publicznym”? Jest to watek po-
jawiajacy sie¢ coraz cze$ciej w literaturze przedmiotu (Giza-Poleszczuk 2005,
Szukalski 2008) 1 wart jest przedyskutowania.

Pociaga to za soba kolejne pytanie o potrzebe okreslenia nie tylko obowiaz-
kéw spoteczenstwa wobec rodziny i dzieci (mlodego pokolenia), ale takze jego
praw wyrazanych poprzez cele, zasady, metody i $rodki i dziatania w ramach po-
lityki rodzinnej. Realizacja tych praw moze nastgpowaé w sposob bezposredni
poprzez tworzenie rozwigzan stymulujacych do okreslonego sposobu realizacji
funkcji prorozwojowych (np. zachety do ukierunkowania wydatkéw rodziny na
potrzeby rozwojowe dzieci) lub tworzenie warunkéw pozwalajacych na realizacje
tych funkcji w okreslony sposob. Ten ostatni postulat wiaze si¢ przede wszystkim
z rozbudowa sieci uslug spotecznych o charakterze edukacyjnym, o§wiatowym,
kulturalnym, rekreacyjnym, sportowym oraz z zapewnieniem wysokiej jakosci
ustug i tatwego dostepu do korzystania z nich (przestrzenna sie¢ placowek, zasa-
dy finansowania i odplatno$ci) Upraszczajac, chodzi stymulowanie wyboru mie-
dzy postaniem dziecka na kurs jezykowy a kupnem mu telefonu komérkowego
czy quada.

Watkiem w dyskusji na temat, czy i w jakim stopniu dziecko jest dobrem
,publicznym” czy tylko ,,prywatnym”, powinno by¢ dookreslenie, kto 1 w jakim
stopniu lub zakresie powinien by¢ adresatem polityki rodzinnej: rodzina (jako
cato$¢) czy bezposrednio dziecko. O ile transfery pienigzne zasilajace budzet
rodziny sg formg wsparcia catej rodziny, to $wiadczenia w naturze — rzeczowe,
a w jeszcze wiekszym stopniu w formie uslug, moga by¢ kierowane bezposrednio
do dzieci. Taka ,,interwencja zewngtrzna” polegajaca na stymulowaniu kierunkow
dziatan i wydatkow rodziny, zwigzanych z rozwojem dzieci, nie wydaje si¢ by¢
w sprzecznosci z zasadg podmiotowos$ci i suwerennosci rodziny.
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Kolejne pytanie dotyczy jednoznacznej interpretacji zasad polityki rodzinnej:
aktywnosci 1 partnerstwa. Ta pierwsza jest nastgpstwem przyjecia konstytucyjnej
zasady pomocniczo$ci, podkreslajacej priorytetowg role rodziny w ksztalttowaniu
warunkow wilasnego bytu. Starania o wiasny los i los cztonkow rodziny ujawniaja
si¢ przede wszystkim poprzez prace. Jezeli jest to rola, ktorg wypelniajg oboje ro-
dzice, czy nie powinno by¢ to zacheta do priorytetowego traktowania rodzin
z obojgiem pracujacych rodzicow, wyrazajacego si¢ poprzez szereg rozwigzan ad-
resowanych do tej grupy? Nie mozna pomijac¢ faktu, ze uczestnictwo obojga ro-
dzicow w sferze pracy multiplikuje ich udzial w rozwoju gospodarczym kraju,
zwigksza wptywy do budzetu, z drugiej strony — jest podstawowym instrumentem
ograniczania ubdstwa. Respektowaniu zasady aktywnosci musi towarzyszy¢ bu-
dowanie rozwigzan polityki rodzinnej w oparciu o zasade partnerstwa w rodzinie.

Mowigc o spoleczno-ekonomicznym modelu rodziny, opartym na kryterium
rol pelnionych przez partnerow, nie mozna pomina¢ sprawy zdefiniowania ,,ro-
dziny”, ktora jest i ktora powinna by¢ wspierana przez polityke rodzinna. Obecnie
»rodzina” jest definiowana w przepisach prawnych zaleznie od rodzaju stosowa-
nych $rodkéw /instrumentéw tej polityki. Czy takie ,.elastyczne” podejscie jest
uzasadnione? Poszerzaja si¢ formy zycia osobistego, znajdujace takze akceptacje
coraz szerszych kregdéw spolecznych. Czy uzyskaja takze formalny status, znajdu-
jacy swoje odzwierciedlenie w przepisach prawnych? To kolejne pytanie zwigza-
ne z ksztattem przysztosciowej polityki rodzinne;j.

Dotychczasowe dziatania polityki rodzinnej koncentruja si¢ na rodzinie nu-
klearnej — dwupokoleniowej. Sprawa do szybkiego rozwigzania jest poszerzenie
adresatow polityki rodzinnej o rodziny wielopokoleniowe. Uzasadnieniem tego sa
dwukierunkowe powigzania: obowigzkéw prawnych i rzeczywistych wobec star-
szego pokolenia — z jednej i udziatu starszej generacji w realizacji funkcji rodziny
nuklearnej — z drugiej strony.
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POLITYKA SENIORALNA - NOWA CZY STARA
POLITYKA PUBLICZNA W POLSCE?

1. Polityka senioralna czy polityka spoleczna
wobec osdb starszych?

0d 2012 roku funkcjonuje w jezyku urzedowym i naukowym pojecie ,,polity-
ka senioralna”. Najpierw — nie podajac jego definicji — wprowadzono je do na-
zewnictwa instytucji, gdy w sierpniu 2012 r. w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spotecznej zostal utworzony Departament Polityki Senioralnej, ktoremu powie-
rzono role kreatora i koordynatora tejze polityki. Urzedowa definicje pojecia za-
proponowano w podjetej 24 grudnia 2013 r. uchwale Rady Ministrow Zafozenia
diugofalowej polityki senioralnej w Polsce na lata 2014-2020 (Uchwata nr 238
z dnia 24 grudnia 2013...). Polityka senioralna zostata w niej okreslona jako ,,0g6t
celowych dziatan organéw administracji publicznej wszystkich szczebli oraz in-
nych organizacji i instytucji, ktore realizujg zadania i inicjatywy ksztaltujace wa-
runki godnego i zdrowego starzenia si¢” (Uchwata nr 238... 2013, s. 4). W innym
miejscu stwierdzono, ze ,,na potrzeby niniejszego dokumentu polityka senioralna
rozumiana jest szeroko jako ogoét dziatanh w okresie calego zycia czlowieka, pro-
wadzacych do zapewnienia warunkow wydluzenia aktywnosci, zarowno zawo-
dowej, jak i spotecznej, oraz samodzielnego, zdrowego, bezpiecznego i niezalez-
nego zycia osob starszych”. Autorzy dokumentu zadeklarowali takze, ze ,,celem
polityki senioralnej w Polsce bgdzie wspieranie i zapewnienie mozliwosci aktyw-
nego starzenia si¢ w zdrowiu oraz mozliwosci prowadzenia w dalszym ciagu sa-
modzielnego, niezaleznego i satysfakcjonujacego zycia, nawet przy pewnych
ograniczeniach funkcjonalnych” (Uchwata nr 238 z dnia 24 grudnia 2013...,
S. 6). Za osoby starsze (seniorow) uznano te, ktére ukonczyly 60 lat. Sa one
glownymi adresatami polityki senioralnej, chociaz w omawianym dokumencie
miejscami rozszerza si¢ zakres podmioty tej polityki o osoby znajdujace si¢ na
»przedpolu starosci” (okreslane jako zbiorowos$ci 45+ lub 50+). To adresowanie
polityki do mlodszych grup wieku ma miejsce gléwnie w kontekscie rynku pracy
i uwarunkowan aktywnosci zawodowe;j.

Zakres przedmiotowy polityki senioralnej okreslony w ,,Zatozeniach...” wy-
kraczat poza polityke spoteczna. Dziedziny polityki senioralnej pokrywajace sig¢
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z szeroko rozumiang polityka spoteczng to: ochrona zdrowia, opieka dtugotermi-
nowa, zatrudnienie i polityka rynku pracy, edukacja (uczenie si¢ przez cate zycie),
upowszechnianie kultury, wspieranie aktywno$ci spolecznej (w tym obywatel-
skiej). Poza tym w sktad polityki senioralnej miaty wchodzié: bezpieczenstwo
publiczne (z naciskiem na ochron¢ osob starszych przed przemoca i naduzycia-
mi), ksztaltowanie przestrzeni oraz srebrna gospodarka. Pokresli¢ nalezy, ze
z przyjetej przez rzad koncepcji polityki senioralnej wynika, iz nie nalezy do niej
polityka emerytalno-rentowa. Nie uwzgledniono takze $wiadczen finansowych
i rzeczowych pomocy spolecznej oraz prowadzonej przez t¢ instytucje pracy so-
cjalnej. Wzieto jedynie pod uwagg jej rolg jako dostarczyciela ustug opiekun-
czych dla niesamodzielnych oséb starszych.

Kolejna urzedowa definicja polityki senioralnej zostala zawarta w uchwalonej
we wrzesniu 2015 r. ustawie o osobach starszych (Ustawa z dnia 11 wrzesnia
2015...). Osoba starsza jest w niej okreslana jako ta, ktora ukonczyta 60. rok zy-
cia, polityka senioralna za$ — to ,,0g6t dziatan organdéw administracji publicznej
oraz innych organizacji i instytucji, ktore realizujg zadania i inicjatywy ksztaltuja-
ce warunki godnego 1 zdrowego starzenia si¢” (art. 4). Definicja ma zatem charak-
ter bardzo ogolny. Ustawa zawiera jej swoistg operacjonalizacje polegajaca na
ustaleniu zakresu informacji, jakie majg by¢ gromadzone przez rzad w celu ,,mo-
nitorowania i przedstawiania informacji o sytuacji osob starszych” (art. 1)
1 prezentowane corocznie Sejmowi i Senatowi. Do zakresu tego zaliczono: sytua-
cje demograficzng kraju oraz dane dotyczace osob starszych na temat: sytuacji
dochodowej, warunkow bytu, w tym warunkéw mieszkaniowych; aktywnosci
zawodowej; sytuacji rodzinnej i struktury gospodarstw domowych; stanu zdrowia
1 jego uwarunkowan oraz jako$ci zycia zwigzanej ze zdrowiem, w tym dostepnosci
$wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych; dostepnosci
i poziomu ustug socjalnych, w tym opiekunczych; sytuacji osob z niepetnospraw-
no$ciami i ich opiekunow; aktywnosci spotecznej i obywatelskiej; aktywnosci edu-
kacyjnej 1 kulturalnej; aktywnosci sportowej i rekreacyjnej; rownego traktowania
i przeciwdziatania dyskryminacji ze wzgledu na wiek. Przytoczona tu lista sktania
do wniosku, ze w ustawie o osobach starszych zakres polityki senioralnej wyzna-
czono weziej niz w rzadowych Zafozeniach... 1 pokrywa si¢ on z szeroko rozu-
miang polityka spoteczna.

Zmiana rzadu w 2015 r. przyniosta najpierw korekty polityki senioralnej (sze-
rzej na ten temat pisze w dalszej czesci artykulu), a nastepnie nowa jej koncepcje
i nowa nazwe. Pojecie polityki senioralnej zastgpiono polityka spoteczna wobec
0s0b starszych. W ogloszonej w 2017 r. Strategii na rzecz odpowiedzialnego roz-
woju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (Uchwata nr 8 Rady Ministrow
z dnia 14 lutego 2017...) za jeden z projektow strategicznych uznano Polityke
spoteczng wobec 0sob starszych 2030. Bezpieczenstwo. Uczestnictwo. Solidar-
nos¢. Zostala ona okreslona jako ,,reforma opieki nad osobami niesamodzielnymi,
w tym: wypracowanie kryteriow oceny niesamodzielno$ci, uregulowanie zasad
finansowania uslug opiekunczych, opracowanie strategii Deinstytucjonalizacja
ustug oraz rozwo6j opieki formalnej w warunkach domowych i podtstacjonarnych”



Polityka senioralna — nowa czy stara polityka publiczna w Polsce? 137

(Polityka spoteczna..., s. 124). W styczniu 2018 r. rzad ogtlosit projekt strategii
polityki spotecznej wobec 0séb starszych', uznajac, ze jest to ,,celowe, dhugofa-
lowe 1 systemowe oddziatywanie panstwa oraz innych podmiotéw publicznych
i niepublicznych na ksztattowanie warunkéw prawnych, ekonomicznych oraz spo-
lecznych w celu tworzenia osobom starszym korzystnej dla nich sytuacji zyciowej
dostosowanej do zmieniajgcych si¢ wraz z wiekiem potrzeb spotecznych, ekono-
micznych oraz opieki i ochrony zdrowia w kazdym okresie zycia osoby w star-
szym wieku. Celem polityki wobec 0sob starszych jest podnoszenie jako$ci zycia
senioréw poprzez umozliwienie im pozostawania jak najdluzej samodzielnymi
i aktywnymi oraz zapewnienie bezpieczenstwa” (Polityka spoleczna..., s. 3). Tak
jak wczesdniej, polityka emerytalno-rentowa zostata pozostawiona poza zakresem
przedmiotowym polityki spotecznej wobec osdb starszych. Zakres ten zostat
okreslony poprzez wymienienie 11 gtownych obszaréw (dziedzin), wérod ktorych
7 dotyczy wszystkich 0sob starszych, a 4 0oso6b niesamodzielnych.

Obszary uwzgledniajace dzialania wobec ogdtu 0sob starszych to:

 ksztaltowanie pozytywnego postrzegania staros$ci w spoteczenstwie;

e uczestnictwo w zyciu spotecznym oraz wspieranie wszelkich form aktyw-
nosci obywatelskiej, spotecznej, kulturalne;j, artystycznej i sportowej;

o tworzenie warunkoéw umoZliwiajqcych Wykorzystanie potencjatu osob star-
szych jako aktywnych uczestnikow zycia gospodarczego i rynku pracy, dostoso-
wanych do ich mozliwosci psychofizycznych oraz sytuacji rodzinnej;

e promocja zdrowia, profilaktyka choréb, dostep do diagnostyki, leczenia
i rehabilitacji;

o zwickszanie bezpieczenstwa fizycznego — przeciwdziatanie przemocy i za-
niedbaniom wobec 0s6b starszych;

 tworzenie warunkoéw do solidarno$ci i integracji miedzypokoleniowej;

 edukacja dla starosci (kadry opiekuncze i medyczne), do starosci (cate spo-
leczenstwo), przez staros¢ (od najmlodszego pokolenia) oraz edukacja w starosci
(osoby starsze).

Obszary uwzgledniajace dziatania wobec 0sob niesamodzielnych sa nastepu-
jace:

e zmniejszanie skali zaleznosci od innych poprzez utatwienie dostepu do
ustug wzmacniajgcych samodzielnos¢ oraz dostosowanie Srodowiska zamieszka-
nia do mozliwosci funkcjonalnych tych osob;

e zapewnienie optymalnego dostepu do ustug zdrowotnych, rehabilitacyjnych
i opiekunczo-pielegnacyjnych dostosowanych do potrzeb starszych osob niesa-
modzielnych;

o sie¢ ustug $§rodowiskowych i instytucjonalnych udzielanych starszym, nie-
samodzielnym osobom,;

! Strategia miata mie¢ range uchwaty Rady Ministroéw. W okresie przygotowywania niniejszego

artykutu projekt uchwaty byt na etapie opiniowania przez Staty Komitet Rady Ministrow.
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o system wsparcia nieformalnych opiekundéw niesamodzielnych osob star-
szych przez instytucje publiczne.

Nie zostaty oficjalnie wyjasnione przyczyny zmiany nazewnictwa z ,,polityki
senioralnej na ,,pohtyke; spoteczng wobec 0séb starszych”. Spoglqdajqc na te
zmlane; z pozycp zewnetrznego obserwatora, znalezé mozna przynajmniej dwa
wyjasnienia. Pierwsze — merytoryczne, wskazywatoby na che¢ dostosowania po-
jecia do zaproponowanego jego przedmiotowego zakresu. Drugie — polityczne,
wyjasnialoby, ze byl to zabieg majacy oznacza¢ symboliczne odcigcie si¢ od do-
robku poprzedniego rzadu.

Nie rozstrzygajac, ktore z tych wyjasnien jest trafne, nalezy zwrdci¢ uwage,
ze w glebszej warstwie zmiana ta moze by¢ interpretowana jako zdystansowanie
si¢ od propagowanej przez ONZ zasady mainstreaming ageing. Zasada ta okresla
takg strategie rozwoju kraju, ktora polega na wiaczaniu wyzwan zwigzanych ze
starzeniem ludnosci 1 potrzebami o0sob starszych w planowanie i prowadzenie
roznych polityk publicznych (nie tylko polityki spotecznej), na wszystkich po-
ziomach decyzyjnych, z udzialem réznych — publicznych i niepublicznych —
podmiotow. Mainstreaming ageing powinien prowadzi¢ do stworzenia spoleczen-
stwa przyjaznego wszystkim grupom wieku (society for all ages) (por. np. UNECE
2009), a wiec niewykluczajacego i nietraktujacego specyficznych potrzeb réoznych
pokolen jako ,,problemu do rozwigzania”. Jest to koncepcja zaktadajaca holi-
styczne — w wymiarze przedmiotowym i podmiotowym — podejscie do polityki
publicznej. Odwotywali si¢ do niej — gtdéwnie na poziomie opisu — autorzy pro-
gramu dtugofalowej polityki senioralnej w okresie rzadow PO i PSL, deklarujac,
iz musi by¢ ona polityka horyzontalng, wykraczajaca poza obszar polityki spo-
lecznej. Niestety praktyka z lat 2013—2015 nie dostarczyta konkretnych i trwatych
przyktadéw projektowania polityki publicznej zgodnie z zasadg mainstreaming
ageing ani tym bardziej jej implementacji.

Konczac rozwazania terminologiczne, warto si¢ zastanowi¢, czy opisana zmia-
na pojeciowa jest wazna z punktu widzenia badacza polityki publicznej, w tym
polityki spotecznej. Nie przeceniajac jej znaczenia — tym bardziej ze nie byta ona
konsekwentna, bo nadal r6zne podmioty instytucjonalne miaty i majag w nazwie
,.polityke senioralng™, a samorzady terytorialne najczesciej przy uzyciu tego wha-
$nie pojecia opisujg swoje inicjatywy na rzecz osob starszych — traktuje ja jako
sygnal reorientacji tej dziedziny polityki publicznej. Polega ona na (scharaktery-
zowanym powyzej) zawezeniu jej zakresu przedmiotowego, wyeksponowaniu po-
trzeb najstarszej populacji (tzw. starszych oséb niesamodzielnych), ograniczeniu
roli podmiotéw niepublicznych (wytaczenie z jej zakresu srebrnej gospodarki
marginalizuje rolg podmiotow komercyjnych, trzeci sektor za$ jest traktowany
gtdwnie jako wykonawca zadan powierzanych mu przez wladze publiczne).

2 Np. Departament Polityki Senioralnej w MRPiPS, Rada ds. Polityki Senioralnej przy Ministrze

Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Okreslenie ,,polityka senioralna” pozostato w nazwach statych
komisji sejmowych i senackich.
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2. Kiedy i dlaczego pojawila si¢ polityka senioralna
w polskiej polityce publicznej?

Odpowiadajac na pytanie o uwarunkowania i okoliczno$ci wylonienia si¢ po-
lityki senioralnej, udzieli¢ mozna dwoch odpowiedzi, prostej i pogiebione;.

Prosta odpowiedz brzmi: polityka senioralna zostata zapoczatkowana w Pol-
sce w 2012 r., gdyz rzad naszego kraju byl zobowigzany podja¢ rdzne inicjatywy
w ramach Europejskiego Roku Aktywnosci Oséb Starszych 1 Solidarno$ci Mig-
dzypokoleniowej 2012 (ER 2012) (Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 940/2011/UE z dnia 14 wrzesnia 2011...). Ta prosta odpowiedz nie moze by¢
uznana za zadowalajaca. Po pierwsze dlatego, ze wczesniejsze inicjatywy mie-
dzynarodowe ONZ, takie jak: Migdzynarodowy Rok Senioréw (1999) czy zwota-
ne w Madrycie w 2002 r. Il Swiatowe Zgromadzenie w sprawie Starzenia si¢’
1 bedaca jego poktosiem konferencja panstw nalezacych do Europejskiej Komisji
Gospodarczej ONZ (UNECE 2002 r.)*, nie przyniosty zmian w polityce panstwa
wobec 0s0b starszych®. Polski rzad bral w udziat w tych przedsiewzigciach, ale
nie wyciagnat z tego zadnych trwatych wnioskéw dla polityki wewnetrznej. Po
drugie, rzad naszego kraju mogl ograniczy¢ sie w 2012 r. do dziatan opisanych
w decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 940/2011/UE w sprawie Europe;j-
skiego Roku Aktywnosci Osoéb Starszych i Solidarno$ci Migdzypokoleniowej
2012, takich jak: konferencje, imprezy, kampanie informacyjne i edukacyjne,
prowadzenie badan sondazowych. To wystarczytoby, by uzna¢, ze w Polsce odbyt
sie¢ ER 2012. Tymczasem podjeto liczne inicjatywy (pokrotce charakteryzuje je
ponizej) wykraczajace poza to minimum, a w grudniu 2013 r. Rada Ministréw
przyjeta dokument Zalozenia diugofalowej polityki senioralnej w Polsce na lata
2014-2020.

Potrzebna jest zatem bardziej poglebiona odpowiedz na postawione wczesniej
pytanie. Brzmi ona nastepujaco: ER 2012 byt tylko impulsem, ktory przyspieszyt
toczace si¢ wezesniej procesy ksztattowania polityki spotecznej wobec 0sob star-
szych. Decyzja Unii Europejskiej tylko wyzwolita procesy porzadkowania i roz-
wijania istniejacych od dawna w Polsce zasobow o charakterze intelektualnym,
organizacyjnym i infrastrukturalnym. Od wielu bowiem dziesigcioleci w polskiej
przestrzeni publicznej znane byly diagnozy procesu starzenia si¢ ludnosci i jego
konsekwencji oraz wyniki wielodyscyplinarnych badan sytuacji osob starszych;
powstawaly instytucje wspierajace seniorow w zaspokajaniu bardzo zréznicowa-
nych potrzeb — od opiekunczych potrzeb oséb niesamodzielnych po potrzeby

3 W Madrycie uchwalono dwa dokumenty programowe: Migdzynarodowy plan dziatania

w sprawie starzenia sie (tzw. Plan Madrycki) 1 Deklaracje polityczng. Ich thumaczenie na jezyk pol-
ski znalez¢é mozna np. na stronie internetowej Biura Rzecznika Praw Obywatelskich.
4 W Berlinie uchwalono Regional Implementation Strategy of the Madrid International Plan of
Action on Ageing 2002 (skrot: MIPAA/RIS).

Szerzej o inicjatywach programowych ONZ i UE zwigzanych ze starzeniem si¢ ludnosci i pro-
blemami ludzi starych pisatam w: Szatur-Jaworska (2012).
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kulturalne najbardziej aktywnych i rozbudzonych poznawczo osob starszych;
starsze pokolenie tworzyto wzory swojej politycznej reprezentacji (rady seniorow
przy wtadzach samorzadowych réznych szczebli); partie polityczne deklarowaty
w swoich programach wyborczych rozwigzywanie problemdéw osob starszych itd.
Postugujac si¢ kategoriami wielostrumieniowej analizy polityk publicznych (mul-
tiple streams analysis) autorstwa J. W. Kingdona (omowienie w: Zahariadis 2007,
s. 65-92), mozna opisac te zasoby jako zrddto silnych trzech strumieni — proble-
moéw (problem stream), rozwigzan (policy stream) 1 polityczny (politics stream) —
ktore spotkaty si¢ wtasnie w 2012 r. (doktadnie analizuj¢ ten proces w: Szatur-
-Jaworska 2016, rozdz. 5). Taka sytuacje J. W. Kingdon okre§la window of
opportunity. Moim zdaniem window of opportunity pojawito si¢ w polskiej poli-
tyce publicznej z dwobch powod(')w Pierwszym ale mniej istotnym, byt ER 2012.
Drugim za$, moim zdaniem najwazniejszym, byly zmiany w pOlSklej polityce
emerytalnej. Zmiany te polegaly na: drastycznym ogramczemu liczby o0so6b
uprawnionych do wcze$niejszych emerytur (2009 r.), ograniczeniu kapitatlowego
filaru w powszechnym systemie emerytalnym (2011 r.) oraz podwyzszenie do
67 lat wieku emerytalnego (Ustawa z dnia 11 maja 2012...), wdrazana od 2013 r.).
Przy okazji uchwalania ustaw i wdrazania tych decyzji dotarty do opinii publicz-
nej pesymistyczne prognozy (czesto interpretowane przez media w katastroficz-
nym tonie) dotyczace niskiego poziomu przysztych swiadczen emerytalnych oraz
zagrozenia dla stabilno$ci finansow publicznych. Podwyzszenie wieku emerytal-
nego dodatkowo wzbudzito liczne spoleczne protesty oraz bardzo ostre polemiki
miedzy rzadem, opozycja i zwigzkami zawodowymi (por. Szatur-Jaworska 2017).
W latach 2012-2015 sprawa wieku emerytalnego stata si¢ waznym frontem walki
polityczne;j.

A zatem w 2012 r. rzad nie mial dla osob starszych ,,dobrych wiadomosci”
W sprawie emerytur i — szerzej — bezpieczenstwa dochodowego. Dlatego zdecy-
dowat si¢ na zbudowanie drugiego — obok polityki emerytalnej — filara polityki
wobec 0sob starszych, czyli polityki senioralnej. Byla to decyzja racjonalna
z punktu widzenia biezacej polityki, gdyz w polityce senioralnej stosunkowo ta-
two o szybkie sukcesy i jest ona mniej kosztowna dla finanséw publicznych niz
polityka emerytalna.

3. Polityka senioralna w latach 20122015

Dokonujac syntetycznego przegladu gtéwnych inicjatyw w polityce senioral-
nej w latach 2012-2015, mozna wskaza¢ na zmiany instytucjonalne oraz stworze-
nie nowych instrumentow polityki spotecznej. Nastapita takze reorientacja pu-
blicznego dyskursu o potrzebach i spotecznej pozycji starszego pokolenia.

Utworzone w tym czasie nowe instytucje to (obok Departamentu Polityki Se-
nioralnej w MPiPS): Rada ds. Polityki Senioralnej — organ doradczy przy Ministrze
Pracy 1 Polityki Spotecznej (2013 r.), nieobligatoryjne rady seniorow w gminach
(proces ich powstawania ulegl przyspieszeniu dzigki uchwaleniu w 2013 r.
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nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym), Komisja Polityki Senioralnej w Sej-
mie RP (2014 r.), Komisja Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej w Senacie RP
(2015 r.). Na poziomie rzadowym stworzono nowe instrumenty polityki senioral-
nej, takie jak: ASOS, czyli ,,Rzadowy program na rzecz aktywnosci spotecznej
0s6b starszych na lata 2012-2013” i kolejny — na lata 20142020, ,,Program: So-
lidarno$¢ pokolen. Dziatania na rzecz zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0sob
w wieku 50+ (przyjety w 2013 r.), ,,Senior WIGOR” — rzagdowy program na lata
2015-2020 dostarczajacy gminom pomocy finansowej przy tworzeniu dziennych
centrow opieki dla osob starszych. We wrzesniu 2015 r. uchwalono ustawg o oso-
bach starszych (Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015...), ktérej przedmiotem s3: ,,za-
kres monitorowania i przedstawiania informacji o sytuacji oséb starszych, pod-
mioty uczestniczace w realizacji tego zadania oraz zrodia jego finansowania”
(art. 1).

Inicjatywy programowe podejmowane na poziomie centralnym, rzadowe
wsparcie finansowe dla samorzadow i organizacji pozarzadowych oraz réznorod-
ne przedsiewzigcia o charakterze medialno-informacyjnym (np. Senat RP oglosit
uchwata z 1 lutego 2012 r. rok 2012 ,,Rokiem Uniwersytetow Trzeciego Wieku”)
zachecity wladze samorzadowe do rozwijania lub tworzenia od podstaw lokalne;j
polityki senioralnej. Jako$§¢ tych lokalnych inicjatyw jest oczywiscie zroznicowa-
na, ale niewatpliwie w latach 20122015 pojawilo si¢ wiele wartosciowych roz-
wigzan, ktore wzbogacily instrumentarium polskiej polityki spotecznej. Powstat
kapitat wiedzy, pomystow i doswiadczen, ktére moga by¢ wykorzystywane do
kreowania i prowadzenia polityki senioralnej na ré6znych poziomach organizacji
naszego spoteczenstwa

Ponadto w omawianym okresie nastgpita zmiana publicznego dyskursu o oso-
bach starszych. Najpierw dominowal dyskurs ,,opiekunczy”, w ktorym osoby te
byly definiowane gtownie poprzez problem choroby, niepetnosprawnosci i biedy.
Po 2012 r. zaczal rozwija¢ sie dyskurs ,,aktywizujaco-wlaczajacy”, w ktorym
osoby starsze sg traktowane jako zdolne do aktywnosci, majace nie tylko potrzeby
opiekuncze, ale takze edukacyjne, kulturalne i rekreacyjne (Szatur-Jaworska
2016, rozdz. 5).

4. Polityka senioralna w latach 20162018

Rzad Prawa i Sprawiedliwosci oraz partii koalicyjnych nie odstapit od prowa-
dzenia polityki senioralnej. W latach 2016-2018 zaobserwowa¢ mozna w tej
dziedzinie polityki publicznej zaréwno elementy kontynuacji, jak i zmiany.

Kontynuacja w wymiarze instytucjonalnym polegata, na przyklad, na zacho-
waniu na poziomie administracji centralnej struktur instytucjonalnych stworzo-
nych przez poprzednikéw — Departamentu Polityki Senioralnej w MRPiPS, Rady
ds. Polityki Senioralnej. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej pozostat
koordynatorem polityki wobec 0sob starszych. Niestety — tak jak w rzadzie PO-
PSL — nie oddano mu do dyspozycji instrumentow umozliwiajacych w praktyce
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takg koordynacje. W latach 2016-2018 kontynuowano realizacj¢ zapoczatkowa-
nych przez poprzednikow rzadowych programoéw, jak np.: program aktywizacji
spotecznej 0sob starszych (ASOS) i program wspierania dziennych centrow opie-
ki w gminach (przy czym nazwe ,,Senior Wigor” zastgpiono nazwg ,,Senior+”).
Cho¢ byty to programy kontynuowane, to wprowadzono w nich réznorodne
zmiany, jak np. skorygowano zasady finansowania obu programoéw, wprowadzo-
no obok dziennych doméw Senior+ nowg forme instytucji opieki, czyli kluby Se-
nior+°. Kontynuacja dotyczyta takze utrzymania dotychczasowego pakietu §wiad-
czen pomocy spolecznej dla 0sob starszych.

O zmianach w polityce senioralnej po 2015 r. mozna mowi¢ z perspektywy
2018 r., wskazujac na ich wymiar faktyczny i programowy. Zmiany obserwowalne
w faktycznym wymiarze tej polityki polegaly przede wszystkim na wprowadzeniu
nowych rzagdowych programow. W 2018 r. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
lecznej wdrozyl program dofinansowywania ustug opiekunczych i specjalistycz-
nych ustug opiekunczych dla seniorow w matych gminach (w pierwotnej wersji
programu — do 20 tys. mieszkancow, w wersji zmienionej w czerwecu 2018 r. — do
60 tys. mieszkancéw). Nosi on nazwe ,,Opieka 75+”, a jego gtownym celem jest
poprawa dostepnosci tych ustug dla osob w wieku 75 lat i wigcej’. Minister
Zdrowia realizowatl od wrze$nia 2016 r. program ,,Leki 75+ polegajacy na umoz-
liwieniu osobom w wieku 75 lat i wigcej otrzymania nieodptatnie czesci lekow.
Resort ten wdrazat ponadto (wczesniej przeprowadzono pilotaz), finansowany
z funduszy europejskich, program ,,Dzienne domy opieki medycznej™®. Podtrzy-
maniu zainteresowania rzadu polityka senioralng towarzyszyta dalsza aktywnosé¢
samorzadow lokalnych w tej dziedzinie.

Zmiany, jakie mozna zaobserwowa¢ na poziomie programowym, analizujac
projekt strategii Polityka spoleczna wobec 0sob starszych 2030. Bezpieczenstwo.
Uczestnictwo. Solidarnosé¢ polegaly, migdzy innymi, na wytgczeniu z polityki se-
nioralnej zagadnien srebrnej gospodarki (silver economy), potozeniu wigkszego
nacisku na zaspokajanie potrzeb najstarszych senioroéw, ograniczeniu roli podmio-
tow komercyjnych i pozarzadowych w polityce na rzecz osob starszych, ograni-
czeniu autonomicznej roli samorzadu terytorialnego (regionalnego, lokalnego)
1 uczynienie go gtownie wykonawca zadan wskazanych przez wiadze centralna;
ograniczeniu inicjatyw na rzecz aktywizacji zawodowej 0sob starszych.

6 Jak wynika z wykazu opublikowanego przez MRPiPS w 2017 roku istniaty 242 placowki Se-

nior+ (domy i kluby). Dane pochodza z: <http://senior.gov.pl/program_senior plus/strona/83> (do-
step: 2.08.2018).

7 W 2016 roku 430 gmin nie realizowato ustug opickunczych (w tym specjalistycznych). Podaje
za: Program ,,Opieka 75+ 2018 (zmiana), MRPiPS, marzec 2018, Warszawa, s. 6. Opracowanie
opublikowane na: <https://www.mpips.gov.pl/seniorzyaktywne-starzenie/program-opieka-75/> (do-
step: 3.08.2018).

§ W 2016 roku MZ planowato podpisanie 54 umoéw na utworzenie DDOM. Patrz:
<http://archiwum.zdrowie.gov.pl/aktualnosci/news/id/2646.html> (dostep: 3.08.2018).
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5. Nowa czy stara polityka publiczna?

Na zakonczenie syntetycznej analizy polskiej polityki senloralnej, postaram
si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy i pod jakim Wzgle;dem mozna uznac jg za nowa
polityke publiczng. Przyjmuje, Zze nie kazda zmiana w polityce publicznej §wiad-
czy o tym, ze mamy do czynienia z jej nowg dziedzing. Elementami nowatorskimi
sa te, ktore wnosza do niej nowe jakosciowo idee i rozwigzania. Natomiast zmia-
ny ilo$ciowe czy majace tylko charakter organizacyjny, gdy brakuje w nich nowe;j
jakosci, traktuje jako kontynuacje dawnej polityki.

Niewatpliwie z formalno-instytucjonalnego punktu widzenia polityka senio-
ralna jest nowa polityka publiczng, wprowadzong po raz pierwszy do rzadowej
agendy w 2012 r. Jej ogloszona w 2013 r. strategia miata charakter dokumentu
o szerokim zakresie przedmiotowym, cho¢ nie bylo to podejscie kompleksowe,
gdyz zabraklo w nim strategii ksztaltowania bezpieczefnstwa ekonomicznego osob
starszych, a wiec strategii polityki emerytalno-rentowej. W zatozeniach tworcow
tej strategii miala to by¢ polityka horyzontalna, co byto podej$ciem nowatorskim.
Jednak w praktyce — z wielu powodow, wérod ktdrych wymieni¢ mozna m.in. po-
wierzenie koordynacji polityki ministrowi wlasciwemu ds. zabezpieczenia spolecz-
nego bez wyposazenia go w skuteczne narzedzia tej koordynacji — 6w ,,horyzont”
polityki senioralnej okazatl si¢ znacznie ograniczony, a mozliwo$ci holistycznego
podejscia zredukowane do miedzyresortowej wspotpracy przy niektérych progra-
mach (np. w kampanii informacyjnej ,,Bezpieczny i aktywny senior”.

W opisach celow polityki senioralnej (polityki spotecznej wobec osob star-
szych) zostaly wyeksponowane wartos$ci, o jakich dotychczas bardzo czesto pisali
— w opracowaniach akademickich (np. Golinowska 1999; Wozniak 2001; Bte-
dowski 2002) i ekspertyzach (np. w opracowaniach Rzagdowej Rady Ludnoscio-
wej — RRL 2008, 2013, 2014) — badacze polityki spotecznej, ale niezbyt czesto
pojawialy sie one w urzedowej narracji dotyczacej potrzeb i problemoéw starszego
pokolenia. Sa to: godno$¢, samodzielnos¢, aktywnos$¢, spoleczne uczestnictwo
(partycypacja), solidarnos¢ (przede wszystkim miedzypokoleniowa). Wcze$niej —
przed 2012 r. — owa narracja skupiata si¢ na bezpieczenstwie ekonomicznym oraz
zdrowiu i sprawnos$ci. Ujmujac to zagadnienie w upraszczajacej formule, mozna
powiedzie¢, ze troske przede wszystkim o poziom zycia starszego pokolenia za-
stapito zainteresowanie jako$cig zycia (jej elementem skladowym jest takze po-
ziom zycia).

Analizujac, na tle lat wczesniejszych, dzialania podejmowane w latach 2012—
2018 oraz opracowywane w tym czasie programy dostrzec mozna w polityce se-
nioralnej kolejny nowy element, jakim jest podkreslenie roli instrumentéw eduka-
cyjno-informacyjnych (por. Supinska 2001, s. 125-129). Do instrumentéw tych
naleza m.in.: ksztalcenie specjalistow w zawodach pomocowych éwiadczqcych
ustugi spoteczne na rzecz osob starszych, rozwijanie wiedzy gerontologlczneJ in-
nych srodowisk zawodowych majacych wptyw na planowanie i wdrazanie polityk
publicznych (od urbanistéw do samorzadowcdw), upowszechnianie wiedzy o sta-
rzeniu si¢ jednostek i zwigzanych z nim wyzwaniach, kampanie spoteczne na
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rzecz poprawy wizerunku staro$ci i sytuacji osob starszych w spoteczenstwie,
promocja zdrowia. Przyktadem wdrozonego nowego instrumentu informacyjnego
polityki senioralnej jest kampania ,,Bezpieczny i aktywny senior”. Chociaz formal-
nie ustawa o osobach starszych jest instrumentem prawnym polityki publicznej, to
faktycznie — ze wzgledu na przedmiot tej prawnej regulacji — jest to kolejny nowy
instrument informacyjny, ktory stuzy zebraniu, uporzadkowaniu i upowszechnia-
niu wiedzy o dziataniach podejmowanych w ramach polityki senioralnej.

Za nowy instrument ekonomiczny w polityce senioralnej uznany moze by¢
program bezptatnych (wybranych) lekéw dla osob w wieku 75 lat 1 wigecej —,,Leki
75 +”. Stanowi on odpowiedz na wysokie ceny medykamentdw oraz znaczace
obcigzenie wydatkami na ich zakup budzetéw domowych starszych osob. Przy-
pomnie¢ jednak warto, ze mieliSmy wcze$niej w Polsce okres, w ktorym emeryci
i rencisci mieli uprawnienia do bezplatnych lekoéw (Ustawa z dnia 14 grudnia
1982...; Rozporzgdzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 31 sierpnia
1985...; Rozporzqdzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 19 stycznia
1994...).

Obok wskazanych wyzej nowosci w polityce senioralnej odnalez¢é mozna —
takze w formalnie nowych programach — liczne elementy kontynuacji dziatan po-
dejmowanych przed 2012 r. Dostrzec je mozna w kluczowych rzadowych pro-
gramach, o ktorych byta mowa wczesniej. Program ASOS poprzedzity liczne spo-
leczne, edukacyjne i kulturalne inicjatywy realizowane przez osoby starsze i dla
0soOb starszych. Przypomnie¢ nalezy, ze pierwszy polski uniwersytet trzeciego
wieku (UTW) powstal w Warszawie w 1975 r. (jego zalozycielka byta profesor
Halina Szwarc, a byt on organizacyjnie zwiazany z Centrum Medycznego Ksztat-
cenia Podyplomowego). Do lat 90. XX w. liczba UTW zwickszala si¢ nieznacznie,
ale poczawszy od 2002 r. zaczeta rosng¢ niezwykle dynamicznie. Wedtug badan
Towarzystwa Inicjatyw Tworczych ,,e”, w 2012 r. — czyli w czasie Europejskiego
Roku Aktywnosci 0sob Starszych i Solidarno$ci Miedzypokoleniowej — w Polsce
dziatalty 372 UTW (Ostrowski 2013, s. 11). Cze$¢ z nich utworzona byta przez
organizacje pozarzadowe. Przy czym trzeci sektor realizowal takze inne inicjaty-
wy senioralne. Na przyktad Akademia Rozwoju Filantropii w Polsce (ARFP)
rozpoczeta w 2003 r. program ,.t.gczymy pokolenia” (konkurs na inicjatywy mie-
dzypokoleniowe z udziatem senioréw), w 2005 r. zrealizowata projekt diagno-
styczno-informacyjny ,,STOP dyskryminacji osob starszych”, a w 2010 r. razem
z firmg UPC Polska stata si¢ liderem Koalicji Cyfrowego Wlaczenia Generacji 50+
,Dojrz@tos¢ w sieci” (program ograniczania wykluczenia cyfrowego osob star-
szych). Przykladem trzeciosektorowej senioralnej inicjatywy lokalnej jest zapo-
czatkowana w 2008 r. Lubelska Szkota Superbabci (i Superdziadka)’, na ktérej
wzorowano podobne przedsigwzigcia w innych miejscowosciach. W trzecim sek-
torze wytworzono zatem znaczny kapitat wiedzy o polskiej starosci, doswiadczen

% Stworzona i prowadzona przez dr Zofi¢ Zaorska.
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programowych i organizacyjnych, ktory mogt by¢ wykorzystany przy tworzeniu
polityki senioralne;j.

Kolejny rzadowy pogram — ,,Senior Wigor” (,,Senior +”) takze stanowit fak-
tyczng kontynuacje wczesniejszych form dziatania. Dzienne o$rodki wsparcia dla
0sOb starszych [w ustawie o pomocy spolecznej (art. 51) okres$lane jako domy
dziennej pomocy] istnialy w Polsce juz w latach 70. i funkcjonowaty nieprzerwa-
nie od tego czasu. Program przyczynit si¢ do wzrostu liczby placéwek dziennego
pobytu dla seniorow oraz zaproponowat standardy, jakie powinny one spetnia¢
(takich standardow nie okres$lono, jak dotychczas, dla dziennych doméw pomo-
cy). Na obecnym etapie jego realizacji uzna¢ go jednak nalezy za zmiane¢ raczej
ilosciowg niz jako$ciowa.

Program ,,Dzienny dom opieki medycznej” (DDOM) — podobnie jak ,,Senior
Wigor” — takze nie moze by¢ traktowany jako absolutna nowos$¢. Przypomniec
nalezy, ze od dtuzszego czasu w systemie ochrony zdrowia istnieja w szpitalach —
bardzo nieliczne — tzw. dzienne 16zka geriatryczne (w tym psychogeriatryczne).
Poza tym systemem (w ramach pomocy spotecznej) lub na jego obrzezach (orga-
nizacje pozarzadowe) funkcjonujg formy dziennego wsparcia dla osob starszych
z otgpieniem i chorobg Alzheimera. Nie zmienia to faktu, ze program DDOM
moze przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia — bardzo dotychczas ograniczonej — dziennej
opieki medycznej dla osob starszych.

Rzadowy program ,,Opieka+”, polegajacy na doﬁnansowywaniu mniejszych
gmin w realizacji ich zadan w zakres1e ustug opiekunczych i speqahstycznych
opiekunczych, takze nalezy do dzialan sw1adczqcych 0 kontynuacp wczesniej
prowadzonej polityki w zakresie organizacji opieki w miejscu zamieszkania. Po-
dobnie jak przyjety w 2013 r. ,,Program Solidarno$¢ Pokolen. Dziatania na rzecz
zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0sob w wieku 50+, ktory stanowit kontynu-
acje analogicznego rzadowego programu z 2008 r. Warto przypomniec, ze pro-
gram ten zawieral propozycje dziatan w dwodch obszarach: ,,Polityka rynku pracy”
oraz ,,Dziatania ograniczajace dezaktywizacje zawodowa pracownikéw w ramach
systemu $wiadczen spotecznych”. Co wazne, cho¢ gtdéwnymi jego adresatami by-
ty osoby w wieku 50+, to przewidziano w nim takze dziatania dedykowane oso-
bom nieco mtodszym (profilaktyczne programy zdrowotne) i majacym trudnos$ci
z godzeniem pracy zawodowej z zyciem rodzinnym.

O kontynuacji widocznej w polityce senioralnej prowadzonej od 2012 r. moz-
na mowi¢ takze w przypadku wspierania procesu tworzenia gminnych rad senio-
row. Wspomniana wczesniej nowelizacja ustawy o samorzadzie gminnym z jed-
nej strony potwierdzita praktyke funkcjonowania takich gremidéw, a drugiej —
zachecita lokalne spotecznosci do tworzenia nowych rad. Przypomnie¢ nalezy, ze
pierwsze rady seniorow zostaly powotane w 2006 r. przez samorzady woje-
wodztw (dolnoslaskiego i pomorskiego). Kolejne tworzono takze w powiatach
i gminach. Szacuje si¢, ze do 2012 r. powstato ich okoto 20, ale juz w latach
2012-2014 utworzono okoto 60 rad (Starzyk 2014, s. 12). Pod koniec 2016 r. sza-
cowano ich liczbg na okoto 220 (Ganeczko 2017, s. 5). Do doswiadczen ,,starych”
rad seniorow odwotujg si¢ tworcy rad w kolejnych gminach.
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Z przedstawionej powyzej analizy wyltania si¢ nastepujaca odpowiedz na py-
tanie postawione w tytule opracowania: wykreowana w 2012 r. polska senioralna
jest nowa polityka publiczna, ale zawierajacg w sobie liczne elementy kontynua-
cji. Najwazniejszg, moim zdaniem, nowoscig jest stworzenie — bardziej na pozio-
mie koncepcyjno-programowym, a mniej na realizacyjnym — nowej, podmiotowo
zorientowane]j dziedziny polityki publicznej. Jej granice nie sg oczywiscie ostro
i jednoznacznie zarysowane, a faktycznie realizowane cele nie do konca pokrywa-
ja sie¢ z deklarowanymi. Mimo to pojawienie si¢ polityki senioralnej stanowi waz-
ny, nowy impuls dla ksztaltowania si¢ polityk publicznych w Polsce. Nowe ak-
centy zostaly wniesione do polityki publicznej przede wszystkim w warstwie
koncepcyjnej, chociaz w stosunkowo krotkim czasie udato si¢ takze stworzy¢ kil-
ka nowych jej instrumentow. Generalnie jednak polityka senioralna wykorzystuje
stosowane wcze$niej $rodki i metody dziatania, co jednak nie $wiadczy o braku
kreatywnosci jej tworcow i realizatoréw, lecz o umiejetnosci korzystania z weze-
$niej zgromadzonych do$wiadczen. Co wiecej, z faktu, iz polityka senioralna — po-
mimo zmiany rzadu — przetrwata w agendzie politycznej na szczeblu centralnym
1 w samorzadach, mozna wysnu¢ wniosek, ze nie okazata si¢ ona ,,sezonowa no-
winka” wymys$long dla potrzeb biezacej walki politycznej i ma w naszym kraju
przysztos¢, cho¢ z pewnos$cia nie bedzie to przyszto$¢ tatwa (por. Bledowski
i Szweda-Lewandowska 2016; Wozniak 2016). Jednym z wyzwan bedzie przejscie
od wydzielonej, podmiotowo zorientowanej polityki senioralnej do horyzontalnej
i holistycznej polityki publicznej prowadzonej zgodnie z zasada mainstreaming
ageing. Innym — powigzanie polityki senioralnej z polityka emerytalng.
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POMOC SPOLECZNA W POLSCE
W SWIETLE ZALECEN
»EUROPEJSKIEGO FILARU PRAW SOCJALNYCH”

W 2017 r. Komisja Europejska przyjeta dokument pod nazwa Europejski filar
praw socjalnych (EFPS), zawierajacy zalecenia dotyczace polityki zatrudnienia,
ochrony socjalne;j i integracji. Majg one szczeg6lna forme. Zostaly przedstawione
W postaci praw, co wzmacnia ich potencjalne oddziatywanie na ksztatt konkret-
nych rozwiazan przyjmowanych przez panstwa cztonkowskie. Jedno z tych praw
méwi o konieczno$ci zapewnienia obywatelom Unii wsparcia dochodowego, co
sformutowano w sposdb nastepujacy: ,,Kazdy, kto nie dysponuje wystarczajacymi
srodkami, ma prawo do odpowiedniego dochodu minimalnego zapewniajacego
godne zycie na wszystkich jego etapach oraz skuteczny dostep do towarow
1 ustug wspierajagcych. W przypadku oséb zdolnych do pracy $wiadczenia zwigzane
z dochodem minimalnym powinny by¢ powigzane z zachetami do (ponownego)
wlaczenia sie do rynku pracy” (EP, Council, EC 2017). W Polsce osoby znajduja-
ce sie w szczegolnie trudnej sytuacji materialnej moga ubiegaé si¢ o §wiadczenia

wyplacane w ramach systemu pomocy spotecznej. Warto wigc przyjrzeé si¢, w ja-
kim stopniu polsk1 system gwarantuje realizacje prawa do dochodu minimalnego
i jak sytuuje si¢ on na tle innych krajow Unii Europejskie;j.

Calos$¢ rozwazan sktada si¢ z dwoch czgsci i podsumowania. Pierwsza czes$¢
jest poswiecona analizie zasad przyznawania $wiadczen w polskim systemie po-
mocy spotecznej, przede wszystkim tych, do ktoérych nawiazuje sformutowane
w EFPS prawo do dochodu minimalnego. Omawiano wigc kryteria formalne (do-
chodowe i pozadochodowe), stosowane przy ubieganiu si¢ o §wiadczenia, zapew-
nienie dostgpu do towarow i ustug oraz wystepujace w pomocy spolecznej narze-
dzia aktywizacji zawodowej. Cze§¢ druga przedstawia ocen¢ funkcjonowania
systemu pomocy spotecznej w oparciu o zalecane przez Komisje Europejska
wskazniki, takie jak: adekwatno$¢ poziomu §wiadczen, ich dostepnosc i wykorzy-
stanie oraz wptyw na redukcje ubostwa. Przedstawione analizy bazuja na ustawo-
dawstwie 1 statystykach Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Gléwnego Urzedu Statystycznego oraz
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Eurostatu, a takze w szerokim zakresie wykorzystujg materiat z dostgpnych opra-
cowan (m.in. Broda-Wysocki ok. 2010; Frazeri i Marlier 2016, Golinowska i To-
pinska 2002; Szarfenberg 2014; Topinska 2015, 2018).

1. Wsparcie dochodowe w pomocy spolecznej

Polski system pomocy spotecznej oferuje wiele rodzajow swiadczen. Nie
wszystkie majg charakter wsparcia dochodowego, o ktorym mowa w EFPS.

Pomoc spoteczna funkcjonuje w oparciu o ustawe z 12 marca 2004 r. o pomo-
cy spotecznej (Ustawa z dnia 12 marca 2004...). Byla ona wielokrotnie noweli-
zowana i doczekata si¢ kilku tekstow jednolitych, ostatni z nich zostat ogtoszony
w 2017 r. (Dz.U. 2 2017 r., poz. 1769), a i potem wprowadzano do tej ustawy ko-
lejne zmiany. Zadna z nich nie zmienita jednak podstawowych zasad funkcjono-
wania pomocy spotecznej, sformutowanych w pierwotnej wersji ustawy, cho¢ na
potrzebe bardziej radykalnych zmian wskazywano niejednokrotnie (np. MPiPS
2013)1. Na przestrzeni lat korygowano oczywiscie warunki przyznawania $wiad-
czen i zmieniano zadania réznych szczebli samorzadéw w tym zakresie, sposoby
finansowania, reformowano tez instytucje, lecz zasadniczy ksztatt systemu pomo-
cy spotecznej pozostal niezmieniony. Dotyczy to w szczegdélnosci katalogu
$wiadczen, wyraznie wyodrebniajacego tzw. §wiadczenia srodowiskowe, a wigc
przyznawane osobom lub rodzinom w miejscu ich zamieszkania, oraz ustugi dla
0sOb przebywajacych w placéwkach stacjonarnych. Te ostatnie nie stanowia
wsparcia dochodowego sensu stricto. Sa one zreszta czesto w jakiej$ czesci od-
ptatne, cho¢ zalezy to od typu placoéwki i sytuacji beneficjenta. W dalszych roz-
wazaniach nie beda one uwzgledniane.

Do $wiadczen srodowiskowych naleza rézne formy pomocy pienieznej, a wiec
przede wszystkim zasitki state (dla osob catkowicie niezdolnych do podjecia pra-
cy), okresowe (dla bezrobotnych, 0sob z niepetnosprawnosciami quz ciezko cho-
rych) i zasitki celowe (na pokrycie konkretnych potrzeb bytowych) Jest tez po-
moc niepieni¢zna, udzielana w postaci dobr (zywnos$¢, odziez, opal i inne)
i ushug (np. praca socjalna). Swiadczenia $rodowiskowe nlewqtphww stanowig
trzon systemu pomocy spolecznej. Patrzac z perspektywy gwarancji dochodu mi-
nimalnego ujetego w EFPS, to najwazniejsze sa tu Swiadczenia pieniezne. Warto
zatem przyjrze¢ si¢ blizej zasadom ich przyznawania, koncentrujac si¢ na kwe-
stiach, o ktorych mowa jest w EFPS, a mianowicie: zagwarantowanie dochodu

' Powazniejsze zmiany przygotowywano w 2014 r. Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej

przedstawito wtedy do dyskusji Projekt zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy spo-
tecznej orz niektorych innych ustaw, <http://www.mpips.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnych/
projekty-ustaw/pomoc-spoleczna/projekt-alozen-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-pomocy-
spolecznej-oraz-niektorych-innych-ustaw-/> (dostep 7.07.2014), ale dyskusja nad nowymi rozwig-
zaniami zostata zawieszona.

2 Zasitki celowe moga by¢ przekazywane zarowno w formie pienigznej, jak i niepienieznej. Do
pomocy pieni¢znej zalicza si¢ jeszcze m.in. pomoc na usamodzielnianie i kontynuowanie nauki,
0 mniejszym znaczeniu.
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minimalnego kazdemu, kto nie ma wystarczajacych $rodkoéw; zapewnienie sku-
tecznego dostepu do towardow i uslug oraz stworzenie zachet do podejmowania
zatrudnienia przez osoby zdolne do pracy.

1.1. Kryteria przyznawania Swiadczen

W polskim systemie pomocy spolecznej swiadczenia pieniezne sg udzielane
po spetieniu kryterium dochodowego, a wigc de facto osobom, ktore nie dyspo-
nujg wystarczajagcymi Srodkami. Sg tu pewne, ale bardzo nieliczne wyjatki, gdy
kryterium to nie obowigzuje (np. w odniesieniu do niektorych zasitkow celowych,
a w szczegblnych sytuacjach takze wobec zasitkow okresowych). Samo kryterium
dochodowe wyznacza tzw. prog interwencji socjalnej, ktory jest ustalany na trzy
lata 1 zatwierdzany przy wspotudziale partnerdw spotecznych. Okreslajac jego
wysoko$¢, uwzglednia si¢ wyniki badan ekspertow Instytutu Pracy i Spraw So-
cjalnych — IPiSS (Broda- Wysocki iin. 2015; Kurowski i in. 2018). Od pazdzier-
nika 2012 r. prog ten wynosi 634 zt mlesmgcznle dla os6b samotnych i 514 zt na
osobe dla zyjacych w wiekszych gospodarstwach’.

Wyzsze kryterium dochodowe dla oséb samotnych wydaje si¢ sensowne ze
wzgledu na wystepowanie efektow skali (wspolne gospodarowanie wymaga sto-
sunkowo mniejszych naktadow). Ale by¢ moze wyzsze kryterium powinno takze
uwzglednia¢ niepelnosprawnos$¢, jak jest to np. w przypadku zasitkow rodzinnych
1 wychowawczych z programu ,,Rodzina 500+”. Sam poziom kryterium docho-
dowego, sposdb jego ustalania i zatwierdzania, a takze powiazanie z innymi kry-
teriami stosowanymi w polityce spolecznej wywoluja zresztg od dawna ozywione
dyskusje (np. Golinowska i1 Topinska 2002; MPiPS 2013; Szarfenberg 2014).

Kryterium dochodowe nie tylko zaweza krag potencjalnych beneficjentow, ale
wyznacza rowniez maksymalny poziom zasitkoéw. Wedle ogolnej zasady zasitek
stanowi réznic¢ migdzy przyjetym kryterium a wysokoscia dochodu, jakim dyspo-
nuje osoba ubiegajaca si¢ o pomoc. W praktyce $wiadczenie moze by¢ nizsze,
zwlaszcza w przypadku zasitkow okresowych, dla ktérych obowigzuje minimum
réwne 50% wspomnianej roznicy 1 to minimum bardzo czgsto jest realizowane.
Z kolei dla os6b samotnie gospodarujqcych przeplsy wskazuja maksymalne kwoty
Wyplat ktorych poziom jest nieco nizszy, niz mogloby to wynika¢ z wyliczonej
réznicy".

Jednak nie kazda osoba spetiajgca kryterium dochodowe moze otrzymacé za-
sitek pienigzny w ramach pomocy spotecznej. Przy ubieganiu si¢ o pomoc bierze

3 Warto zauwazy¢, ze obecnie prog interwencji socjalnej jest wyraznie wyzszy od minimum eg-

zystencji, takze wyliczanego przez ekspertow IPiSS (w 2016 r. byto to 527 zt miesigcznie w gospo-
darstwach jednoosobowych emeryckich, 555 zt w pracowniczych; 472 zt na osob¢ w gospodar-
stwach czteroosobowych), co trzeba oceni¢ pozytywnie. Nie zawsze tak byto. Na przyktad w latach
2010-2012 (2012: kwartaty 1-3) prog interwencji byt nizszy od minimum egzystencji dla gospo-
darstw wieloosobowych, a pod koniec tego okresu byt on rowniez nizszy od minimum w przypadku
0s0b samotnych.

* Obecnie maksimum zasitku statego dla osoby samotnej to 604 zI miesiccznie, a zasitku okre-
sowego 418 zt.
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si¢ pod uwage szczegdlne okolicznosci, z ktdrych co najmniej jedna musi zacho-
dzi¢, a o ktoérych mowa w art.7 przywotanej ustawy. Warto si¢ przyjrze¢ tym oko-
liczno$ciom (tabela 1). Mozna je podzieli¢ na kilka grup: sytuacja ekonomiczna
potencjalnego zasitkobiorcy (ubdstwo, bezrobocie, bezdomnosc); problemy zdro-
wotne (niepetnosprawnos$é, ciezka i dlugotrwata choroba®), rodzinne (m.in. bezrad-
no$¢ w opiece i prowadzeniu gospodarstwa domowego, sieroctwo, wielodzietnosc);
patologie (alkoholizm i narkomania, przemoc w rodzinie), a takze zdarzenia lo-
sowe oraz zwigzane z migracjami i uchodzctwem.

Tabela 1. Okolicznosci uprawniajgce do ubiegania si¢ o Swiadczenia pomocy

spolecznej
Ekonomiczne | Zdrowotne Rodzinne Patologie Losowe Migracje
» Ubdstwo * Niepelno- * Macierzyn- | ¢ Alkoholizm | * Sytuacje * Integracja
 Bezrobocie sprawnos¢ stwo » Narkomania kryzysowe uchodzcow
* Bezdom- * Dlugotrwata | * Wielodziet- | « Przemoc ¢ Zdarzenia ¢ Handel
nosé choroba nos¢ w rodzinie losowe ludzmi
* Sieroctwo | « Opuszczenie | * Klgski
» Bezradno$é zakladu zywiotowe
W opiece karnego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie przepisdw ustawy o pomocy spotecznej (art. 7).

Ciekawe jest tu wskazanie ubostwa jako okolicznosci uprawniajacej do ubie-
gania si¢ 0 pomoc. Mozna to interpretowac jako mozliwos$¢ udzielania wsparcia
na przyktad niepieni¢znego, w sytuacji gdy nie obowigzuje kryterium dochodowe.

Lista sytuacji branych pod uwage przy przyznawaniu $wiadczen w ramach
pomocy spotecznej jest dos¢ dluga, ale pewnych okolicznosci nie uwzglednia.
Nie ma na niej na przyklad podesziego wieku, a warto zauwazy¢, ze sprawy za-
bezpieczenia spotecznego 0sob starszych sg obecnie mocno akcentowane. Widac
to w samym EFPS, gdzie poswigcono im wiele miejsca.

Nie ma tez na liscie okoliczno$ci ztych warunkéw mieszkaniowych, na co
wskazywano juz, analizujac zasady i praktyke przyznawania $wiadczen pieniez-
nych (Kalbarczyk 2013), a jedynie znajduje si¢ drastyczna sytuacja bezdomnosci.
Bardzo zte warunki mieszkaniowe moga sta¢ si¢ okoliczno$cig do otrzymania
pomocy niepieni¢znej (w szczegdlnych przypadkach mozliwos¢ zamieszkania
w lokalu chronionym), gorzej sprawa wyglada w przypadku ubiegania si¢ o po-
moc pienigzng. Jest tez w polskim systemie zabezpieczenia spotecznego instytu-
cja dodatku mieszkaniowego, ale wigze si¢ ona z trudnoSciami w pokrywaniu
optat, a nie z samg zlg sytuacjg mieszkaniowa.

> Mozna tu zwrécei¢ uwage, ze w 2003 r. z systemu pomocy spotecznej wyodrgbniono rent¢ so-

cjalng (Dz.U. z 2003 r. nr 135, poz. 1268 wraz pdzniejszymi zm.), przeznaczona dla osoéb z niepet-
nosprawnosciami, gdy niepelnosprawnos¢ powstata przed ukonczeniem 18-25 lat, i wyptacang bez
kryterium dochodowego. Byta ona na liScie $wiadczen wedtug poprzedniej ustawy o pomocy spo-
tecznej (Dz.U. z 1990 r. nr 87, poz. 506 wraz z p6zniejszymi zm.),
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Nalezy wreszcie zauwazy¢, ze z mozliwosci otrzymania wsparcia dochodo-
wego sa tez wylagczone osoby zyjace w niedostatku i jednocze$nie pracujgce
(working poor) — oczywiscie, o ile nie spelnig jakiego$ dodatkowego warunku
wymienionego w ustawie. Przepisy osob pracujacych jasno nie wykluczaja, ale
wyraznie stanowia, ze w szczegdlnosci to osoby bezrobotne mogg ubiegaé si¢
0 pomoc.

Praktyka pokazuje, ze sposrdd okolicznosci branych pod uwage przy przy-
znawaniu $wiadczen w ramach pomocy spotecznej zdecydowanie najwazniejsze
sg zte warunki materialne (ubostwo, bezrobocie), mniejsze znaczenie maj% pro-
blemy rodzinne i zdrowotne, na dalszym miejscu sg patologie (alkoholizm)". Na-
tomiast przewaga czynnikoOw ekonomicznych maleje wraz z ogolng poprawa sy-
tuacji materialnej gospodarstw domowych. Obrazuja to dane w tabeli 2.

Tabela 2. Swiadczeniobiorcy wedlug okoliczno$ci przyznania pomocy

OkKkoliczno$é 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

przyznania

$wiadczenia w tysigcach
Ubodstwo 711 693 708 755 724 694 641
Bezrobocie 638 621 641 686 636 575 500
Choroba 419 410 412 430 431 431 431
Niepelosprawnosé 406 398 397 413 409 399 394
Bezradnos¢ 253 243 236 242 227 213 189
Macierzynstwo 114 115 119 127 126 127 113
Alkoholizm 90 87 88 90 87 85 80

Zrédto: MPiPS 2017. Uwagi: Dane dotycza wszystkich $wiadczen $rodowiskowych, a jedno $wiad-
czenie mozna przyznaé, wskazujac kilka powodow. W tabeli uj¢to jedynie te powody, ktore wyste-
puja najczescie;.

W latach 2010-2012 ok. 700 tys. §wiadczeniobiorcow otrzymywato corocznie
wsparcie z powodu ubodstwa, a 620-640 tys. — z powodu bezrobocia. W nastep-
nych latach okolicznosci te réwniez dominowaly, cho¢ liczba beneficjentow
otrzymujacych pomoc ze wzgledu na ubdstwo zmalata do 641 tys. (2016 r.),
a z przyczyny bezrobocia — do 500 tys. Okolicznosci zdrowotne, rodzinne czy
wreszcie patologie (alkoholizm) odgrywaty mniejsza role.

1.2. Dostep do dobr i ushug

Zgodnie z zaleceniem EFPS pomocy w postaci dochodu minimalnego powinien
towarzyszy¢ skuteczny dostep do towardw i ustug wspierajacych. Polska ustawa
0 pomocy spotecznej uwzglednia mozliwo$¢ otrzymania wsparcia niepieni¢znego,
Tacznie z pomoca pienigzng, a wiec dostep do towardw i ushug jest przewidziany,

8 Pozostate okolicznoci przyznawania $wiadczen wystepuja bardzo rzadko.
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cho¢ trudno powiedzie¢, na ile jest on skuteczny. Jesli chodzi o ustugi, to poza pra-
cg socjalng czy ewentualng pomocg w drobnych remontach mozna liczy¢ na optatg
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne — a wigc posrednio na dostep do publicznej
stuzby zdrowia. Wigcej swiadczen w postaci ushug jest przewidzianych dla uchodz-
cOw (np. poradnictwo, pomoc w zatatwianiu spraw urzedowych), ale w Polsce nie
jest to praktyka powszechna. Natomiast mozliwosci otrzymania wsparcia w postaci
okreslonych dobr sg do$¢ rozbudowane. Ustawa wymienia: zywnos¢, odziez, opat,
leki, sprzet gospodarstwa domowego. Od 2006 r. realizowany jest rOwniez program
wieloletni ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” (MP z 2013 r., poz. 821).

W sumie jednak to pomoc pieni¢zna dominuje. Ujawniaja to statystyki (wykre-
sy lai 1b). W latach 2010-2016 liczba o0sob korzystajacych z pomocy pienieznej
wynosita ponad 1,4 mln rocznie (od ok. 1,8 mln w 2010 r. do 1,4 mln w 2016 r.),
a z pomocy niepienieznej korzystalo w tym czasie maksymalnie 1 mln osob (2010 r.,
spadek w latach nastepnych). Jeszcze wyrazniej przewage wsparcia finansowego
obrazuje zestawienie wielkos$ci naktadow. Corocznie na $wiadczenia pieni¢zne
w ramach pomocy spotecznej wydawano ok. 2,5 raza wigcej niz na Srodowiskowe
$wiadczenia niepieni¢zne. Mimo niewielkich wahan proporcja ta okazuje si¢ bardzo
trwala.

Wykres 1a. Korzystajacy Wykres 1b. Naklady
z pomocy Srodowiskowej (tys.) na pomoc Srodowiskowg (mln zl)
2000 3000
1800 Sl o 2500 _---‘-‘ S bbbttt
1600 === e e’
1400 e 2000
1200 1500
1000 1000
800
600 : . . . . . . 500 T T T T T T 1
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
----- pomoc pieniena pomocniepienieina ===-=-pomocpienigina ——— pomoc niepienieZna

Zrédto: Mate Roczniki Statystyczne GUS. Uwagi: 1. Uwzgledniono wszystkie formy pomocy éro-
dowiskowej (pomoc pieni¢gzna: zasitki state, okresowe, celowe i inne; pomoc niepieni¢zna: przede
wszystkim w postaci dobr). 2. Korzystajacy: jedna osoba mogta korzysta¢ z kilku form pomocy jed-
noczesnie. 3. Zmiana kryterium dochodowego w pazdzierniku 2012 r. i — o mniejszym znaczeniu —
w pazdzierniku 2015 r.

2.2. Aktywizacja zawodowa Swiadczeniobiorcow

Wedle EFPS $wiadczeniom w postaci dochodu minimalnego powinny towa-
rzyszy¢ zachety do podejmowania pracy zawodowej, stosowane, rzecz jasna, wo-
bec 0sob, ktore sa do tego zdolne. O koniecznosci aktywizacji zawodowej nie tyl-
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ko w odniesieniu do beneficjentow $wiadczen spotecznych Komisja Europejska
mowi od dawna i1 wspiera swe zalecenia programami dofinansowanymi z fundu-
szy unijnych. W EFPS poswigca si¢ tej kwestii bardzo duzo miejsca.

Polski system pomocy spotecznej zawiera pewne narzedzia aktywizacyjne,
cho¢ nie wydaja si¢ one zbyt skuteczne. Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej wprowadza instrument w postaci kontraktu socjalnego, ktorego szczego-
ly doprecyzowuja rozporzadzenia ministerialne (ostatnie w Dz.U. z 2010 r.,
poz. 1439). Jest to umowa zawierana pomi¢dzy pracownikiem socjalnym a (po-
tencjalnym) $wiadczeniobiorcg, ktéra ma pomdéc w usamodzielnianiu si¢ osoby
objetej kontraktem poprzez m.in. jej aktywizacje zawodowa. Proces ten zaklada
prowadzenie pracy socjalnej (np. konsultacje, praca z psychologiem, organizowa-
nie grup wsparcia), oplate skladek na ubezpieczenie zdrowotne i ewentualnie
przyznanie zasitkow celowych. Dla bezrobotnych w ramach kontraktu sg przewi-
dziane szkolenia i staze, a takze mozliwo$¢ zatrudnienia w formie prac spotecznie
uzytecznych czy na przyktad uczestnictwa w Centrach lub Klubach Integracji
Spotecznej (CIS lub KIS)’. A co rowniez wazne, jesli osoba objeta kontraktem
socjalnym podejmie praceg, a jednoczesnie pobiera zasitek okresowy, to moze go
nadal otrzymywa¢ bez spetnienia kryterium dochodowego, ale tylko przez dwa
miesigce i nie czesciej niz raz na dwa lata. Z mozliwosci takiej korzysta minimal-
na liczba $wiadczeniobiorcow (w 2016 r. jedynie 62 osoby! — MRPiPS 2017).

O braku skutecznos$ci kontraktéw socjalnych $§wiadczy ich stosunkowo skrom-
ny zasieg, jak rowniez bardziej rozbudowane oceny eksperckie. Wedlug danych
Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w latach 2015-2016 zawierano
corocznie nieco ponad 55 tys. kontraktow, a objetych nimi bylo 67-69 tys. 0sob
(MRPiPS 2017). Przy czym nie kazdy kontrakt musial zawiera¢ komponent akty-
wizacji zawodowej. W tym samym okresie liczba beneficjentow otrzymujacych
zasitki okresowe, a wiec liczba oséb potencjalnie zdolnych do pracy, przekraczata
400 tys. Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli (NIK 2013) mozna si¢ z kolei do-
wiedzie¢ o wielu stabo$ciach instytucji, jaka jest kontrakt socjalny. Naleza do
nich m.in.:

o nieprawidtowosci w okreslaniu podejmowanych dziatan i sposobow ich
osiagniecia;

« niedostateczna wspotpraca oSrodkdw pomocy spolecznej z powiatowymi urze-
dami pracy;

e organizowanie w ramach kontraktow kursow dla bezrobotnych w zawodach
nadwyzkowych;

o przewaga stosowania pasywnych narzedzi aktywizacji (wyptata zasitkow,
szkolenia).

7 Kwestie te reguluja dodatkowo odrebne przepisy: Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promo-

¢ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz U. z 2018 r., poz. 1265, art. 73a), Ustawa z dnia
13 czerwca 2003 r. o zatrudnieniu socjalnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 650)



156 Irena Topinska

3. Ocena funkcjonowania

Pracujac nad mechanizmami wdrazania zalecen Europejskiego filaru praw so-
cjalnych, w tym prawa do dochodu minimalnego, uwzgledniono oczywiscie ko-
nieczno$¢ monitorowania i oceny funkcjonowania rozwigzan stosowanych przez
poszczegdlne kraje Unii. Wstepnie zaproponowano zestaw wskaznikow monitoru-
jacych (tzw. tablice spoleczng — Social Scoreboard). Podzielono je na trzy grupy:
wskazniki rezultatow (outcome indicators), a wigc obrazujace ogolne efekty okre-
slonych dziatan; wskazniki skutecznos$ci (performance indicators) oraz zasady sto-
sowania (policy levers). W szczegdlnosci do opisu realizacji prawa do dochodu mi-
nimalnego wybrano nastepujace wskazniki (EC 2018; Topinska 2018):

e Rezultaty: luka ubdstwa wyliczana w odniesieniu do 60% mediany docho-
du ekwiwalentnego®; wskaznik deprywacji materialnej i spotecznej; stopa zagro-
zenia ubdstwem 0sob z gospodarstw quasi-bezrobotnych, tj. bez oséb efektywnie
pracujacych.

o Skuteczno$¢: wpltyw transferow spotecznych (bez emerytur i rent) na re-
dukcje ubostwa; wskaznik zagrozenia ubostwem trwatym; wskaznik zasie-
gu/dostepnosci (coverage), tj. odsetek osob otrzymujacych $wiadczenie sposrod
zyjacych w gospodarstwach zagrozonych ubostwem bez osob efektywnie pracu-
jacych, tj. w gospodarstwach 0so6b quasi-bezrobotnych.

e Zasady stosowania: wskaznik adekwatnosci poziomu $wiadczen (adequa-
cy); kryteria przyznawania; wymogi dotyczace aktywizacji zawodowe;.

Wiekszos¢ tych wskaznikow, zwlaszcza nalezacych do grupy pierwszej i dru-
giej, jest od dawna wyliczana przez kraje czltonkowskie przy zastosowaniu
wspolnej metodologii. Mozna je znalez¢ na stronach Eurostatu, a dostepne staty-
styki obejmujg juz szeregi wieloletnie. Nowe sg wskazniki zasiegu §wiadczen do-
chodowych oraz te, ktore opisuja zasady stosowania. Cze$¢ z nich jest zreszta
niemierzalna (np. kryteria przyznawania czy tez warunki aktywizacji zawodowej)
1 mozna je przedstawi¢ jedynie w sposéb opisowy lub, gdy chodzi o poréwnania
migdzynarodowe, positkujac si¢ jakas skala umowng (np. porzadkowa).

Natomiast, co ciekawe, nie ma w zaproponowanym zestawie wskaznikow
efektywnosciowych, takich jak cho¢by wielko$¢ naktadow na $wiadczenia. Nie
znaczy to, ze nie sa one dostgpne i catkowicie wytaczone z analizy. Pojawiajg si¢
one posrednio we wskazniku opisujacym redukcje ubdstwa pod wpltywem transfe-
row spotecznych. Nie uwzgledniono natomiast wskaznikow mowiacych o efek-

8 60% mediany dochodu ekwiwalentnego to prog zagrozenia ubostwem powszechnie stosowany

w analizach poréwnawczych w Unii Europejskiej. Wylicza si¢ go na podstawie informacji o docho-
dach pochodzacych z prowadzonego corocznie we wszystkich krajach Unii reprezentacyjnego ba-
dania gospodarstw domowych, nazywanego w skrécie EU SILC. W Polsce uczestniczy w nim ok.
12 tys. wybranych losowo gospodarstw. Dochody ekwiwalentne to dochody przeliczane na tzw.
jednostki konsumpceyjne, przy przyjeciu skali: 1— gtowa gospodarstwa domowego, 0,3 — dzieci do
lat 14 1 0,5 — pozostali cztonkowie gospodarstwa. Takie przeliczniki uwzgledniajg fakt, ze przy
wigkszej liczbie 0sob gospodaruje si¢ oszczgdniej.
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tywnym wykorzystaniu naktadéw, opisujacych na przyktad, jaka ich czes¢ trafia
do os6b ubogich, a z jakiej korzystaja grupy niepotrzebujace wsparcia9.

W dotychczasowych analizach dochodu minimalnego w krajach UE (Frazer
i Marlier 2016; Crepaldi i in. 2017) najwigcej uwagi poswigcono trzem wskazni-
kom: adekwatnos$ci poziomu $wiadczen (adequacy), zasiggu/dostepnosci $wiadczen
(coverage) oraz ich skutecznosci w redukowaniu ubdstwa. Warto je przesledzi¢
w odniesieniu do polskiego systemu pomocy spotecznej, pokazujac jednoczesnie,
jak rodzime rozwiazania wygladaja na tle pozostatych krajow Unii.

3.1. Adekwatno$¢ poziomu $wiadczen

Unia Europejska przywigzuje bardzo duza wage do faktycznej wysokosci wy-
ptacanych $wiadczen, czy to emerytalnych, czy dla bezrobotnych, czy wreszcie
w postaci dochodu minimalnego lub jego odpowiednikow. Wida¢ to cho¢by w sa-
mym sformutowaniu prawa do dochodu minimalnego w EFPS, w ktorym postulu-
je sie, by gwarantowal on zycie na godnym poziomie. Nic wigc dziwnego, ze
wsrod najczesciej analizowanych wskaznikow monitorujgcych realizacje prawa
do dochodu minimalnego znalazt si¢ wskaznik adekwatnosci poziomu §wiadczen.
Zaproponowano, by wykorzystywac jeden z jego dwoch wariantow — relacje po-
ziomu $wiadczenia do progu zagrozenia ubostwem ustalonym jako 60% mediany
dochodu ekwiwalentnego lub relacje poziomu §wiadczenia do ptacy minimalne;.
Poniewaz nie wszystkie kraje ustalajg ptace minimalna, sugeruje sie, by alterna-
tywnie obliczac relacjg wysokosci s$wiadczen do 50% $redniej placy.

Zadnego z tych wskaznikow nie oblicza sie rutynowo, nic jednak nie stoi na
przeszkodzie, by to zrobi¢. W tabeli 3 zamieszczono wskazniki dla Polski, ktore
obrazuja relacje przecietnego poziomu zasitkow pienieznych w ramach pomocy
spotecznej (faktycznie wyptacanego) do progu zagrozenia ubdstwem wyznaczo-
nego dla kilku typoéw gospodarstw: dla osoby samotnej, gospodarstwa dwoch
0s0b dorostych i rodziny czteroosobowej (dwoje dorostych z dwdjka dzieci). Od-
rebnie ujeto zasitki stale i zasitki okresowe ze wzgledu na nieco inne zasady przy-
znawania i okres$lania ich wysokosci.

Dane przedstawione w tabeli 3 pozwalaja na sformutowanie kilku wnioskéw.
Po pierwsze, zwykle oscyluja one w granicach 30-50%, co oznacza, ze przecigt-
nie ptacony zasilek stanowi zazwyczaj wigcej niz jedng trzecia, ale mniej niz po-
lowe kwoty uznanej za prog zagrozenia ubdstwem. Po drugie, dos¢ wyraznie
widaé cezurg roku 2012. Przed 2012 r. szacowane tu wskazniki byly zazwyczaj
nizsze niz w latach pOZl’llQ]SZ}’Ch Wynika to ze znaczacej zmiany kryterium do-
chodowego a wiec i wysokos$ci §wiadczen, w pazd21ern1ku 2012 r. Korekta kryte—
rium w pazdzierniku 2015 r. okazala si¢ — przynajmniej na poczatku — mniej

% Wiecej na temat wskaznikow monitorujacych (m.in. Golinowska i Topinska 2002). Przyktady

zastosowan mozna tez znalezé np. w wielu opracowaniach Banku Swiatowego, ale takze w innych
materiatach (np. Pigtka 2005; Szulc 2012).
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istotna, zwlaszcza w przypadku zasitku okresowego'’. Po trzecie, dla zasitkow
okresowych przyjete tu wskazniki sg wyzsze dla czteroosobowych rodzin z dzie¢mi
niz dla rodzin ztozonych jedynie z dwoch oséb dorostych. Wptyw na to ma do
pewnego stopnia sposob obliczania progéow zagrozenia ubdstwem w oparciu o do-
chody ekwiwalentne. Po czwarte wreszcie, przecigtny zasitek staly jest zawsze wy-
raznie wyzszy dla osoby samotnej niz dla osoby w rodzinie, bo osoby samotne nie
majg mozliwosci korzystania z dochodoéw innych cztonkow gospodarstwa domo-
wego. Zazwyczaj wyzszy jest rowniez dla nich, cho¢ tylko nieznacznie, wskaznik
adekwatnosci $wiadczenia.

Tabela 3. Przecietne zasilki z pomocy spolecznej
a prog zagrozenia ubdéstwem, 2010-2016

| 2010 | 2011 | 2012* [ 2013 | 2014 | 2015* |2016

ZASILEK STALY
Dla osoby samotnej
(przec., zt/mies.) 385 383 399 458 460 479 538
% progu ubodstwa
(dla os. samotnej) 40,3 38,1 38,2 423 41,0 41,2 437
Dla osoby w rodzinie
(przec., zt/mies.) 207 213 233 285 286 292 317

% progu ubostwa (2 os. doroste) 29,0 28,2 29,8 35,1 34,0 33,5 34,3
% progu ubostwa (2 doroste,
2 dzieci) 37,8 36,8 38,9 458 44.4 43,7 44,8
ZASILEK OKRESOWY
Dla beneficjenta (przec., zl/mies.) | 261 261 283 334 326 333 347
% progu ubodstwa (2 os. doroste) 36,5 34,7 36,2 41,2 38,8 38,2 37,6
% progu ubostwa
(2 doroste, 2 dzieci) 47,6 453 472 53,8 50,6 49,8 49,0

Uwagi: Przecigtne zasitki obliczone jako iloraz wydatkow przez liczbg wyptaconych zasitkéw. Prog
ubostwa to prog zagrozenia ubdstwem rowny 60% mediany dochodow ekwiwalentnych dla danego
typu gospodarstwa, wyliczany na podstawie badan EU SILC. Przyjeto warto$ci z roku przeprowa-
dzenia badania. *Zmiany wysokosci kryterium dochodowego, a wigc 1 ustawowej wysokos$ci zasil-
koéw od pazdziernika.

Zrodlo: obliczenia whasne na podstawie MRPiPS-03-R (MRPiPS 2017) oraz danych o zagrozeniu
ubostwem (Eurostat <https://ec.europa.cu/eurostat/data/database>.

Powyzsza analiza adekwatnos$ci poziomu $wiadczen/zasitkow z pomocy spo-
lecznej daje podstawy do stwierdzenia, ze sytuacja pod tym wzgledem si¢ popra-
wia, a w kazdym razie wyglada lepiej po 2012 r. niz wczesniej. Warto jednak
sprawdzi¢, jak Polska wypada w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi. Obra-
zuja to przyktadowe wskazniki uwidocznione na wykresie 2. Pochodza one z bada-

10 W pazdzierniku 2012 r. kryterium podniesiono z 477 z{/mies. do 542 z}/ mies. dla osoby sa-

motnej 1 z 351 zl/os miesi¢cznie do 456 zt dla osoby w rodzinie. W 2015 r. podwyzszono je — od-
powiednio — do 634 zt i 514 zt.
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nia MIPI (Minimum Income Protection Indicators, MIPI), w ktorym uwzglgdniano
hipotetyczne wielkos$ci wsparcia dochodowego z pomocy spotecznej dla kilku ty-
pow gospodarstw (m.in. 0séb samotnych, matzenstw bezdzietnych, rodzin z dziec-
mi samotnych rodzicow 1 in.), odnoszac je albo do progu zagrozenia ubostwem,
albo do ptacy minimalne;j H

Wykres 2. Zasilki z pomocy spolecznej w relacji do progu zagrozenia ubo6stwem
w krajach Unii Europejskiej: malzenstwo z dwojgiem dzieci*
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Zrédlo: Frazer, Marlier (2016), na podstawie badania MIPI dla okresu ok. 2009/2012. Uwagi: Dzie-
ci w wieku 7 i 14 lat. Prog zagrozenia ubostwem to 60% mediany dochodéw ekwiwalentnych dla
danej grupy gospodarstw, na podstawie badania EU SILC.

Wykres 2 pokazuje relacje wysokos$ci zasitkow z pomocy spotecznej do progu
zagrozenia ubostwem dla malzenstw z dwojka dzieci, obrazujac jednocze$nie
roéznice wystepujace w tym wzgledzie miedzy krajami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej. Jak widaé, wiele krajow przyznaje §wiadczenia znacznie nizsze od progu
ubostwa, stanowigce ok. 35-60% jego wartosci. Najnizsze wskazniki notuja kraje
poludnia i wschodu UE, m.in.: Rumunia, Bulgaria, Lotwa, Hiszpania, Stowacja,
Wegry, Estonia, Wlochy. Do tej grupy nalezy réowniez Polska (na wykresie za-
znaczona strzatka). Wsréd krajow, w ktorych poziom §wiadczen mozna uzna¢ za
wystarczajacy (wskaznik adekwatno$ci ponad 60%), znalazty si¢ przeznaczajace
duze sumy na zwalczanie ubostwa — Dania, Holandia czy Wielka Brytania, cho¢
takze Austria i Luksemburg. Jednak pierwsze miejsce, jesli chodzi o wysokos¢
swiadczen, nalezy do Irlandii, gdzie poziom zasitkow jest nawet wyzszy od progu
zagrozenia ubdstwem, ale jest to sytuacja raczej wyjatkowa.

""" Wiecej na temat MIPI mozna na stronach <http://www.centrumvoorsociaalbeleid.be/index.php?
gq=node/3270> lub <http://www.edac.eu/indicators_desc.cfm?v_id=368>, a takze w opracowaniu
(Frazer i Marlier 2016).
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3.2. Dostepnos¢ i korzystanie ze Swiadczen

Dane statystyczne dotyczace dostepnosci swiadczen pomocy spotecznej wsrod
najbardziej potrzebujacych wsparcia sa dla Polski bardzo skape. Regularnie udo-
stepniane sg natomiast informacje o liczbie beneficjentow i ich charakterystykach,
co — odniesione do liczby ludnosci ogdtem lub Zyjacej w niedostatku — daje pew-
ne wyobrazenie o zasiggu udzielanego wsparcia.

W 2016 r. wskaznik korzystajqcych ze $wiadczen Srodowiskowej pomocy
spotecznej, pienieznej i niepienigznej, wyniost 417 osob na 10 tys. osoéb (GUS
2017b), co stanowito ok. 4,2% ogo6tu ludnosci. Odsetek osob nalezacych do ro-
dzin uzyskujacych pomoc byl oczywiscie wyzszy i siegat 6,7% ludnosci. Jedno-
cze$nie odsetek otrzymujacych zasitki pienig¢zne, a wigc stanowigce wsparcie od-
powiadajace dochodowi minimalnemu, byt bliski 3,6%. W poprzednich latach
odsetki korzystajacych z pomocy bylty wyzsze i wynosity: w roku 2015 — odpo-
wiednio — 4,6% (beneficjenci), 7,4% (osoby w rodzinach beneficjentow), 3,8%
(beneficjenci $§wiadczen pienigznych), a w roku 2014 — 4,9%, 8,0% i ok. 4,1%.

Tego typu dane sg publikowane corocznie, ale brak wsrdd nich informacji
o wskazniku dostgpnosci $wiadczen, pokazujacym, jaki odsetek osob ubogich czy
tez potrzebujacych wsparcia otrzymuje pomoc. Mozna tylko stwierdzié, ze przy-
toczone odsetki korzystajacych ze swiadczen sa niewysokie, zwlaszcza w zesta-
wieniu z zasiggiem ubostwa (GUS 2017c). Zasigg ubdstwa ustawowego, szaco-
wanego przy granicy ubostwa na poziomie progu interwencji socjalnej, byt
znacznie wyzszy 1 wynosit 12,7% w 2016 1. (12,2% w 20151 2014 r.). Oznacza to
zarazem, ze pomoc na pewno nie trafiata do wszystkich potrzebujacych.

O niskim stopniu faktycznego korzystania z pomocy przez potencjalnie upraw-
nionych (take-up rate) méwi sie bardzo czgsto, wskazujac, ze wynika to m.in.
z powodu zawilosci przepisow, braku dostatecznej informacji o mozliwo$ci uzy-
skania §wiadczen, obawy przed stygmatyzacja itp. Jest to problem wystepujacy
w wigkszosci krajow UE. Szacunek dla Polski na poziomie 50-70% nieubiegaja-
cych sie o przystugujace swiadczenia podaja Szulc (2012) i Szarfenberg (2014).
W niektdorych panstwach funkcjonuja osrodki zajmujace sie tym ?roblemem np.
Observatoire des non-recours aux droits et services we Francji'*, udostepniajac
statystyki pokazujace stopien faktycznego korzystania/niekorzystama Z pomocy.
Wspomniany osrodek ustalit, ze we Francji roczna warto$§¢ niewyptaconych za-
sitkbw w ramach wsparcia dochodowego to ok. 5 mld euro (AEDH 2016).
W Niemczech z kolei od 1/3 do 2/5 (zaleznie od landu) potencjalnych beneficjen-
tow nie ubiega si¢ o wsparcie (Frazer i Marlier 2015).

W Polsce zidentyfikowano wiele przyczyn niskiego stopnia korzystania ze
swiadczen. Nalezy do nich na przyktad: brak wiedzy potencjalnie uprawnionych
o dostepnej pomocy i zasadach ubiegania si¢ o swiadczenia (Kalbarczyk 2013;
NIK 2015), czesto wynikajacy z ich zlego stanu zdrowia, problemdéw psychicz-

12 Angielska nazwa: Observatory on Non-take Up. Wigcej na temat dziatan tego osrodka znalezé

mozna na stronie <https://odenore.msh-alpes.fr/>.
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nych, trudno$ci w kontaktach, a takze z niewystarczajgcego posrednictwa me-
diéw. NIK zwraca tez uwage na czesty brak dostatecznej aktywnoS$ci pracowni-
kéw osrodkdw pomocy spotecznej w identyfikacji osdb potrzebujacych wsparcia
1 przekazywaniu im niezbednych informacji, co moze wynika¢ zarowno z przeta-
dowania pracownikdéw socjalnych zadaniami czysto administracyjnymi, a czasem
réwniez z ich niedostatecznych kompetencji. Po stronie potencjalnie uprawnionych
pojawia si¢ tez nieche¢ do wspdlpracy z osrodkami pomocy spotecznej, obawa
przed nadmierng ingerencjg pracownikow w zycie prywatne czy wreszcie uznanie
poziomu $wiadczen jako zbyt niskiego (Szarfenberg 2014). Co cickawe, czgsciej
tego typu postawy prezentuja mezczyzni niz kobiety. Zauwaza to np. I. Desperak
(2009), bazujac na wczesniejszych badaniach Elzbiety Tarkowskiej. Stwierdza
ona, ze kobiety sa znacznie bardziej aktywne w szukaniu pomocy i wsparcia oraz
lepiej wspotpracuja z pracownikami socjalnymi'>.

Istnieje oczywiscie wiele sposobow usuwania opisanych wad systemow po-
mocowych: od zmian form adresowania §wiadczen i metod zarzadzania, poprzez
poprawe dostepu do informacji i dziatania edukacyjne, a konczac na przechodze-
niu na system bardziej powszechny. Umiejetne ich wykorzystanie umozliwiatoby
zwigkszenie zasiegu $wiadczonej pomocy.

3.3. Wplyw swiadczen na ubéstwo

Wptyw samych §wiadczen z pomocy spotecznej na ubdstwo bada si¢ bardzo
rzadko. Jest tak po czgsci dlatego, ze wydatki na pomoc spoteczng lub swiadcze-
nia pokrewne sg — w poréwnaniu do innych wydatkéw na cele spoteczne — bardzo
mate', a przy tym doéé¢ trudno uchwytne w reprezentacyjnych badaniach gospo-
darstw domowych, na ktérych bazujg tego rodzaju analizy. Z tego tez wzgledu na
tablicy spotecznej wskaznikow monitorujacych realizacje zapisow EFPS umiesz-
czono wskaznik obrazujacy wpltyw wszystkich transferow spotecznych (rodzin-
nych, dla bezrobotnych, na opieke zdrowotna, pomoc mieszkaniowa, ale bez eme-
rytur i rent) na redukcje ubostwa. Jego ksztattowanie si¢ w krajach UE zilustrowano
na wykresie 3.

Wykres 3 pokazuje réznice w punktach procentowych miedzy hipotetyczng
stopg ubostwa (Scislej: stopa zagrozenia ubostwem), jaka wystgpowataby, gdyby
$wiadczenia zaliczane do transferéw spotecznych nie byly wyptacane, a faktycz-
nie obserwowang w poszczegolnych krajach Unii Europejskiej. To wtasnie ta

3 Czesciowym potwierdzeniem wystgpowania takich postaw moze by¢ struktura $wiadczenio-

biorcow wedhug plci. Przewazaja kobiety, cho¢ moze to wynika¢ ze struktury wieku populacji,
wigkszego bezrobocia wsrdd kobiet, jak rowniez struktury rodzin (czgsto beneficjentami sa samotne
matki). Wigcej na temat statystyk swiadczeniobiorcéw wedtug ptci — patrz (GUS 2017a).

4 Wedhg danych Eurostatu wydatki na przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu, stanowiace
pewne przyblizenie naktadow na $wiadczenia pomocy spotecznej, wynosity w 2014 r. jedynie od 0,1%
PKB (Estonia, L.otwa, Wegry, Polska) do ponad 1,2% PKB (Dania, Holandia), $rednio 0,5%, podczas
gdy udziat transferéw spotecznych w PKB wahat si¢ od ok. 15% (Lotwa, Rumunia, Estonia) do ponad
30% (Francja, Dania, Finlandia, Holandia), przy $redniej dla wszystkich krajow Unii 28% PKB.
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roznica jest miernikiem redukcji ubdstwa, jaka uzyskuje si¢ dzigki transferom.
Okazuje si¢, ze w UE jako catosci transfery przyniosty spadek ubdstwa o ponad
8 p.p. Jest to znaczacy wynik, zwazywszy ze zagrozenie ubostwem przed transfe-
rami wynosito ok. 26%.

Latwo zauwazyC, Ze transfery spoleczne przyczyniajg si¢ do redukcji stopy
ubostwa przede wszystkim w tych krajach, ktore zapewniajg wzglednie wysoki,
adekwatny poziom wsparcia dochodowego (por. wykresy 2 i 3). Do tej grupy nale-
73: Irlandia, Dania, Austria i Wielka Brytania. Nie jest to $cista regula, bo transfery
przynosza znaczng redukcje ubostwa rowniez w Szwecji 1 Finlandii, gdzie poziom
tego wsparcia nie nalezy do najwyzszych (wykres 2). Ponownie kraje potudnia
i wschodu Europy — Grecja, Rumunia, Butgaria, Wtochy, a takze Polska — wyglada-
ja najgorzej. W tej grupie krajow redukcja ubdstwa nie przekraczata 6 p.p.

Wykres 3. Wplyw transferéw spolecznych (z wylaczeniem rent i emerytur)
na stope¢ ubostwa* w krajach Unii Europejskiej w 2015 r.
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Uwagi: Jest to rdznica mi¢dzy stopa zagrozenia ubdstwem przed otrzymaniem transferoOw a stopa
zagrozenia ubdstwem po ich otrzymaniu. Stopy ubdstwa wyrazone w %. Prog zagrozenia ubdstwem
to 60% mediany dochodéw ekwiwalentnych po otrzymaniu transferéw.

Zr6dto: Obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu, z EU SILC 2016.

W Polsce wpltyw $wiadczen z pomocy spotecznej na ubdstwo analizowano
kilkakrotnie, cho¢ nie byly to badania regularne. Adam Szulc (2012) na przyktad
wykorzystat dane z badan budzetow gospodarstw domowych z lat 1997, 2001
1 2005, pokazujac, jak §wiadczenia te (wszystkie lacznie wedtug definicji przyje-
tej w polskich badaniach gospodarstw domowych) zmniejszaly stope ubdstwa
mierzonego jako skrajne lub umiarkowane'. Wedtug jego szacunkow wplyw

1S Pomiar ubdstwa: w przyblizeniu wedlug koncepcji stosowanej przez Gtowny Urzad Staty-
styczny dla ubdstwa skrajnego i relatywnego, w skrocie opisanej np. w GUS (2017¢). Badania Szul-
ca uwzgledniaty takze szacowanie innych wskaznikoéw, np. wptyw §wiadczen na luke ubostwa, bte-
dy adresowania itp.



Pomoc spoteczna w Polsce... 163

pomocy spotecznej na redukcje ubdstwa byt w roku 2005 silniejszy niz w latach
poprzednich, osiagajac 2,1 p.p. dla ubostwa skrajnego i 2,7 p.p. dla ubostwa
umiarkowanego. Mozna mie¢ nadziejg, biorac pod uwage pewng poprawe ade-
kwatnosci poziomu zasitkow w latach pozniejszych (patrz tabela 3), ze tendencja
ta nie ulegta odwrdceniu.

4. Najwazniejsze wnioski

Polski system pomocy spotecznej, w szczegolnos$ci pomoc pieni¢zna udziela-
na w ramach pomocy srodowiskowej, spelnia w jakim$ stopniu wymogi sformu-
lowane w Europejskim filarze praw socjalnych w odniesieniu do gwarancji do-
chodu minimalnego. Odnosi si¢ to przede wszystkim do ustawowych warunkow
przyznawania $wiadczen, gorzej pod tym wzgledem wyglada ocena funkcjono-
wania systemu pomocowego.

W EFPS mowa jest o koniecznosci zagwarantowania dochodu minimalnego
kazdemu, kto nie ma wystarczajacych $rodkow, przy jednoczesnym zapewnieniu
skutecznego dostepu do towardéw i ustug oraz stworzeniu zachet do podejmowa-
nia zatrudnienia przez osoby zdolne do pracy. Analiza ustawy o pomocy spotecz-
nej pozwala stwierdzi¢, ze polskie przepisy uwzgledniaja tego rodzaju wymogi
przy przyznawaniu $wiadczen pienieznych, ale wystepuja tu ograniczenia.

Na przyktad, co do zasady, $wiadczenia pienigzne udzielane sg po spetnieniu
kryterium dochodowego, a wigc de facto osobom, ktore nie dysponuja wystarcza-
jacymi §rodkami. Ustawa wskazuje jednak okolicznosci, jakie powinno si¢ dodat-
kowo bra¢ pod uwagg, co ogranicza krag potencjalnych §wiadczeniobiorcow. Jest
tez mozliwos$¢ otrzymywania §wiadczen w postaci dobr, gorzej jest z ustugami,
np. opiekunczymi. W sumie jednak to pomoc pieni¢zna dominuje. Z kolei zachety
do podejmowania zatrudnienia w ramach realizacji kontraktow socjalnych, po-
dejmowania prac spotecznie uzytecznych czy uczestnictwa w centrach i klubach
integracji okazujg si¢ mato skuteczne.

Gorzej wypada ocena funkcjowania pomocy spolecznej dokonana w oparciu
o trzy najczesciej wykorzystywane w Unii Europejskiej wskazniki. Okazuje sie,
ze Polska nalezy do grupy krajéw o bardzo niskiej adekwatno$ci poziomu §wiad-
czen pienigznych/zasitkéw z pomocy spotecznej, mierzonej w relacji do progu
zagrozenia ubostwem. Niska jest tez dla Polski skuteczno$¢ transferow ogdtem
w redukowaniu ubostwa. Jednak w obu przypadkach sytuacja zdaje si¢ poprawiac¢
1 wyglada nieco lepiej obecnie niz kilka lat temu. Trudniej natomiast jest ocenic¢
zasieg korzystania z pomocy spotecznej przez osoby zyjace w ubodstwie, mimo ze
sporo jest danych na temat liczebno$ci i charakterystyk §wiadczeniobiorcow.
I cho¢ sporo wiadomo o przyczynach nieubiegania si¢ o wsparcie przez osoby po-
tencjalnie uprawnione do $§wiadczen, to skala tego zjawiska dla Polski pozostaje
w niewielkim stopniu rozpoznana.
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SKUTECZNOSC AKTYWIZACJI
SPOLECZNO-ZAWODOWEJ BENEFICJENTOW
POMOCY SPOLECZNEJ SZANSA NA OGRANICZENIE
PANSTWA OPIEKUNCZEGO W POLSCE

Wprowadzenie

Transformacja ustrojowa w naszym kraju, ktorej towarzyszyty regulty wolno-
rynkowe, sprawila, ze z jednej strony wysoko kwalifikowana generacja znalazta
i nadal znajduje swoje miejsce w zyciu zawodowym i spolecznym, ale po drugiej
strony barykady znalezli si¢ ci — nizej kwalifikowani, i to z pokolenia na pokole-
nie, dla ktorych gra rynkowa byla 1 jest zupetnie obca. Ta grupa spoteczna wyma-
ga szczegdlnego wsparcia przeciwdzialajgcego jej permanentnej marginalizacji.

Wsparcie moze mie¢ r6zny charakter i na pewno w warunkach sprzyjajacego
otoczenia — wlasciwej polityki panstwa i zaangazowania miejscowych sit sprawu-
jacych wiladze — cze$¢ reprezentantéw tej grupy moze stangc ,,na wiasnych no-
gach”. I wlasnie celem tego opracowania stata si¢ analiza i ocena skutecznosci
dzialania stuzb spolecznych, ktéore w imieniu panstwa i gminy odpowiadaja za
ograniczenie zjawiska marginalizacji i wykluczenia spotecznego polskiego spote-
czenstwa. Jakos$¢ dzialania tych stuzb i osiagane efekty — wymierne i niewymier-
ne — moga zmniejszy¢ role panstwa opiekunczego, traktowanego w naszym kraju
gléwnie jako dystrybutora wydatkow pasywnych, czyli wyptaty zapomodg na
rzecz potrzebujacych. Chodzi zatem o panstwo opiekuncze, ale aktywne i dyna-
miczne, inwestujace w kapitat ludzki, zwiekszajace zdolnos¢ do zatrudnienia.
W konsekwencji dokonanej oceny zostang zaprezentowane rekomendacje, ktore —
miejmy nadzieje — moga si¢ przyczyni¢ do poprawy istniejacej sytuacji.

1. Istota marginalizacji i wykluczenia spolecznego.
Nowy paradygmat polityki spolecznej
Przedmiotem rozwazan jest zjawisko wystepujacej marginalizacji i jej skutkow

w postaci wykluczenia spotecznego, charakterystycznego dla wspolczesnego $wiata
1 dla naszego kraju. Reforma ustrojowa wprowadzona w Polsce i przyswiecajace jej
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reguly wolnego rynku sprawily, ze stabsi uczestnicy gry rynkowej ,,wypadli za
burte”. Wigkszo$¢ z nich zbyt szybko stracita prace i nawet nie miata szans, azeby
zdoby¢ odpowiednie kwalifikacje, ktore pozwolityby samodzielnie funkcjonowac
na rynku pracy. Lawinowo rosngce bezrobocie na skutek btednie prowadzonej re-
strukturyzacji 1 prywatyzacji polskich zaktadéw pracy spowodowato pojawienie
si¢ armii ludzi (a pozniej kolejnych pokolen), ktorym przez lata nie potrafiono za-
proponowac¢ drog wyjscia z kryzysu. Holdowanie neoliberalnej strategii (a wia-
sciwie jej braku — przyktadowa z dnia na dzien likwidacja PGR-6w) doprowadzito
do nierownomiernego rozwoju kraju (podziat na Polske A i B), a w konsekwencji
rowniez do emigracji zarobkowej. To zapa$¢ rozwojowa doprowadzita do rozwar-
stwienia spotecznego, powodujacego konieczno$¢ niesienia pomocy najbardziej po-
trzebujacym. Dalsze lata transformacji i wejscie naszego kraju w struktury europe;j-
skie sprawily, ze rzadzacy, znalazlszy sie¢ w prospotecznej Europie, zaczeli inaczej
traktowac zasoby ludzkie. Wskutek uczestnictwa w strukturach europejskich i wy-
soko finansowanych projektach zaczela si¢ poprawiac jako$¢ pracy zatrudnionych,
a takze sytuacja zyciowa grup marginalizowanych.

Dzisiaj mamy do czynienia ze zmiang kierunku europejskiej polityki spotecz-
nej, ktora za najwazniejsza uwaza potrzebg inwestowania w kapital ludzki. Kta-
dzie ona nacisk na odchodzenie od wydatkow pasywnych (wyplacania zapomog)
na rzecz aktywizacji spotecznej, minimalizujacej koszty wczesnej porazki, czyli
wczesnego porzucania szkoty i bezrobocia mtodych ludzi, przeradzajacego sie
w dalszej kolejnosci w wykluczenie spoteczne (Hemerijck 2015). Na poziomie
organizacji miedzynarodowych (UE, OECD, Unicef, Bank Swiatowy) zostat
sformutowany nowy paradygmat dla polityki spotecznej. Traktuje si¢ ja w katego-
riach inwestycji spolecznej (Morel, Palier i Palme 2015, s. 13—14). Inwestowanie
w kapitat ludzki, ktore zwieksza zdolno$¢ do zatrudnienia (elastycznos$¢ powiaza-
ng z bezpieczenstwem pracy) staje si¢ priorytetem. Kluczowa wartosciag obowia-
Zujacg w pracy staje si¢ rownos¢ szans, a zasada, jaka powinna przy$wiecac, to
»przygotowa¢ zamiast naprawia¢”. W tym konteks$cie ustugi socjalne winny
wspiera¢ rynek pracy, gtéwnie dzieki edukacji i opiece od wczesnego dziecin-
stwa. Panstwo opiekuncze staje si¢ w tej sytuacji aktywne i dynamiczne. Powolu-
jac sie na Strategie Europa 2020, trzeba przypomnie¢, ze gtbwnymi jej celami jest
m.in. zwigkszenie stopy zatrudnienia osob w wieku 20-64 lat z obecnych 69% do
75%, a takze ograniczenie liczby 0sob przedwczesnie konczacych nauke szkolna,
czyli z obecnych 15% do 10% (Gtabicka 2015).

Lansujac hasto aktywnej polityki spotecznej, nalezy przyjrze¢ si¢ spoteczno-
$ci 0sob marginalizowanych, funkcjonujacych w dzisiejszej polskiej rzeczywisto-
sci. Wedlug GUS w 2016 r. korzystajacych z pomocy spolecznej byto 2 480 tys.
0s6b (GUS 2017), co stanowi 6,4% ludnosci. Po otrzymaniu pomocy 500+ pro-
cent ten zmniejszyt si¢ do 4,3% — blisko potowa znajduje si¢ w wieku produkcyj-
nym. Az 700 tys. 0sob cechuje niski poziom wyksztalcenia — podstawowy, zasad-
niczy i gimnazjalny. Niepokoi fakt, ze 311 tys. osob to mtodzi ludzie w wieku
19-24 lat. Blisko 500 tys. posiada status bezrobotnego. Najwyzszy stopien ubo-
stwa wystepuje w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim, podlaskim, warminsko-
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-mazurskim 1 podkarpackim. Wsrdd tej spotecznosci 72% to osoby dtugotrwale
bezrobotne. Wsrod korzystajacych z opieki spotecznej znajduja si¢ przedstawicie-
le roznych grup spotecznych. Sg oni marginalizowani przede wszystkim z uwagi
na dtugotrwate bezrobocie (niskie kwalifikacje, brak mozliwo$ci pracy w swoim
regionie), niepetnosprawno$¢, wiek, karalno$¢, a takze inng kulture i religie.
W konsekwencji takiego stanu rzeczy mogg oni podlega¢ wykluczeniu spotecz-
nemu, czyli nie uczestniczy¢ w pelni w zyciu spotecznym, charakteryzowac si¢
brakiem poczucia tozsamosci, nieukrywang bezradnoscig, ale takze swoistym
cwaniactwem 1 $wiadomg ucieczkg od edukacji i pracy. Wszyscy oni sg benefi-
cjentami pomocy spolecznej, a zatem od pracy stuzb spotecznych, zaangazowania
1 skutecznej motywacji podopiecznych zalezy ich powr6t do zycia spotecznego
i na rynek pracy.

Niestety osiagniecia w tym wzgledzie sa niewielkie, powszechnie gloszone sa
bowiem opinie o traktowaniu pomocy spotecznej jako sposobu na zycie, trafianiu
jej do tych, ktorzy tego nie potrzebuja, i w ten sposdb wrecz utrwalania czesto
fikcyjnego bezrobocia (Kowalski 2011). Badania dowodza, iz w szarej strefie wy-
twarza si¢ 13% PKB, a pracujacymi sa roéwniez klienci pomocy spotecznej, ktorzy
do zasitku doktadaja ,,czarne dochody”. W takiej rzeczywisto$ci egzystuje pokaz-
na liczba beneficjentow pomocy spotecznej, zaliczanych do grupy dhugotrwale
bezrobotnych (powyzej 10 lat). Dla nich oficjalne zatrudnienie nie jest alternaty-
wa w porownaniu z dochodem zastepczym (zasitkiem).

Wymownym dowodem stosunku beneficjentow pomocy spolecznej do instytu-
cji ich wspomagajacych sg wyniki badan prowadzonych w 2013 r. w wojewddz-
twie zachodniopomorskim (Barylski 2013). W badaniu wzielo udziat 220 osob
z 28 gmin (miejskich, miejsko-wiejskich i wiejskich). Wérdd badanych znalezli
si¢ przedstawiciele grup, ktdre usankcjonowaty stan istniejacy (41% pobiera zasi-
lek ponad 10 lat) i nie zamierzaja niczego zmienia¢ (cho¢ sa bezrobotnymi
1 Zyja w ubdstwie), i pozostali, ktérzy wyrazaja potrzebg zmiany lub juz si¢ usamo-
dzielnili. Reprezentowali oni r6zne grupy wiekowe (3140 lat — 26 ,8% 1 51-60 lat
—24%). Przewazatly kobiety (79,5%). Badani w wigkszo$ci posiadali wyksztalcenie
podstawowe (42,7%) 1 zawodowe (32,7%). Niestety az 50% 1 35% z tych grup nie
poszukuje pracy. Tylko 12,3% pracuje dorywczo, 95,9% pobiera zasilek (staty
lub okresowy), 31% badanych uczestniczytlo w réznego rodzaju szkoleniach ak-
tywizujacych, ale jedynie 7,7% uzyskato prace. Niemniej jednak udziat w szkole-
niach zostal oceniony pozytywnie (,,jestem bardziej rozmowna i otwarta”, ,,zdo-
bytem nowe kwalifikacje”, ,,zmienitem swoja sytuacj¢ zyciowa”). Cho¢ badani
korzystali z poradnictwa specjalistycznego (50%), to jedynie 5% bylo w stalym
kontakcie ze specjalistg. Tylko 7,4% badanych wspolpracowato z doradca zawo-
dowym. Respondenci w niewielkim stopniu kontaktowali si¢ z pomocnymi im in-
stytucjami: z urzedem pracy — 14,7%, centrum pomocy rodzinie — 11,5%. Bedac
na co dzien z pracownikami socjalnymi, raczej chwalili wspolprace, ale odnosita si¢
ona gtownie do okoliczno$ci zwigzanych z przyznawaniem zasitku. Dominowaty
opinie, ze pracownik socjalny jest ,,mily, opiekunczy i potrzebny”, ale az 35,9%
uwazalo, ze ,,niesprawiedliwie dzieli pienigdze”. Ostatecznie 57,3% badanych byto
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zadowolonych z ustug pracownika socjalnego, jednak — jak wida¢ powyzej — po-
moc shuzb spotecznych miata charakter gtownie pasywny, daleki od dziatalnosci
aktywizujacej podopiecznych.

2.Przeciwdzialanie marginalizacji
i wykluczeniu spolecznemu

2.1. Rola panstwa i wladzy samorzadowej

Przeciwdziatanie marginalizacji spolecznej jest podstawowym filarem polity-
ki spotecznej. Pozadane kierunki zmian w tej sferze zaleza od przyjegtej strategii
rozwojowej kraju, a w konsekwencji regiondw. Sg one zintegrowane z polityka
europejska i jej priorytetami. Jak wczesniej podkreslono, Polska zmierza w do-
brym kierunku, stawiajagc na aktywna polityke spoleczng. Inwestuje w kapitat
ludzki, dbajac o edukacje¢ i opieke od wezesnego dziecinstwa. Wspiera najbardziej
potrzebujacych, motywujac ich do usamodzielnienia si¢ i powrotu na rynek pracy.
Cele te znajduja odzwierciedlenie w projektach europejskich, ktérym patronuje
rzad 1 samorzady. Formutowane priorytety — m.in. wiaczenie spoteczne — ktada
szczeg6lny nacisk na aktywizacje spoteczng i zawodowa najstabszej czesci spote-
czenstwa wraz z jego szeroko rozumianym otoczeniem. Misja projektow jest
m.in. reintegracja spoteczna, zdobywanie umiejetnosci spotecznych i kwalifikacji
zawodowych oraz pobudzanie przedsigbiorczosci. Niestety realizacja projektow,
nawet najlepiej przygotowanych, pozostawia wiele do zyczenia, a niewielki ich
zasigg, a przede wszystkim osiagniete efekty nie napawajg optymizmem. Nie
dziwi zatem stwierdzenie przedstawicielki rzadu, ktoéra uwaza, ze: ,,pomoc spo-
leczna w Polsce nie zwalcza biedy i wykluczenia spotecznego, lecz utrwala sytua-
cje spoiecznq podopiecznych, co skutkuje trwalg dezaktywizacja $wiadczenio-
biorcow 1 w rezultacie staje si¢ zrodlem patologii spotecznej” (Bojanowska
i Krzyszkowski 2018, s. 330).

Prezentowane ponizej opisy realizowanych projektow oraz wyniki kontroli
Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK) sg niestety potwierdzeniem sformutowanej opi-
nii. Cho¢ projekty europejskie realizowane na poziomie gminy majg szczytne ce-
le, to ich rezultaty sa bardzo mizerne. Publikowane informacje o prowadzonych
projektach dowodza braku zwigzku miedzy np. oferowanymi szkoleniami zawo-
dowymi a predyspozycjami szkolonych i jednoczes$nie potrzebami rynku pracy.
Proponowana nauka umiej¢tnosei 1 zdobycia kwalifikacji, np. w zawodach bukie-
ciarki, fryzjerki, manicurzystki, opiekuna osob starszych czy z niepelnosprawno-
$ciami, spawacza stali, operatora koparko-tadowarki, wydaje si¢ mocno ryzykow-
na, nie tylko z uwagi na konkurencyjno$¢ ustug.

Takie propozycje wraz ze stazami i zajeciami spoteczno-psychologicznymi
skierowano do 842 osob, reprezentujacych todzkich klientow pomocy spolecznej
w ramach projektu ,,Nowy obraz pomocy spotecznej”. Byt on realizowany w la-
tach 2014-2015 za sume bliska 50 mln zl, z czego 42 miln zt pochodzito z Unii
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Europejskiej (Nowy obraz pomocy spotecznej, 2015). Nalezy pamigtaé, ze t¢ ofer-
te skierowano do 0sob, ktore najczesciej miaty niskie kwalifikacje 1 dtugoletni
staz bezrobocia. Ostatecznie tylko 5% uczestnikdw projektu znalazto prace. Nie-
stety zbyt czesto marnotrawi si¢ srodki na ,,pseudointegracje” spoteczna poprzez
np. zorganizowanie tzw. pikniku sasiedzkiego czy imprezy wyjazdowej, przy kto-
rych organizacji zarabiajg ,,zaprzyjaznione firmy”. Na pewno bytoby lepiej, azeby
zamiast tego pracownicy socjalni zaangazowali si¢ w realizacj¢ dobrze przygoto-
wanego indywidualnego kontraktu socjalnego, konczacego si¢ realnym powrotem
do pracy czy jej rozpoczeciem.

Niezwykle krytycznie wypadta ocena NIK (2014), ktéra dotyczyta rozpozna-
wania 1 monitorowania przez o$rodki pomocy spotecznej sytuacji osob objetych
pomoca. Kontrole przeprowadzono w 12 jednostkach: 4 miejskich, 4 miejsko-
gminnych i 4 gminnych, w latach 2012-2014. Jak wynika z kontroli, badane in-
stytucje nie posiadaty pelnej wiedzy o swoich podopiecznych. Stuzby spoteczne
nie docieraly z podstawowa informacja o pomocy do klientéw, np. o projektach
pomocowych. Nie zamieszczaly ich w ,,Biuletynie Informacji Publicznej”. Ak-
tywnos¢ stuzb sprowadzala si¢ gldwnie do sporzadzania wnioskéw pomocowych.
Przy udzielaniu pomocy swoim podopiecznym nie wspdtpracowaly z organiza-
cjami pozarzadowymi, kadra specjalistyczna i urzgdami pracy. Tylko w 6% gmin
udzielono wymiernej pomocy potrzebujacym. W wiekszosci badanych osrodkow
pomocy spotecznej brakowato dokumentacji, dowodzacej analizy i oceny zjawisk
spotecznych. W Zadnej z gmin nie udzielono zasitku celowego na ekonomiczne
usamodzielnienie. Najsmutniejszy byl brak aktywnos$ci pracownikéw socjalnych
na terenach popegerowskich. Wsérod kontrolowanych jednostek znalazly sie tylko
trzy, ktore wykazywaty aktywno$¢ zar6wno w sferze spotecznej: realizacja pro-
jektow wzmacniajacych, pomoc rodzinom, samotnym matkom itp., jak i zdrowot-
nej: pomoc dla uzaleznionych. Kontrolowani pracownicy tlumaczyli swoja bier-
no$¢ nadmiernym obcigzeniem administracyjnym, to jednak nie usprawiedliwia
braku wczuwania si¢ w sprawy zyciowe osob potrzebujacych pomocy.

Powyzsza ocena pracy osrodkéw pomocy spolecznej dowodzi, ze generalnie
nie petnig one swojej ustawowej roli. Jak twierdza dzisiaj rzadzacy: ,,waskim gar-
dtem okazala si¢ jednak niezdolno$¢ samorzadéw do diagnozowania problemow
spotecznych i tworzenia koncepcji radzenia sobie z nimi w sposob efektywny
i nowoczesny” (Bojanowska i Krzyszkowski 2018, s. 331). Brakuje strategii roz-
wigzywania lokalnych problemow spotecznych. I cho¢ sa ku temu stworzone wa-
runki formalne, to inercja w tym wzgledzie jest bardzo powazna.

2.2. Rola osrodkéw pomocy spolecznej

,Jak wynika z ustawy o pomocy spotecznej z 12 marca 2004 r. (Ustawa z dnia
12 marca 2004...), art. 3.1, pomoc spoteczna wspiera osoby i rodziny w wysitkach,
zmierzajacych do zaspokojenia niezbgdnych potrzeb i umozliwienia im zycia w wa-
runkach odpowiadajacych godnosci cztowieka. Jej celem jest pomoc wspierajaca
przezwycigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie s3 w stanie sami pokonac.
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Do tych rodzin skierowana jest bezposrednia pomoc, diagnozujgca najpierw sytua-
cj¢ ekonomiczno-spoteczng i stosownie do niej zapewniajgca rozne formy wsparcia
(zasitki, nauka, szkolenie, praca itp.). Ma ona charakter pracy socjalnej i powinna
by¢ prowadzona przez wysoko kwalifikowanych pracownikow, ktorych wielo-
specjalistyczne przygotowanie zawodowe (psychosocjologiczne i pedagogiczne)
daje szansg¢ rozwoju oraz wzmocnienia aktywnosci i samodzielnosci zyciowej po-
dopiecznych instytucji pomocy spotecznej. Pracownik socjalny, wykonujgcy swo-
ja prace w terenie, dociera do 0sob i rodzin, znajdujacych si¢ w rdznych, czesto
ekstremalnych warunkach zyciowych. Sg to rodziny zyjace w ubdstwie, ktore
m.in. na skutek roznych przeciwnosci losowych stajg si¢ uzaleznione od alkoholu,
narkotykow. Sa to czesto osoby karane, chore (zaburzone psychicznie, zakazone:
gruzlica, HIV) i nieraz bardzo gwaltowne w swoich zachowaniach. Z tego powodu
wprowadzono zapis, moéwiacy o konieczno$ci wsparcia pracownika socjalnego
(w sytuacji tego wymagajacej) asysta policji. Docieranie do podopiecznych i pro-
wadzenie niezbednych badan $rodowiskowych, polegajacych na cyklicznej dia-
gnozie sytuacji osobistej, rodzinnej, dochodowej i udzielaniu stosownej pomocy,
wymaga od pracownikow socjalnych specjalistycznej wiedzy, do$§wiadczenia
1 umiejetnosci spotecznych (interpersonalnych). Pracownicy socjalni, wykonujac
swoje zadania, wystepuja bardzo czesto w roli ratownika, pedagoga, doradcy
i psychologa. Musza wzbudza¢ zaufanie i dawa¢ gwarancje woli i checi do zmiany
czgsto niezawinionej sytuacji podopiecznych. Przyjmowanie tak wielu rol wynika
z nalozonych zadan ustawowych (art. 119). Sa to: m.in. pomoc w trudnej sytuacji
zyciowej (materialnej i pozamaterialnej), pobudzanie spotecznej aktywnosci i in-
spirowanie dziatan samopomocowych, dokonywanie analizy i oceny zjawisk
kwalifikujacych do uzyskiwania §wiadczen. Bardzo wazne jest zadanie przeciw-
dzialajace patologii spotecznej, zaréwno poprzez dziatania bezposrednie, jak
1 pomoc w opracowywaniu tematycznych projektow.

Jak wczesdniej podkreslano, pracownik socjalny, chcac rzeczywiscie wykony-
wacé swoje zadania, musi mie¢ wysokie kompetencje, ktorych podstawa jest
oczywiscie wiedza, w tym przypadku (jak juz wczesniej podkreslano) wielospe-
cjalistyczna, czyli z dziedzin: psychologii, socjologii, pedagogiki, ale rowniez
prawa i medycyny. To wiedza przektada sie na szczegdlne umiejetnosci, tj. psy-
chologiczne — a wérod nich na najwazniejsza — empatig (zyczliwo$¢, troskliwose,
cierpliwos¢); interpersonalne, utatwiajace bezposredni kontakt, pomocny w roz-
wigzywaniu czesto bardzo trudnych probleméw zyciowych; oraz umiejetnosci
techniczno-zarzadcze, pozwalajace na dokonywanie analiz, oceny sytuacji zyciowej
i budowanie planu wyjscia z impasu, a takze zdolno$¢ prowadzenia negocjacji,
organizacji grup zadaniowych i wspoétpracy z innymi placowkami wspomagaja-
cymi podopiecznych — kurator, pedagog szkolny, administracja lokalna. Pracow-
nik socjalny to osoba o wysokim morale, reprezentujaca postawe cechujaca sie
najwyzszymi standardami etycznymi, dla ktorych najwigkszg wartoscia jest czto-
wiek znajdujacy si¢ w trudnej sytuacji zyciowej” (Janowska 2016, s. 64—65).

Niestety bardzo czesto mamy do czynienia z degradacja pozycji pracownika
socjalnego. Z reguty traktuje si¢ go jako ,,zatatwiacza spraw” czy urzednika od
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zasitkow. Wage zawodu pracownika socjalnego stusznie podkresla P. Czech
(2016), postrzegajac go w kategoriach opiekuna spotecznego, i gdzie za T. Kotar-
binskim 1976, s. 64) wymienia niezbe¢dne jego cechy, takie m.in. jak: zyczliwos$¢,
wrazliwo$¢ na potrzeby, sprawiedliwe traktowanie. ,,W petni dba¢ o sprawy cu-
dze moze ten tylko, kto jest usposobiony zyczliwie wzglegdem podopiecznego,
nadaje si¢ wigc na opiekuna cztowiek dobry, o dobrym sercu, wrazliwy na cudze
potrzeby i sktonny do pomagania”. To z klientem, czgsto wyobcowanym, zZyja-
cym na marginesie spotecznym, pracownik jako opiekun spoteczny ksztattuje
nowa rzeczywistos$¢, prowadzacg do zyciowej samodzielnoSci. Taka jest wlasnie
idea pomocy spolecznej. Prace socjalng nalezy traktowac jako dtugotrwaty akty-
wizujacy proces, wywolujacy pozadang zmiane. Bedzie on skuteczny, kiedy np.
podopieczni dzigki wsparciu psychologicznemu zapragng zmieni¢ swoje zycie
rodzinne i realizowa¢ lepiej swoje funkcje rodzicielskie; beda w stanie uciec od
swojego uzaleznienia i wreszcie dzigki zdobytym kwalifikacjom i umiejetno-
$ciom zostana zacheceni do podjecia dziatalno$ci zarobkowej. Kazdy z tych efek-
tow mozna traktowa¢ oddzielnie i kazdy z nich bedzie sukcesem osiagnietym
przez pracownika socjalnego.

Badania, prowadzone w latach 2007-2011 z inicjatywy Regionalnego Osrod-
ka Polityki Spolecznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Zachodniopo-
morskiego (Barylski 2012), na temat efektywno$ci dziatan osrodkow pomocy
spotecznej dowiodly powaznych mankamentéw towarzyszacych pracy pracowni-
kéw socjalnych. W pierwszej fazie za pomoca internetu uzyskano odpowiedzi od
1162 pracownikow socjalnych z terenu Polski. W dalszej kolejnosci badaniami
objeto kierownikow i pracownikdow socjalnych wojewodztwa zachodniopomor-
skiego (318 0sob z 112 osrodkéw). Niestety w badaniach potozono gtowny nacisk
na warunki i organizacje pracy w instytucji, a w mniejszym stopniu na efekty
,postawienia na nogi” oséb marginalizowanych. Zagineta w nich idea pracy so-
cjalnej. Badani krytycznie ocenili warunki wykonywania swojej pracy. Podkresla-
jac swoje zaangazowanie, skarzyli si¢ jednoczes$nie na nadmierne obcigzenie pra-
ca ,,papierkowa”. Czuli si¢ niedocenieni zar6wno w skali spotecznej, jak i przez
swoich zwierzchnikéw. Narzekali na warunki, ktore nie zapewniaty prywatnosci
w kontaktach z klientem. Wyrazem niedoceniania ich pracy byty niskie zarobki.
Podkreslali, ze rodzaj pracy i kontakt z trudnym klientem skutkuje wypaleniem
zawodowym. Wsrod czynnikoéw, ktore — zdaniem badanych — mogg wptywaé mo-
tywu]qco na efektywnos$¢ wykonywane;j pracy, znalazly s1e; przede wszystkim:
poziom wynagrodzenia, prestiz zawodu i szansa rozwijania kompetencji. Cho¢
wigkszos$¢ badanych byla zadowolona z pracy w swoim zawodzie (34,4% traktuje
swoja prace¢ jako misj¢), to az 76,2% — poza kadra kierowniczg — krytycznie oce-
nito poziom swoich zarobkéw. 71,7% badanych uskarzalo si¢ na niski prestiz
zawodu, uwazajac, ze funkcjonujacy w publicznej przestrzeni brak szacunku do
zawodu pracownika socjalnego (okazywany réwniez przez bezposredniego prze-
lozonego) odbija si¢ na pracy z klientem. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze
wiasnie te okolicznosci byty glowna przyczyna tédzkiego protestu pracownikow
socjalnych w 2016 r. (Janowska 2016) i ktory to protest mogt przerodzi¢ sig



Skuteczno$¢ aktywizacji spoteczno-zawodowe;j. .. 173

w protest ogolnopolski. Trwajacy przez miesiac strajk okupacyjny byt ignorowa-
ny przez 16dzka wladze samorzadowa i dopiero interwencja pracownikéw u Pre-
zydenta RP, Minister Pracy i Rodziny oraz Wojewody Lodzkiego spowodowata
zmiang istniejacego stanu rzeczy. Badani podnosili wage kompetencji, ktore po-
magajg w realizacji ich trudnej roli. Umiejetnos¢ nawigzywania kontaktow, stu-
chania, wspoltpracy, podejmowania decyzji, radzenia sobie ze stresem otrzymaty
najwyzsze noty (ponad 80%). Krytycznie oceniali procedury towarzyszace wy-
petianiu niezbednych dokumentéw pomocowych — ich przejrzystosé i szczego-
lowo$¢. Wspomniany wczesniej syndrom wypalenia zawodowego, towarzyszacy
pracy pracownika socjalnego, to nie tylko wynik pracy z trudnym klientem, ale
zbyt duza liczba klientow przypadajacych na jednego pracownika socjalnego.
Cho¢ zapis ustawowy mowi o 50 osobach, z ktéorymi jest w stanie spotykac sig
pracownik socjalny, to z badan wynika, ze taka sytuacja dotyczy tylko 8,8% zbio-
rowosci badanych. Pozostali obstugujg od 50 do100 (60%) i nawet od 100 do 150
(24,6%) 0sob.

Syndrom wypalenia zawodowego powstaje wowczas, kiedy wymagania pracy
przerastaja mozliwosci jednostki. Pojawia si¢ wowczas ,,psychiczny zespot wy-
czerpania emocjonalnego, depersonalizacji oraz obnizonego poczucia dokonan
osobistych” (Stanek 2016, s. 458). Badacze problemu (Niedzia%ek i Stanek 2016)
stwierdzaja, ze wypaleme zawodowe wystepuje czesciej u osob, ktore majg staty
kontakt z jednostkami cierpigcymi, nlezaradnyml z niepelnosprawnosciami, z mar-
ginesu o zaburzonej osobowosci. Dziataja wowczas dwa stresory: jeden z powodu
kontaktu z klientem agresywnym, nerwowym, zagubionym, i drugi — zwigzany
z niemozliwos$cia szybkiego zaspokojenia jego potrzeb w ramach wykonywanej
pracy. Badania prowadzone ws$rod pracownikow socjalnych (894 osob) dowiodty,
ze ponad 60% z nich w wigkszym lub mniejszym stopniu uskarza si¢ na taki stan
wyczerpania psychicznego (Stanek 2016). Jest zatem zrozumiale, ze wykonywa-
nie pracy w tych warunkach wymaga statego wspoldziatania ze specjalistami
i uczestnictwa w specjalnych szkoleniach (superwizja).

Prezentowane powyzej tresci dowiodty niskiej skuteczno$ci dziatania osrod-
kéw pomocy spolecznej w aktywizacji spoleczno-zawodowej swoich podopiecz-
nych. Nalezy zgodzi¢ si¢ zatem z opinia, iz samorzady polskie nie rozwigzuja
problemoéw walki z bieda i marginalizacja spoleczng. Nie opracowuje si¢ — lub
czyni si¢ to nieudolnie — strategii rozwigzywania problemow spotecznych. Cho¢
zapisy ustawy i stosowne zmiany z 2017 r. precyzujg potrzebe oddzielenia spraw
administracyjnych od prac socjalnych i wrecz powolania w tym celu specjali-
stycznych zespotow, to nie znajduja one odzwierciedlenia w praktyce osrodkow
pomocy spotecznej. Ustawodawca, majac na wzgledzie ide¢ pracy socjalnej, mo-
wi o dwoch zespotach: do pracy socjalnej i do ustug pomocy spotecznej. Niestety
z badan prowadzonych w 2017 r. przez MRPiPS wynika, ze pozadane zmiany zo-
staty dokonane tylko w 7% osrodkow (Bojanowska i Krzyszkowski 2018, s. 338).
W pozostatych dominuje dziatalno$¢ administracyjna, bedaca podstawa groma-
dzenia informacji upowazniajacej do otrzymania zasitkow. W ten sposob pracow-
nicy socjalni, ktorzy walcza o nalezny im status zawodowy, marnujg swoje kwali-
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fikacje lub tez ich nie uzupelniaja, nie majg bowiem szans realizowaé si¢ w roli
opiekuna, doradcy czy mentora, a jedynie osoby przyznajacej zasilki, i to czgsto
roszczeniowo nastawionym podopiecznym. Od pracownikéw pomocy spotecznej
gtdwnie zada si¢ wywigzania si¢ z jak najwigkszej liczby przygotowanych ,,decy-
zji zapomogowych”. W konsekwencji dokonanej analizy i oceny stanu istniejgce-
go wydaje si¢ sluszne zwrdcenie szczegolnej uwagi na bariery uniemozliwiajace
realizacje celow stojacych przed instytucjami pomocy spotecznej w Polsce. Nale-
zy do nich zaliczy¢:

e niewystarczajacy poziom kompetencji zawodowych stuzb spotecznych;

» niska aktywno$¢ wiadzy samorzadowej w tworzeniu i realizacji strategii
rozwigzywania lokalnych problemow spotecznych;

« niewystarczajace dziatania regulujace, wspierajace i koordynujace ze strony
panstwa w sferze realizacji aktywnej polityki spoteczne;.

3. Rekomendacje

W usuwaniu barier mogtyby pomoc prezentowane rekomendacje.

3.1. Wzmocnienie kompetencji zawodowych shuzb spolecznych

Wielokrotnie podkreslana réznorodnos¢ petnionych rél przez pracownikow
socjalnych wymaga ustawicznego ksztatcenia. Chodzi tu o kadre juz funkcjonuja-
ca, ale rébwniez przygotowujaca si¢ do wykonywania przysztej pracy. Prezento-
wane wyniki badan, prowadzone wsrod pracownikow socjalnych (Stanek 2016),
dowiodty wysokiego stopnia zadowolenia z wyboru zawodu, ale rowniez potrze-
by statego rozwoju. Jak juz akcentowano, wigkszo$¢ badanych uskarzata si¢ na
syndrom wypalenia zawodowego, zwigzanego z warunkami wykonywanej pracy,
ale przede wszystkim pracy z trudnym klientem. Poprawy sytuacji mozna doko-
na¢ poprzez upowszechnienie specjalistycznego ksztalcenia w zakresie superwi-
zji, traktujac ja jako standard ksztalcenia stuzb socjalnych. Jest to wzorzec pracy
socjalnej, ktory pozwala zrozumie¢ problemy spoteczne i jednoczes$nie wezuwac
si¢ w stany psychiczne np. rodzin dysfunkcyjnych. Jest to wyzszy stopien wta-
jemniczenia zawodowego pracownikow socjalnych.

Edukatorzy (eksperci, konsultanci) wspdlnie ze stuchaczami (pracownikami
socjalnymi) rozwigzuja sytuacje konfliktowe. W ten sposdb pracownicy socjalni
uczg si¢ rozumie¢ klientow i jednoczesnie walczy¢ z wlasnym stresem zwiaza-
nym z petniong rolag zawodowa. Badania prowadzone w Polsce (Niesporek 2014)
dowodzg pilnej potrzeby ksztatcenia w tym zakresie. Superwizji nie prowadzi si¢
w 81,5% o$rodkéw pomocy spolecznej w Polsce. 66,7% badanych zgltasza po-
trzebe wzbogacenia swoich kwalifikacji. Niestety w kraju oferta dotyczaca ksztat-
cenia kadr w superwizji, a takze pracy socjalnej jest niewystarczajgca. Realizo-
wana w Polsce aktywna polityka spoteczna musi i$¢ w parze z dobrze wyszkolona
kadra pracownikow socjalnych.
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3.2. Pobudzenie aktywnosci wladzy samorzadowej w tworzeniu
i realizacji strategii rozwiazywania lokalnych
probleméw spotecznych

Przytaczane wczesniej wyniki badan niestety przedstawiaja w zlym $wietle
polskie samorzady. Nie tylko nie kreuja one pozadanej wizji przeciwdziatania
marginalizacji spotecznej, ale rowniez nie tworza warunkoéw do wypekiania przez
stuzby spoteczne swojej misji. To one odpowiadaja za polityke personalna, a wigc
za wlasciwy dobor kadry zarzadzajacej w jednostkach pomocy spotecznej w gmi-
nie, a te z kolei tworzg polityke personalng wewnatrz swoich jednostek. Niestety
przez lata transformacji w Polsce réwniez w instytucjach pomocy spolecznej
rzadko organizuje si¢ rzetelne konkursy na stanowiska kierownicze, a jesli nawet
sa organizowane, to zglaszajacy si¢ kompetentny kandydat na ogdt przegrywa
z osobg ,,namaszczong politycznie”. Tak wlasnie si¢ dzieje od lat w samorzadzie
todzkim, gdzie wladza nie zwaza na stuszne protesty pracownicze, ktorych koszt
spoteczny (zdrowie psychiczne pracownikoéw, bezpieczenstwo socjalne podo-
piecznych) jest bardzo wysoki (Janowska 2016).

Jednakze sg i dobre przyktady, ktore dowodza, ze dla dobra os6b marginali-
zowanych mozna potaczy¢ lokalne sity i doprowadzi¢ do pozadanej aktywizacji
spoteczno-zawodowej 0sob dtugotrwale bezrobotnych. Jest tu mowa o projekcie
realizowanym w latach 2008-2015 w Przasnyszu. Celem tego projektu byto
zwigkszenie szans na rynku pracy osob bezrobotnych, korzystajacych ze $wiad-
czen pomocy spotecznej (Ksigzkiewicz 2015). W tym przypadku z inicjatywy dy-
rektor osrodka pomocy spotecznej wlasciwie wykorzystano fundusze europejskie
i w ramach projektu: ,,Rozwdj 1 upowszechnianie aktywnej integracji przez
osrodki pomocy spotecznej” w latach 2008—2015 aktywizowano marginalizowa-
nych mieszkancéw Przasnysza. W projekcie wziely udzial 94 osoby diugotrwale
bezrobotne. W wiekszosci byly to kobiety, w wieku 25-34 1 35-55 lat, posiadaja-
ce niskie kwalifikacje zawodowe. W ramach projektu, ktorego hastem byto: ,,ze-
by chciato mi si¢ chcie¢”, m.in.: uzupetiano szkolne wyksztatcenie, prowadzono
warsztaty psychologiczno-spoteczne (ksztatcenie umiejgtnosci interpersonalnych,
autoprezentacji, aktywnego poszukiwania pracy) i zawodowe (podstawy przed-
sigbiorczos$ci, niezbedne do prowadzenia matej firmy, komputer). Projekt zyskat
szerokie poparcie powiatowego urzgdu pracy, wladzy samorzadowej i lokalnej
spotecznosci. Uczestnicy projektu wypowiadali si¢ o projekcie bardzo pozytyw-
nie: ,,byt to impuls do przetamania kregu wykluczenia”, ,,zdobytam kwalifikacje”,
Lsuwierzylam w siebie”. W wyniku wspolnej pracy uczestnikéw i pracownikow
socjalnych przetamano autoizolacje spoteczng. Uczestnicy zaczgli poszukiwac
pracy (20% ja znalazto) i przygotowywac si¢ do zatozenia spotdzielni socjalne;.
Po zakonczeniu projektu jego absolwenci wyrazali ochote do dalszej nauki.

Ten przyktad moze shuzy¢ za wzor dla innych samorzadéw. Mozna mie¢ na-
dzieje, ze 1 w Lodzi po nieudanym projekcie — opisywanym wczesniej — aktualnie
realizowany: ,,Aktywny krok zmieni sytuacje oso6b bezrobotnych, korzystajacych
z zasitkow pomocy spotecznej. W projekcie bierze udziat 250 osoéb. Wszystkich
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uczestnikow objeto szkoleniami psychologicznymi. 85 0so6b zdobyto kwalifikacje
zawodowe. Byly to kwalifikacje m.in. z zakresu obstugi wozkéw widtowych,
spawania, prac biurowych i opieki nad osobami uzaleznionymi. Aktualnie 33 osoby
podjety prace. 30 0s6b uczestniczylo w stazach zawodowych. Te dane — uzyskane
podczas wywiadu z kierownictwem osrodka — dowodza juz osiggnietych efektow
w sferze motywacji do pracy i odchodzenia od garnuszka pomocy spoteczne;j.

Poprawa pracy samorzadoéw tkwi w konieczno$ci budowania strategii rozwia-
zywania lokalnych problemow spotecznych zintegrowanej ze strategig rozwoju
gospodarczego. W tym wzgledzie nalezy potozy¢ nacisk na Sciste wspotdziatanie
z organizacjami pozarzadowymi, podmiotami ekonomii spotecznej i ruchem
obywatelskim. To one maja najlepsze do§wiadczenie w rozwigzywaniu omawia-
nych problemow.

3.3. Wzmocnienie funkcji koordynujacej, regulujacej,
wzmacniajacej i kontrolnej ze strony panstwa w sferze
realizacji aktywnej polityki spolecznej

Prezentowane dowody braku skuteczno$ci dziatania przez stuzby spoleczne
w sferze zwalczania marginalizacji spotecznej wymagaja wzmocnienia funkcji re-
gulacyjnej panstwa. Konsumowane w gminach i samorzadach wojewodzkich bar-
dzo wysokie $rodki europejskie przeznaczone na przeciwdziatanie marginalizacji
1 wykluczeniu spotecznemu sa tylko w czgsci spozytkowane wilasciwie. Wing za
to ponosza samorzady, bo jak wida¢ z badan i kontroli NIK, w wigkszosci nie za-
lezy im na autentycznej poprawie zycia najstabszych. Nie ponosza zadnej kary za
nieskutecznos$¢ dziatan, rozliczajg si¢ bowiem z liczby decyzji wspomagajacych
materialnie (!), a nie z liczby o0sob, ktérym — dzigki udzielonej pomocy — juz nie
trzeba pomagaé. Rolg panstwa jest tworzenie dogodnych warunkéw do utrzyma-
nia i wzbogacania trendu aktywnej polityki spotecznej, poniewaz aktywna polity-
ka spoieczna inwestuje w rozwoj nlepozwalajqcy wréci¢ ponownie do bezrobo-
cia. Jej celem jest mobilizacja do pracy i ustawiczne utrzymanie aktywnosci.

Rola panstwa jest wigc egzekwowanie pozadanej aktywnosci od samorzadow
i rOwniez tworzenie odpowiednich warunkéw sprzyjajacych zatrudnieniu najstab-
szych. Zgodnie z celami UE, ktorymi m.in. sg walka z ubdstwem i wzrost zatrud-
nienia, panstwo powinno promowaé¢ nowe miejsca pracy w sferze ekonomii spo-
lecznej, dajace zatrudnienie najstabszym. Tak si¢ dzieje w Europie, w ktorej praca
w przedsiebiorstwach spotecznych jest przyktadem innowacyjno$ci na rynku pracy
(Gtabicka 2015, s. 85). Niestety w Polsce funkcjonujace przedsigbiorstwa spoteczne
(spotdzielnie socjalne) bez nalezytego wsparcia lokalnych wtadz i biznesu sg ska-
zane na niepowodzenie. Powstajg 1 ging, konsumujac na poczatku ich zaktadania
kolejne, niestety tracone, fundusze europejskie. Wieloletnie do§wiadczenia autorki
(Janowska 2016), badaczki, zatozycielki, prezesa spétdzielni socjalnej, dowodza
potrzeby wspierania i promowania przez panstwo idei reintegracji spotecznej i za-
trudniania najstabszych, przy jednoczesnym zobowigzaniu wtadzy lokalnej do po-
mocy (np. zlecania szeroko rozumianych ustug spotecznych, stosowania klauzuli
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spotecznej, pozwalajacych w ten sposob stabym ekonomicznie podmiotom utrzy-
mac¢ si¢ na wolnym rynku). Powinna temu shuzy¢ szeroko zakrojona akcja informa-
cyjna, prowadzona przez panstwo wsrod polskich samorzadow.

Autorka zywi nadzieje, ze prezentowane rozwazania moga przyczynic si¢ do
ograniczenia roli panstwa opiekunczego, a tym samym poszerzenia pozadanej ak-
tywizacji spoteczno-zawodowej najstabszych grup polskiego spoteczenstwa.
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POSZUKIWANIE NOWYCH ROZWIAZAN
W POMOCY SPOLECZNEJ W KIERUNKU MODELU
EMPOWERMENT — NA PRZYKEADZIE OSRODKA
READAPTACYJNEGO ,,MATEUSZ” W TORUNIU

Wprowadzenie

Juz prawie trzydziesci lat dokonujemy w Polsce daleko idgcych zmian, doty-
kajacych praktycznie wszystkich obszarow zycia spoteczno-gospodarczego, po-
tocznie zwanych transformacja systemowa. Skuteczno$¢ procesu transformacji
budzi rozne oceny i jest przedmiotem codziennych dyskusji. Dotyczy to w szcze-
golnosci jednego z kluczowych jej obszarow, jakim jest polityka spoteczna,
a w jej ramach — pomoc spoleczna. Mimo olbrzymich zmian, jakie si¢ dokonaly
(i ciggle dokonujg) w Polsce w ostatnich trzech dekadach w obszarze pomocy
spotecznej, ciagle jeszcze pojawiaja si¢ liczne stowa krytyki pod jej adresem.
W artykule zostaty przedstawione gtéwne kierunki zmian i podstawowe zastrzeze-
nia formulowane w stosunku do pomocy spotecznej w naszym kraju oraz istota
1 oczekiwania wobec swoistej innowacji, jaka jest model empowerment — na przy-
ktadzie funkcjonowania Osrodka Readaptacyjnego ,,Mateusz” w Toruniu.

1. Pomoc spoleczna jako wspolny obszar
polityki spolecznej i pracy socjalnej

Jedng z cech wilasciwych $rodkom stosowanym przez pohtyk@ spoteczng Jest
jej daznos¢ do instytucjonalizacji, formalizacji i orgamzowama warunkow zycia
dla catej zbiorowosci. J. Supinska (2014, s. 31) pisze, ze: ,,Wprawdzie polityka
spoteczna jest w ostatecznym rachunku najbardziej zainteresowana efektami w ska-
li mikro, to jednak na zjawiska w tej skali zwykta wptywac jedynie posrednio, nie
rozwazajac z osobna poszczegdlnych «przypadkow ludzkich»”. Makrospoteczny
1 makrostrukturalny charakter polityki spotecznej poswiadcza K. Frysztacki (2005,
s. 22), twierdzac, ze: ,,Jej punktem odniesienia sa wiclkie agregaty spoteczne
1 pewna ogolna pozadana organizacja spoteczna. W konsekwencji dziata przy
pomocy narzedzi wiasciwych dla tej makrostrukturalnej rzeczywistosci, takich
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jak: ogodlne rozstrzygnigcia prawne, polityka budzetowa, niezbedne w zwigzku
z tym rozstrzygniecia podatkowe 1 dotyczace alokacji zasobow”.

Zupehie inaczej wyglada sytuacja w przypadku pracy socjalnej, ktora polega
na wspomaganiu rozwoju i ratowaniu w krytycznych sytuacjach zyciowych jed-
nostek 1 matych (nie)sformalizowanych grup. Ma w zwiazku z tym charakter zde-
cydowanie bardziej mikrospoteczny, rozstrzyga tylko niepowtarzalne problemy
jednostkowe, uwiklane w te wszystkie okolicznosci, ktore okreslajg Iudzkie oso-
bowosci, postawy, zachowania, interakcje, co nie wyklucza jej posredniego od-
dzialywania na $wiat instytucji oraz na mezo- i makroskalg¢ (niejako ,,przy okazji”
kontaktu z instytucjami, petnigc raczej funkcje informacyjne, nie wiadcze).
I w tym sensie praca socjalna jest waznym i specyficznym $rodkiem polityki spo-
tecznej (Frysztacki 2005, s. 22; Supinska 2014, s. 31).

Dazenie do rozwigzywania problemoéw spotecznych za pomocg pracy socjalnej
powoduje zmiane spoteczng, ktdéra ma swoje polityczne uwarunkowania i konse-
kwencje. Wynika to z faktu, ze praca socjalna stanowi element okres§lonej aktyw-
no$ci politycznej, nastawionej na osiaganie zalozonych celow w skali panstwa,
w formie zinstytucjonalizowanej polityki spolecznej, czerpiac legitymizacje ze
zwiazkow z systemem panstwa opiekunczego. Wtasnie tak rozumiana praca so-
cjalna staje si¢ stosowana polityka spoteczng, a pracownicy socjalni jej udzialow-
cami w definiowaniu problemoéw spolecznych, a poprzez swoje dzialania —
w legitymizowaniu rozwigzan tych problemow (Payne i Askeland 2008, s. 84-85;
Starego 2013, s. 82)

Wydaje sig¢, ze pomoc spoteczna, rozumiana jako ,,(...) instytucja polityki
spotecznej panstwa, majaca na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwy-
cigzenie trudnych sytuacji zyciowych, ktorych nie sg one w stanie pokona¢, wy-
korzystujac wtasne srodki, mozliwosci 1 uprawnienia” (Gierszewska 2001, s. 143),
jawi sie jako szczegolnie ciekawy obszar politycznych kontekstéw i skompliko-
wanych relacji, jakie zachodzag pomig¢dzy polityka spoteczna, rozumiang jako po-
lityka socjalna, a praca socjalna.

2. Pomoc spoleczna w Polsce w okresie transformacji

Pojawienie si¢ w Polsce transformacji systemowej, towarzyszace jej zjawiska
kryzysowe i w koncu uchwalenie w 1990 r. ustawy o pomocy spotecznej, rozpo-
czeto proces szybkiego rozwoju nowoczesnych stuzb spotecznych w naszym kra-
ju. Juz prawie trzydziesci lat jestesmy swiadkami szybko rozwijajacej si¢ instytu-
cji spolecznej, z nowa struktura organizacyjng, wyodrgbniona z sektora ochrony
zdrowia, usytuowang w systemie samorzqdowym oparta na zréoznicowanych zro-
dtach finansowania, z szybko ksztaitujch si¢ nowa grupg spoieczno zawodowa,
jaka sa sluzby spoieczne w tym pracowmcy socjalni, majacy swoje szkoty (poli-
cealne, a pozniej wyzsze), swoje organizacje (Polskie Towarzystwo Pracownikow
Socjalnych, Polskie Stowarzyszenie Szkot Pracy Socjalnej), a takze swoj kodeks
etyczny (Piatek 2012, s. 300-301).
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Wydawatoby sig, ze w Polsce w ten sposdb zbudowany system pomocy spo-
tecznej, oparty na klarownych strukturach, zasadach organizacyjnych, finansach,
kadrach, zasobach wiedzy i doswiadczeniach zwigzanych z tym, jak pomagaé,
bedzie si¢ skutecznie przyczynial do rozwigzywania pojawiajacych si¢ proble-
mow socjalnych. Kolejne lata funkcjonowania tego systemu uswiadamiajg nam
jednak jego liczne stabosci i zachecajg do zmian. Stad tez nowa ustawa o pomocy
spotecznej z 2004 r. i kolejne proby jej zmiany w latach 2014-2016, tym razem
niezakonczone sukcesem. Eksperci sg zgodni co do koniecznosci i kierunku dal-
szych zmian, czego ilustracjg jest m.in. w wypowiedzi M. Rymszy (2010, s. 157):
»(...) polski system pomocy spotecznej po przeprowadzeniu zasadniczego etapu
transformacji ustrojowej wymaga przeorientowania od dzialan o charakterze
ostonowym do dziatan aktywizujacych beneficjentéw wsparcia. Najprosciej moz-
na by powiedzie¢, ze jest to glos na rzecz dowarto$ciowania roli pracy socjalnej
(...)". Eksperci zgadzaja si¢ rOwnocze$nie z tym, ze zmiany te napotykaja na
liczne bariery: ,,Jednak system pomocy spotecznej po zmianie instytucjonalnej
oparl sie¢ modernizacji i staral si¢ konserwowa¢ zastane praktyki i procedury, kto-
re jak sie zdaje byly tym lepsze, im wigkszy byl ich stopien zbiurokratyzowania
i schematycznos$ci dziatan” (Mizejewski 2010, s. 163-164).

Na problemy z optymalnym funkcjonowaniem systemu pomocy spotecznej
w Polsce ciagle jeszcze maja wptyw przyczyny historyczne, w tym przede wszyst-
kim dziedzictwo realnego socjalizmu w postaci kilkudziesigcioletniego okresu
nadrzgdno$ci administracji centralnej nad lokalna, braku instytucji samorzado-
wych, formalistycznie realizowanej zasady pelnego zatrudnienia, paternalizmu
redystrybucyjnego, kontroli poziomu cen i ptac jako narzedzia polityki spolecznej
itp. (Krzyszkowski 2002, s. 94-95). Na historyczne przyczyny stabosci pomocy
spotecznej w Polsce natozyty sie tez nowe, bedace poktosiem skali problemow
kryzysowych i transformacyjnych ostatnich ponad dwudziestu lat. Pojawienie si¢
i szybki wzrost realnego bezrobocia, ubozenie coraz wiekszej czes$ci polskiego
spoteczenstwa, wzrastajace jego ,,zagubienie w wirze” btyskawicznie nastepuja-
cych zmian, spowodowato niespotykany wcze$niej nacisk na pomoc spoleczna,
ktora wolno, ale konsekwentnie przechodzita ewolucje, od ,fatacza dziur” prébu-
jacego zabezpiecza¢ minimum egzystencji do coraz sprawniejszej maszyny po-
mocowej, budujacej 1 wykorzystujacej swoj kapitat prawny, finansowy, organiza-
cyjny, ludzki itd. Kolejne etapy rozwoju pomocy spotecznej, wyznaczane przez
takie fakty, jak reformy przelomu XX i XXI wieku, w tym gldwnie dotyczace
samorzadu terytorialnego, ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych, oraz przysta-
pienie Polski do Unii Europejskiej i kryzys gospodarczy 2008 r., przynosity za-
roOwno nieznane wczesniej uwarunkowania, jak i nowe problemy, z ktorymi nie
zawsze pomoc spoteczna daje sobie rade.

Zauwazalny niedowlad systemu pomocy spotecznej w Polsce w znacznej mie-
rze wynika z dysfunkcji instytucji publicznej pomocy spolecznej, przejawiajacych
si¢ w zbyt daleko idacej formalizacji dziatan, duzego zakresu biurokratyzacji, chro-
nicznego niedofinansowania i malej elastycznosci dziatan. Jedng z konsekwencji
tak scharakteryzowanej pomocy spotecznej jest ksztattujacy sie, nieadekwatny do
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istoty pracy socjalnej, obraz pracownika socjalnego, ktorego aktywno$¢ w mini-
malnym stopniu polega na wykonywaniu pracy socjalnej sensu stricto, co nie moze
satysfakcjonowaé zarowno samego pracownika, jak i jego klientow.

W takiej sytuacji mimo przyj gcia przez polski parlament pigciu ustaw promu-
jacych koncepCJe aktyw12ujqce z wielkim trudem sg wdrazane rozwigzania in-
nowacyjne w sferze pomocy spotecznej, w tym szczegélnie oczekiwane dziatania
aktywizujace beneficjentow wsparcia czy tez wdrazanie do praktyki pomocowe;j
modeli aktywizacji 1 organizacji spotecznosci lokalnych. Przy tym ciagle jeszcze
nie osiggnelismy wystarczajacych efektow w skutecznym poprawieniu jakosci
wspotpracy miedzysektorowej i miedzyinstytucjonalnej w pomocy spotecznej, a tak-
ze satysfakcjonujacego jej finansowania. Zastrzezenia ciagle budzi system ksztal-
cenia i doskonalenia kwalifikacji zawodowych pracownikow socjalnych.

Sposrod wielu stabosci polskiego systemu pomocy spotecznej na szczegdlna
uwage zastuguje jego mata skutecznos¢, ktéra nie pozwala wydoby¢ sie jego be-
neficjentom z sytuacji kryzysowej, w jakiej znalezli si¢ nie zawsze ze swojej wi-
ny. Ta mata skuteczno$¢ jest konsekwencja braku koncentracji na pracy socjalnej,
braku zaufania wynikajacego z duzego i formalnego dystansu miedzy pracowni-
kami socjalnymi a ich klientami oraz braku warunkéw do rzeczywistego ksztat-
towania postaw swoich klientow w kierunku odzyskiwania przez nich samodziel-
no$ci w radzeniu sobie z trudno$ciami zyciowymi.

Ciezko sobie wyobrazi¢ skuteczng walke z niedowtadem polskiego systemu
pomocy spotecznej bez stopniowego odchodzenia od rutynowego repertuaru dzia-
tan w publicznej pomocy spolecznej, stworzenia warunkoéw do uczenia si¢ 1ol
spotecznych i zawodowych przez klientow pomocy spolecznej, zmiang sposobu
finansowania pomocy spotecznej w kierunku jego wigkszej elastycznos$ci, poszu-
kiwania nowych form i sposobow organizacji pracy w stuzbach spotecznych, me-
todycznie prowadzonych dziatan aktywizujacych, zwtaszcza w formule aktywiza-
cji 1 organizacji spoleczno$ci lokalnej w rozwigzywaniu probleméw spolecznych
(Trawkowska 2010, s. 186—187).

3. Biegunowe modele aktywizacji w pomocy spolecznej —
empowerment i zarzadzanie underclass

Jednym z gltéownych kierunkéw reformowania polskiej polityki spotecznej,
w tym pomocy spotecznej i pracy socjalnej, staje si¢ w ostatnich latach aktywna
polityka spoteczna, ktora si¢ opiera na nastepujacych filarach: decentralizacja,

' Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U.

z 2003 r., nr 96, poz. 873); Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2004 r.,
nr 64, poz. 593); Ustawa o zatrudnieniu socjalnym z dnia 13 czerwca 2003 r. (Dz.U. z 2003 r.,
nr 122, poz. 1143); Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Dz.U. z 2004 r., nr 99, poz. 1001); Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spotdzielniach
socjalnych (Dz.U. z 2006 r., nr 94, poz. 651)
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pomocniczos¢, samorzadnos¢, odpowiedzialnos¢é obywatelska, inwestycje w kapitat
ludzki 1 spoteczny, wspotrzadzenie, innowacyjno$é, propracownicza elastycznosé,
wzrost roli organizacji pozarzadowych itd. (Karwacki i Rymsza 2011, s. 30-33).
Wdrazanie aktywnej polityki spotecznej ma prowadzi¢ do decentralizacji systemu
ustug socjalnych, indywidualizacji pomocy, upodmiotowienia adresatow wspar-
cia, faktycznej aktywizacji i inkluzji spotecznej grup ryzyka socjalnego.

Niestety w Polsce proces wdrazania aktywnej polityki spotecznej dokonuje
si¢ z duzymi oporami. Mozna powiedzie¢, ze nastgpita decentralizacja odpowie-
dzialnosci za los 0sob do$wiadczajacych problemdéw spotecznych, ale nie towa-
rzyszy jej decentralizacja $rodkow (w tym szczegdlnie finansowych) i szerzej ro-
zumianych mozliwo$ci sprostania temu zadaniu. Ustawodawca wprowadza ramy
prawne, ale nie gwarantuje stabilnos$ci inicjatyw, ktore powstaja. Podobnie ugrun-
towanie roli podmiotéw trzeciego sektora w przestrzeni polityki spotecznej pan-
stwa odbywa si¢ w warunkach zmudnego procesu budowania spoleczenstwa
obywatelskiego, wzniecania aktywno$ci obywatelskiej w ogole i ma charakter
spontaniczny, zalezny od dalekowzroczno$ci (lub nie) wladz lokalnych, od obec-
nosci liderdw, ktorzy skonstruujg oferte, od ich zaradnosci w budowaniu stabilno-
$ci inicjatyw (Rymsza i Karwacki 2017, s. 34).

Zdaniem M. Rymszy i A. Karwackiego (2017, s. 39) realizowang praktycznie
w Polsce aktywng polityke spoleczng mozna by usytuowaé miedzy dwoma skraj-
nymi biegunami, z ktorych jeden to ,,(...) zesp6l dzialan zorientowanych na
efekt empowerment [podkreslenie — K.P], a wiec upodmiotowienie osdb ekono-
micznie i zyciowo niesamodzielnych, bedacych klientami pomocy spotecznej i in-
nych instytucji socjalnych, skutkujace wzrostem poczucia sprawczosci tych osob
1 odzyskiwania przez nie realnej kontroli nad wlasnym zyciem”, a drugi to zarza-
dzanie underclass, czyli ,(...) zarzadzanie ludzmi w sposob trwale przypisanych
spotecznie i ekonomicznie do kategorii klientow pomocy spotecznej, traktowa-
nych jako podklasa spoteczna, wzgledem ktorej prowadzone sa w sposéb wysoce
uprzedmiotowujacy dziatania mobilizacyjne, ukierunkowane na wymuszenie ak-
tywnosci ekonomicznej. Niestety obserwujemy jednocze$nie przesunigcie wigk-
szosci inicjatyw w kierunku drugiego bieguna, czyli zarzadzania underclass. Jest
to szczeg6lnie widoczne, gdy uwzglqdnimy trzy kluczowe poziomy aktywizacji,
czyh ﬁlozoﬁe; i aksjologie wsparma aktywizujacego, organizacje systemu akty-
wizacyjnego i zarzadzanie nim oraz metodyke pracy aktywizacyjnej w bezpo-
srednim kontakcie z klientem (Rymsza i Karwacki 2017, s. 39—-40).

Jezeli wezmiemy pod uwage filozofi¢ i aksjologi¢ aktywizacji, to w przypad-
ku modelu empowerment celem jej jest przeciwdziatanie problemowi wyklucze-
nia 1 marginalizacji spotecznej, a wiec wlaczenie 0sob niezaradnych, spotecznie
nieprzystosowanych, z niepetnosprawnosciami itd. w glowny nurt zycia spotecz-
nego poprzez zwigkszenie ich samodzielnosci zyciowej, czyli podejmowanie rél
spotecznych dajacych trwate zakorzenienie w systemie spotecznym, uzyskiwanie
(odzyskiwanie) kontroli nad wlasnym zyciem i poczucie sprawstwa oraz zwigk-
szenie stabilno$ci tworzonych przez siebie instytucji (rodzina, malzenstwo itd.).
Natomiast filozofi¢ zarzadzania wunderclass sprowadzi¢ mozna do podnoszenia
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poziomu tzw. zatrudnialno$ci osob nieaktywnych ekonomicznie, przy jednocze-
snym mobilizowaniu ich do podejmowania pracy dostgpnej. Pomoc w tym przy-
padku sprowadza si¢ do (re)integracji zawodowej, ktora traktowana jest jako swoi-
ste ,.koto zamachowe” szerzej rozumianej inkluzji, obejmujacej takze komponenty
spoteczne (Rymsza i Karwacki 2017, s. 41-42)

Na poziomie organizacji i zarzgdzania aktywizacjg w podejsciu empowerment
dowartosciowuje si¢ wspotrzadzenie (governance) i decentralizacjg systemu ustug
poprzez wzmocnienie roli jednostek samorzadowych i1 non-profit (non for profit),
ktére jako podmioty zdolne tworzy¢ kapital spoteczny gwarantuja zachowanie
orientacji wsparcia na reintegracj¢ spoteczng. Jesli w modelu zarzadzania under-
class wykorzystuje si¢ instrumenty pochodzace ze §wiata biznesu i implemento-
wane do zarzadzania publicznego, oznacza to preferencje dla urynkowienia sys-
temu ustug oraz deregulacje zasad ich §wiadczenia. W obu podej$ciach stosuje sie
elementy zarzadzania przypadkiem (case management), ale w podej$ciu empower-
ment owo zarzadzanie stuzy zachowaniu ciggtosci wsparcia udzielanego przez
rozne instytucje w ramach kreslonej ,,drogi do samodzielnosci”, przy ogranicze-
niu ingerencji w zycie osoby wspieranej i zagwarantowaniu jej wplywu na orga-
nizacje¢ wsparcia (efekt upodmiotowienia). Natomiast w modelu zarzadzania un-
derclass chodzi o sprawna dystrybucje nie tyle pomocy, ile klientdw, o ich
odpowiednie alokowanie, gwarantujace maksymalizacje efektu zatrudnieniowego
(Rymsza i Karwacki 2017, s. 43).

Z metodyka wsparcia aktywizacji w modelu empowerment kojarzone sg rézne
formy pracy z klientem i jego spotecznym otoczeniem. Osoba wspierana trakto-
wana jest w tym przypadku jako uczestnik okreslonego ekosystemu spotecznego,
czyli $rodowiska zycia obejmujacego rodzine i pozostajagca w bezposredniej
stycznos$ci z nig spoteczno$¢ lokalnag lub jej czesé. Pelne uczestnictwo w tym sys-
temie oznacza wszystkie mozliwe formy aktywnosci, w tym takze (ale nieko-
niecznie) zawodowe. W zarzadzaniu underclass w metodyce wsparcia dominuje
case work, czyli praca z indywidualnym przypadkiem, koncentrujaca si¢ na pod-
niesieniu zatrudnialnos$ci konkretnego klienta i jego mobilizacja do pracy (Rym-
sza 1 Karwacki 2017, s. 44).

4. Osrodek Readaptacyjny ,,Mateusz” — jako przyklad
innowacji w ramach modelu empowerment

W sierpniu 2009 r. powstat w Toruniu Osrodek Readaptacyjny ,,Mateusz”,
ktory do dzisiaj zamieszkuja mezczyzni po odbytych wyrokach w polskich zakta-
dach karnych, czgsto powracajacy z terapii uzaleznien. Dziatalnos$¢ placowki na-
stawiona jest na profilaktyke, tzn. na niedopuszczenie do ponownego popetnienia
przestepstwa i szeroko rozumiang resocjalizacje, czyli ponowne wlaczenie do
spoteczenstwa poprzez dziatania readaptacyjne, a wiec dostosowanie si¢ do nowej
sytuacji, jaka jest funkcjonowanie w Srodowisku, ktore w ciagu pobytu (czgsto
wieloletniego) w wigzieniu znacznie si¢ zmienito, a takze poprzez oddziatywanie
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reintegracyjne, ktore zaktada szczegolng aktywnos$¢ (bliskiego i dalszego) otocze-
nia w celu skutecznego procesu resocjalizacji (Pigtek 2017, s. 355).

Osrodek skupia mezczyzn, z ktorych zdecydowana wigkszo$¢ to alkoholicy
przed, w trakcie lub po terapii. W wielu przypadkach to byli wigzniowie skazani
na kary za rézne przestepstwa. Niektorzy mieszkancy ,,Mateusza” opuscili wcze-
$niej zaktad psychiatryczny. Wszystkich mozna okresli¢ jako osoby bezdomne,
bezrobotne, zagubione w Zyciu, majace problemy zdrowotne, w tym szczeg6lnie
z emocjami, pochodzace gtownie z Torunia, ale i innych miejsc w Polsce. Zasad-
nicze dziatania o$rodka (w tym stricte pomocowe) zostaly zapisane w jego regu-
laminie i sprowadzaja si¢ m.in. do: zaspokojenia potrzeb bytowych (mieszkanie,
wyzywienie, odziez, obuwie, §rodki czystosci), pomocy w czynnosciach zycio-
wych, pielegnacji i w zatatwianiu spraw osobistych, udziatu w terapii zajeciowe;j
1 podnoszenia sprawnosci, zaspokojenia potrzeb religijnych i kulturalnych, stymu-
lacji nawiazywania, utrzymywania i rozwijania kontaktow z rodzing i szerszymi
spoteczno$ciami, usamodzielnienia, podejmowania pracy, finansowania wydat-
kéw na niezbedne przedmioty osobistego uzytku osobom nieposiadajagcym wta-
snego dochodu w wysokosci nieprzekraczajacej 20-30% zasitku statego, kontaktu
z psychologiem, terapeutg itd. (Regulamin...).

Rozwo6j osrodka byt mozliwy dzieki dziataniom lobbystycznym, w wyniku
ktoérych m.in. wladze samorzadowe Torunia przekazaly stowarzyszeniu budynek,
a sam Prezydent Torunia kilkukrotnie byl go$ciem o$rodka. Dalsze pomysty
zmierzaja do ustabilizowania sytuacji ,,Mateusza” poprzez wiaczenie jego finan-
sowania w lokalny system pomocy postpenitencjarnej, nad ktérego koncepcja
trwaja debaty spoteczne oraz dyskusje w gronie przyjaciot i sympatykow osrodka.
Sukcesy ,,Mateusza”, o ktorych $wiadczy fakt, ze przewmeﬁo 516; przez niego po-
nad sto 0sob, z ktérych zadna nie wrocita do wiezienia, a prawie wszystkie ulozy-
ly sobie zycie zawodowe i rodzinne, spowodowaly, ze w czerwcu 2017 r. zostat
otworzony w Grudziadzu ,.klon Mateusza”, czyli osrodek tym razem dla kobiet,
poniewaz wilasnie w tym miescie znajduje si¢ zaklad karny dla kobiet i wiadze
miasta bardzo mocno wiaczyty si¢ w inicjatywe powotania do zycia podobnej
jednostki do torunskie;.

Obserwujac dziatalnos¢ osrodka ,,Mateusz”, mozna stwierdzi¢, iz w tym przy-
padku mamy do czynienia z podmiotem, ktory reprezentuje model empowerment
w dziataniach pomocowych. Przede wszystkim dlatego ze zostat utworzony przez
organizacj¢ pozarzadowa, czyli Stowarzyszenie Profilaktyki i Resocjalizacji ,,Ma-
teusz”, i jest prowadzony przez wyjatkowego lokalnego lidera Waldemara Da-
browskiego, ktory traktuje swoja aktywnos¢ jako proces wychodzenia z kryzysu
choroby alkoholowe;.

Jesli chodzi o filozofig i aksjologi¢ wsparcia, jakg realizuje si¢ w ,,Mateuszu”,
to jest ona zawarta w jego kluczowym celu, ktérym jawi si¢ przeciwdziatanie
problemowi wykluczenia i marginalizacji spotecznej osob opuszczajacych zakta-
dy karne w Polsce. Cel ten jest urzeczywistniany poprzez wiaczanie tych ludzi
w glowny nurt zycia spotecznego, co objawia si¢ w dwoch wymiarach: ,,(...) po
pierwsze, kazda osoba zamieszkujagca w osrodku w miar¢ swoich mozliwosci
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(sit, umiejetnosci 1 czasu) angazuje si¢ w funkcjonowanie domu, w prace zwigza-
ne z codziennym rytmem zycia domownikow i1 podejmuje zyczliwg wspoltprace
podczas rozwigzywania problemdéw; po drugie, kazdy beneficjent «Mateusza»
pracuje badz aktywnie poszukuje pracy, a jezeli jest to konieczne i mozliwe, bie-
rze udziat w roznego rodzaju formach terapii poza osrodkiem” (Pigtek 2017,
s. 368). Tak wazne dla modelu empowerment odzyskiwanie kontroli nad wtasnym
zyciem 1 poczucie sprawstwa, Osrodek Readaptacyjny ,,Mateusz”, jako swoista
,»Sluza wolnos$ci”, realizuje za pomocg zabezpieczania pierwszego zetknigcia si¢
ze $rodowiskiem wolno$ciowym, a tym samym ogranicza czynniki ryzyka zwia-
zane z kontaktem ze §rodowiskiem przestepczym czy alkoholem. Rezygnacja ze
spozywania napojow alkoholowych i zazywania $rodkéw psychoaktywnych na
terenie o$rodka jest jasna i prosta, a jednoczes$nie podstawowa zasada jego funk-
cjonowania (Pigtek 2017, s. 367).

Na poziomie organizacji i zarzadzania aktywizacjg, poza wspomniang juz za-

sadmczq rola orgamzaql pozarzadowej w powotaniu i prowadzeniu, w ,,Mateu-

> sg wdrazane roznego rodzaju elementy wspotzarzadzania w postaci wspdlnie
podejmowanych decyzji w sprawach istotnych dla funkcjonowania osrodka, przy
jednoczesnym ograniczeniu ingerencji w zycie jego beneficjentow i zagwaranto-
waniu im wptywu na organizacj¢ wsparcia, co jednoznacznie prowadzi do tzw.
efektu ich upodmiotowienia.

Przechodzac do poziomu metodyki wsparcia w ramach modelu empowerment,
to w osrodku ,,Mateusz” osoba wspierana jest traktowana jako uczestnik okreslo-
nego ekosystemu spotecznego bedacego srodowiskiem zycia, obejmujacego prze-
de wszystkim mieszkancoéw osrodka (w tym Waldemara Dabrowskiego), ale tak-
ze czesto przebywajacych w ,,Mateuszu” przedstawicieli spolecznosci lokalnej,
czyli przyjaciot i znajomych Waldka, biznesmenow, przedstawicieli organizacji
spotecznych, wtadz (miasta i wojewodztwa, kraju), terapeutow, pracownikow na-
ukowych, studentow, doktorantow itp. Pojawiaja si¢ w osrodku takze cztonkowie
rodzin beneficjentéw: zony, rodzenstwo, dzieci i znajomi. Do tego ekosystemu
trzeba zaliczy¢ rowniez miejsca pracy bytych wiezniow oraz zewnetrzne osrodki
terapeutyczne i inne instytucje lokalne. Najwazniejsza role w metodyce wsparcia
prowadzonej w osrodku ,,Mateusz” odgrywa tzw. metoda Dabrowskiego, ktora
obok wspomnianych juz elementdéw, czyli jasnych i prostych zasad obowiazuja-
cych w osrodku oraz aktywizacji mieszkancow w formie wewnetrznej (praca na
rzecz ,,Mateusza”) i zewnetrznej (praca zawodowa), charakteryzuje si¢ nastepuja-
cymi cechami:

e Indywidualne podejscie, ktore oznacza dostosowanie tresci i formy
wsparcia do potrzeb konkretnej osoby, jej poziomu $wiadomosci, gotowosci na
zmiang i1 stopnia zdeterminowania do wyjscia ze strefy komfortu. W osrodku
,Mateusz” realizowane jest ono juz od pierwszego dnia, w ktorym odbywa sig¢
bezposrednia rozmowa Waldemara Dabrowskiego z przysztym mieszkancem.
Pozniej beneficjenci wlasciwie codziennie majg mozliwos$¢ kontaktu z kierowni-
kiem osrodka, zard6wno podczas wspdlnie wykonywanych prac, jak i w ramach
dtuzszych (terapeutycznych) konsultacji.
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o Niewielka liczba mieszkancéw jednej plci: w osrodku regularnie prze-
bywa kilkunastu mezczyzn. Sprzyja to poglebianiu indywidualnych zwigzkow,
codziennym bezposrednim kontaktom i tworzy specyficzng atmosfer¢ domu.

e Szczegodlne cechy osoby prowadzacej oSrodek — uksztattowane w wyni-
ku: doswiadczen zyciowych (choroba alkoholowa, permanentna terapia, ciagle
poszukiwanie pomocy materialnej, mentalnej, organizacyjnej itp.), systematycz-
nego samoksztatcenia si¢ w réznych zagadnieniach dotyczacych funkcjonowania
wspotczesnego $wiata itd. To wszystko jest powigzane z predyspozycjami sprzy-
jajacymi wiarygodno$ci opiekuna.

e Szczegoblny sposob postepowania osoby prowadzacej oSrodek, opiera-
jacy sie na elementach coachingu spolecznego (skutecznego narzedziu wspar-
cia dla oséb pozostajacych w sytuacji wykluczenia spolecznego) i coachingu
osobistego (zyciowego), czyli w praktyce: komunikacja za pomoca prostego jezy-
ka, uwzgledniajacego mozliwosci percepcyjne podopiecznych, codzienny kontakt,
wnikliwa obserwacja mieszkancow, wstuchiwanie si¢ w ich potrzeby i1 otwarto$¢
na ich prosby, stwarzanie warunkéw do bezposrednich rozmow, petna akceptacja
1 szacunek, opieranie si¢ na zasobach, warto$ciach i szeroko pojetych mozliwo-
$ciach podopiecznych (Pigtek 2017, s. 367-368).

Z.akonczenie

Doskonalenie na bazie do$wiadczen Osrodka Readaptacyjnego ,,Mateusz”
systemu pomocy spotecznej w Polsce, w tym szczegdlnie podsystemu pomocy
postpenitencjarnej, oznacza¢ bedzie politykq aktywizacji, oparta na potencjale
modelu empowerment. W praktyce sprzyjac to bedzie: indywidualizacji pomocy,
podmlotowosm odbiorcéw ustug, rozwojowi wspodtpracy mle;dzylnstytuqonalne],
rozlegtemu ujeciu aktywizacji jako procesu skierowanego na ludzi i instytucje,
szerokiemu wachlarzowi ustug reintegracyjnych i aktywizujacych, realnemu dialo-
gowi spotecznemu w procesie ksztalttowania lokalnej polityki spotecznej i wreszcie
otwarciu i ukierunkowaniu na wywotanie i monitoring wszechstronnych efektow
interwencji socjalnych (Rymsza i Karwacki 2017, s. 61).
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JAK BADAC PRZEMIANY SPOLECZNE
I JAK PROWADZIC POLITYKE SPOLECZNA

PROBLEMY I DYLEMATY NIE TYLKO WLASNE

Wprowadzenie

Polityka spoleczna jest dziatalnoscig w obszarze zaréwno spraw spolecznych,
jak 1 badan naukowych eksplorujacych zjawiska z tej dziedziny. Politykami spo-
tecznymi sg wigc z jednej strony dziatacze, dla ktorych polityka spoteczna stano-
wi tres¢ ich aktywnosci: politycznej, menedzerskiej, $wiadczeniodawczej, z dru-
giej za$ badacze, ktorzy zajmuja si¢ rozpoznawaniem i analizowaniem tzw.
kwestii spotecznych (z tradycji niemieckiej — Soziale Fragen), czy inaczej — pro-
blemami spotecznymi (z tradycji brytyjskiej — social problems).

Podziatl na politykow spo%ecznych dzialaczy i na politykéw spolecznych ba-
daczy nie jest ostry. Badacze niejednokrotnie wchodzg do polityki czy podejmujq
dziatalno$¢ spoteczng, aby realizowaé swoje idee czy misje, ktére wynikaly z in-
spiracji naukowych oraz ich wtasnych badan. Z kolei politycy dziatacze spoleczni
podejmuja si¢ — rownolegle czy po jakim$ czasie — pracy naukowej, aby skon-
frontowa¢ swoje do$wiadczenia z systematyczng wiedza naukowa lub wrecz je
uporzadkowa¢ i uogoélni¢, wzbogacajac te wiedzg. Kazdy z nas moze wskazac
wielu profesoréw czy doktorow nauk spotecznych, podejmujacych sie roli pre-
mierdw, ministrow oraz szefow partii. I odwrotnie — bytych politykow, ktorzy pi-
sza doktoraty i zostaja profesorami po latach dziatalnosci politycznej.

Wsrdd politykow spolecznych d21a1aczy mamy roézne grupy profesjonalistow.
Z jednej strony — politykow i policy makers', z drugiej — praktykéw wykonujacych
liczne zadania socjalne, np. pracownikow soqalnych streetworkeréw, menedze-
row ds. socjalnych... Kazda z tych grup potrzebuje innych kwalifikacji i umiejet-
no$ci. Nie zawsze one wszystkie kierujg si¢ tymi samymi zasadami i warto$ciami.
Wymownie opisat to Bill Jordan ze swoja zong Charlie (2000), ukazujac jak

! Jako ze w jezyku polskim nie mamy dwodch odrebnych termindéw dla politics i policy, to nie

odrézniamy grup o réznych celach swej dziatalnosci jako politykow spotecznych. Pierwsi zajmuja
si¢ sprawowaniem witadzy i polityka spoteczna jest tego narzedziem. Drudzy tworza i wprowadzaja
w zycie programy spoteczne w ramach procesu legislacyjnego, instytucjonalnego i finansowego.
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zatozenia ,trzeciej drogi” Tony’ego Blaira w Wielkiej Brytanii moga zmieni¢
prace socjalng 1 pracownikow socjalnych. Podjecie si¢ dziatalno$ci politycznej
przez badacza jest kuszace, tworzy nadziej¢ na dokonanie czego$ konkretnego
i pozwala na ksztaltowanie $§wiata. To moze by¢ motor niejednej zyciowej drogi.
Mimo mozliwo$ci oddziatywania na $wiat rola polityczna nigdy mnie nie kusita,
a otrzymatam kilka powaznych propozycji stanowisk rzadowych. Swiat spoteczny
wydawal mi si¢ zawsze zbyt zlozony, aby przed jego zglebieniem mozna byto
wytycza¢ jednoznaczne kierunki i narzuca¢ rozwigzania. Obawiatam si¢ tez, ze
nie spetniatlabym zasad jednomys$lnosci, obowigzujgcej w skutecznej dziatalnosci
politycznej (bycia w druzynie i grania do tej samej bramki). Niezno$na bytaby dla
mnie sytuacja, kiedy cele i sposob dziatania druzyny zaczelyby odbiega¢ od pier-
wotnych i stawaly mi si¢ obce. Nie miatam tez tyle wiary w siebie, ze umiatabym
przekona¢ politycznych kolegéow, aby jednak dziala¢ zgodnie z zadeklarowana
idea. Jednak gdy w latach 90. moi koledzy przyjmowali funkcje polityczne i po-
dejmowali si¢ trudu transformacji gospodarki, bylam dla nich pelna podziwu
1 szacunku. Staralam si¢ wspomaga¢ ich dziatania dostarczaniem informacji,
przygotowywaniem ekspertyz, a takze organizowaniem seminariow i konferencji
z wybitnymi znawcami przedmiotu z krajow zachodnich. Z entuzjazmem uczest-
niczytam w wspottworzeniu pierwszego w Polsce niezaleznego think-tanku ds.
spoteczno-ekonomicznych Fundacji Naukowej CASE oraz walczytam o utrzyma-
nie i rozwoj Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych (IPiSS), niezastapionej placowki
badawczej, jako zaplecza kolejnych ministerstw pracy i polityki spoteczne;j.

Z czasem komunikacja migedzy wtadza a badaczami zorientowanymi na sprawy
polityki spoleczno-gospodarczej (policy oriented) ulegata w Polsce rozluznieniu.
Badacze wchodzili na nowe obszary eksploracji, uczyli si¢ nowych metod i sposo-
boéw prezentacji wynikow, publikujac je coraz czesciej w naukowych pismach za
granica, po ktore polscy politycy na co dzien raczej nie siggali. Pracownicy nauko-
wi kierowali swoja energi¢ na pokonywanie kolejnych stopni kariery naukowej oraz
na zarabianie pienigdzy nie tylko dla siebie, ale i na utrzymanie swych miejsc pracy
w instytutach oraz uczelniach, tak publicznych, jak i prywatnych.

Politycy z kolei coraz bardziej zajmowali si¢ soba i walka o wtadze, a wraz
z wejsciem do UE — zajeciem w niej odpowiedniego miejsca. Z jednej strony —
polityka spoteczna stawata si¢ dla nich coraz bardziej obszarem, na ktorym po-
szukiwano ograniczen, aby wiecej sSrodkow kierowac na potrzeby wzrostu gospo-
darczego i dogania¢ kraje zachodnie. Z drugiej strony — jej programy stawaty sig
w kraju mtodej demokracji narzedziem walki o wladzg (kupowaniem elektoratu).
W strukturze organizacyjnej polskich wladz znikaty niezalezne ciata konsultacyj-
no-doradcze. W 2005 r. rozwigzano Radg¢ Strategii Spoleczno-Gospodarczej,
a nowe organizacje, takie jak np. Rada Gospodarcza Premiera (kierowana przez
Krzysztofa Bieleckiego), nie spetnialy waloru przejrzystosci i niezaleznosci.

Zaliczam siebie do grupy politykéw spotecznych badaczy, jako ze motorem
mojej aktywnosci byto poszukiwanie odpowiedzi na pytania, jakie jest polskie spo-
teczenstwo i jak rozni si¢ od innych; jakie gtbwne problemy spoteczne mu doskwie-
rajg i jak je rozwigzuje, tak w sferze indywidualnej, jak i publicznej. Zaglebiatam
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si¢ w informacje pochodzace z badan budzetow gospodarstw domowych w Pol-
sce’, a z czasem — takze badan europejskich — dotyczacych zachowan i warunkow
zycia ludzi, ich zdrowia i wartosci (np. EU-Silc, LFS, SHARE, EHIS, ESV).
Z pewnym trudem przychodzilo mi omawianie wynikow. Zlozono$¢ proceséw
spotecznych nie pozwalata na zbytnie uproszczenia, a rzetelno$¢ wymagata do-
datkowego wysitku i obszerniejszych tekstow. Tymczasem w nauce ksztattowat
si¢ standard teksow krotkich i wasko skrojonych, ktory zaczyna by¢ obowigzuja-
cy, jesli robi si¢ obecnie naukowa kariere. Polityk spoteczny badacz, szczegodlnie
z dtuzszym doswiadczeniem naukowym, czesciej pisze ksigzki. Czy to, co wie
1 poddaje refleksji miesci si¢ w schemacie: cel, metoda i wnioski?

Politycy spoteczni badacze nie tylko odkrywaja tendencje w przebiegu proce-
soOw spotecznych, ale takze analizuja podejmowanie decyzji w sprawach spo-
lecznych. Oceniajg wiec dziatania politykéw i ich doradcow, dziataczy spotecz-
nych i menedzeréw instytucji spotecznych. Wskazujg na konsekwencje ich
decyzji w innych obszarach, szczegdlnie gospodarczych oraz w odniesieniu do
budowania relacji spotecznych. Oceniaja dziatania, a nie osoby (learn to attack
the problem, not the person). Badania tego rodzaju nie maja jeszcze dostatecznie
rozwinigtych podstaw metodologicznych i zbyt czesto sg zanurzone kontekscie
specyficznego etapu rozwoju czy w aspekcie kulturowym (Wilkin 2016). Ponadto
wspotczes$ni badacze, szczegolnie o ekonomicznym backgroundzie, coraz mocniej
stoja na gruncie teorii pozytywnych, uciekajgc od normatywnych. To, zdaniem
Tomasa Sedlacka (2012), autora ekonomii zta i dobra, stanowi grzech obecnych
podejs¢ naukowych. Zatopieni w morzu danych ilosciowych i modeli matema-
tycznych, staja bezradni wobec konieczno$ci oceny etycznej. I rzadko si¢ na to
zdobywaja. A politycy i dzialacze, nie zawsze rozumiejac zawilosci modeli z ich
ograniczeniami, tym latwiej poddaja si¢ wyborom dyktowanym interesem poli-
tycznym i konformizmem.

Dylematy, przed jakimi stoi polityk spoteczny badacz, nie sa wcale btahe.
Mimo ciekawos$ci §wiata nie wszystko moze zbadaé, nie zawsze rozumie i potrafi
jednoznacznie oceni¢. W konsekwencji jego rekomendacje dla politykow nie
zawsze sg klarowne, a bywaja tez niestuszne. Temu poswiecam ten tekst, odsta-
niajac nieco wlasne zmagania i wybory. Jubileusz kilku dekad pracy naukowe;j
(bez mata potwiecza) daje ku temu podstawy.

1. Wielodyscyplinarnos¢ polityki spolecznej

Prowadzenie badan wymaga posiadania informacji, umiejgtnosci zastosowa-
nia odpowiedniego warsztatu naukowego ich analizowania, znajomos$ci podstaw
teoretycznych, ktore umozliwiaja interpretacje oraz ustrukturyzowane wniosko-
wanie. W polityce spolecznej nie jest to proste. Zajmowanie si¢ tg dziedzing wy-

2 Pod koniec lat 70. przeprowadzitam pionierskie badania struktury konsumpcji na jednostko-

wych danych z reprezentatywnej proby gospodarstw domowych, wylosowanych do badan budzetéw
domowych.
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maga bowiem wielodyscyplinarnosci; rozumienia podstaw teoretycznych oraz
umiejetnoscei korzystania z warsztatu naukowego zarowno nauk ekonomicznych, fi-
lozoficznych, politologicznych, socjologicznych, jak i prawnych. Przydaje si¢ takze
znajomo$¢ wynikow badan antropologicznych, epidemiologicznych oraz psycholo-
gicznych. To tworzy duze wymagania kompetencyjne dla badaczy tematu. Nie
zawsze mozliwe do spehnienia. Politycy spoteczni jako badacze sg wigc czegsto jed-
nostronni: prowadza swe prace z jednej perspektywy, np. prawnej, akcentujgc po-
rzadek normatywny, czy ekonomicznej, wydobywajac policzalne koszty i korzysci.

W rozpoznawaniu potrzeb i przemian spotecznych oraz kwestii socjalnych
niezwykle pomocne sa badania socjologiczne. W literaturze §wiatowej z obsza-
ru polityki spotecznej — to wlasnie socjologia zajmuje czotowa pozycje. Takze
polska socjologia dostarcza bogatej wiedzy o przemianach spolecznych w ciggu
ostatnich ponad 30 lat w naszym kraju, szczegdlnie ze okres transformacji z go-
spodarki centralnie planowanej na rynkowa z jej otwarciem na $wiat byt gldéwnym
motorem przemian polskiego spoteczenstwa. W pracach Mirostawy Marody
(2000, 2002), Piotra Sztompki (2000), Henryka Domanskiego (2000, 2008), Ire-
neusza Krzeminskiego i Jacka Raciborskiego (2007), Anny Gizy (2012), Witolda
Morawskiego (2016), a ostatnio Macieja Gduli (2017) poszukiwatam odpowiedzi
lub potwierdzenia wnioskéw o przemianach, wynikajacych z wtasnych badan, ob-
serwacji czy intuicji. Prace socjologiczne pozwalaly lepiej zrozumie¢ przebieg
procesow spotecznych i ich mechanizmy, ale czy pozwalaty na wycigganie wnio-
skow dotyczacych tego, jak te procesy zmieniac i to w relatywnie krotkim czasie?

Do odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob zmieniac¢ spoteczenstwo, przyczynia
si¢ zwykle politologia. W procesie politycznym formutowane sa programy do re-
a11za0J1 przez ugrupowame dazace do wiadzy, metody zdobywania wtadzy i spo-
soby jej sprawowania. Sensem nauk pohtycznych Jest poszuklwame najlepszego
sposobu rzadzenia spoteczenstwem w zroznicowanej historycznie i terytorlalme
formule panstwa. Zmiane te metaforycznie przedstawia Mitchell Dean (2008)’ ]a-
ko walke dwoch potwordéw Lewiatana (potwora ladowego), symbolizujacego pan-
stwo terytorialne i narodowe, z Behemotem (potworem morskim), uosabiajacym
wspotrzadzenie w epoce globalizacji.

Polityka spoteczna w naukach politycznych traktowana jest czesto jako sub-
dyscyplina politologii. Zagadnienia polityki spofecznej s3 bowiem trescig pro-
gramoOw politycznych. W ostatnich latach zaczgto Je traktowac jako jedno w wielu
zagadnien tzw. polityk publicznych (Zybaia 2012)*. Bytoby jednak wielkim zu-
bozeniem polityki spotecznej, gdyby ja sytuowaé w politologii.

3 Mitchell Dean jest wprawdzie socjologiem, ale jego prace nawigzujace do tradycji francuskiej

filozofii politycznej Michela Foucault stanowia niezaprzeczalny wklad w wyjasnianie historycznych
przemian relacji panstwa i spoteczenstwa. Z uznaniem przyje¢tam przyblizenie polskiemu Czytelni-
kowi wyboru klasycznych tekstow na temat rzadzenia i wspotrzadzenia, w tym takze Mitchella
Deana, w specjalnie przygotowanej ksigzce (Hausner, Jessop 1 Mazur 2016).

4 Odzwierciedla to Rozporzqdzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 8 sierpnia
2011 r. w sprawie obszarow wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycz-
nych (Dz.U. nr 179, poz. 1065).
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W polityce spotecznej wazne miejsce zajmuje ekonomia, ktorej przedmiotem
jest gospodarowanie ograniczonymi zasobami dla osiggania waznych celéw egzy-
stencjalnych, gwarantujacych ludziom zaspokojenie potrzeb, przetrwanie i roz-
woj. Ambicjg ekonomistéw jest wskazanie efektywnych metod osiggania celow
przy optymalnej proporcji zastosowanych zasobow. Celem makroekonomicznym
jest pomnazanie dobrobytu, ktory przy jego sprawiedliwym i wyréwnanym po-
dziale poprawia zycie ludzi i motywuje do dalszego wzrostu. W ramach ekonomii
prowadzi si¢ badania o wptywie roznych czynnikow na wzrost dobrobytu: pracy,
kapitatu, nowych technologii oraz coraz czgséciej czynnikow o charakterze insty-
tucjonalnym i kulturowym. Podstawa podziatu w klasycznej ekonomii jest me-
chanizm rynkowy, ktory gdy sa spelnione wszystkie warunki jego swobodnego
dzialania, powinien by¢ efektywny i sprawiedliwy. W rzeczywisto$ci takie wa-
runki nigdy nie sg spetnione na skutek réznych wymiaré6w zawodno$ci rynku
(Ledyard 1991). Z perspektywy polityki spotecznej zawodno$¢ rynku przejawia
si¢ gtdbwnie w tym, ze dobra publiczne, spoteczne i pozadane (merit goods) nie
bylyby w ogdle wytwarzane lub wytwarzane w niedostatecznej skali, gdyby
w podziale pozosta¢ wylacznie przy rynku. Dla wytwarzania tych dobr panstwo
ogranicza dzialanie rynku i wytwarza je w oparciu o mechanizm redystrybucji,
czyli nowego podzialu na bazie okrojenia korzysci jednostkom i przedsiebior-
stwom, uzyskanym na drodze dziatania rynku. Z tego okrojenia powstaja $rodki
publiczne, ktorymi gospodaruje panstwo. Miedzy innymi prowadzi polityke spo-
leczna. Mogtoby sie wydawac, ze w tym miejscu konczy sie rola ekonomii w po-
lityce spotecznej. Tymczasem ekonomisci nadal sa aktywni. Badaja zaleznosci
migdzy zakresem i struktura welfare state a wzrostem gospodarczym. Analizy
ekonomiczne dostarczaja wiedzy o tym, jak polityka spoleczna moze z jednej
strony ogranicza¢ efektywno$¢ gospodarki rynkowej, a z drugiej — przeciwnie, jak
moze wspolgra¢ z czynnikami wzrostu gospodarczego, przyczyniajac si¢ do do-
brobytu spoteczenstwa. Takie kategorie, jak inwestycje spoteczne (social invest-
ment), inwestycje w zdrowie (health investment) sa przedmiotem nowych badan
ekonomicznych, zbudowanych na kompleksowych modelach wspoétzaleznosci
w dlugim okresie.

Istotnym i stosunkowo nowym wymiarem badan ekonomistoéw w polityce
spotecznej jest aspekt instytucjonalny. Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, jak
normy, reguly i konkretne instytucje sprzyjaja lub hamuja bardziej efektywne go-
spodarowanie i zaspokajanie potrzeb spotecznych, stanowi jeden z ciekawszych,
a zarazem bardziej wymagajacych przedmiotow zainteresowania nowej ekonomii
instytucjonalnej (Williamson 2000). J. Wilkin (2016), ktory wiele lat zycia po-
swiecit analizom i promocji ekonomii instytucjonalnej, jest zdania, ze rozszerza-
nie badan ekonomicznych na poszukiwanie mechanizméw zachowan ludzkich na
stworzenie uniwersalnej ich teorii czyni ekonomie ciekawsza, powoduje, iz eko-
nomia jest pigkna. Badania porownawcze welfare states w znacznym zakresie za-
liczytabym do nowego nurtu ekonomii instytucjonalnej (Golinowska 2018), cho-
ciaz niejednokrotnie odbiegaja od warsztatu ekonomicznego, siggajac do innych
dyscyplin, a szczegdlnie: filozofii, politologii, socjologii i psychologii.
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Ekonomisci, badajac skutecznos¢ realizacji celow w sposob optymalnie efek-
tywny, raczej nie formutujg tych celdéw samodzielnie. Siegaja do ustalen filozo-
ficznych, a przede wszystkim etycznych. Polityka spoleczna zarowno wzbogaca
cele ekonomiczne, jak 1 okresla nowe, ktore postuza realizacji jej zadan autote-
licznych. Majac na wzgledzie identyfikowanie i ograniczanie kwestii socjalnych,
stawia przede wszystkim na solidaryzm. Dzigki solidarnosci mozliwa jest redy-
strybucja i zgoda na ,,dawanie innym”. Warto$¢ solidaryzmu byta przedmiotem
krytyki na wielu etapach rozwoju i to zarowno z perspektywy konserwatywnej,
jak 1 liberalnej, a nawet socjalistycznej (Golinowska 2012). Jednakze sukcesy
rozwoju gtownych panstw dobrobytu cywilizacji zachodniej opierajg si¢ na pota-
czeniu spotecznego solidaryzmu z liberalnym podejsciem w gospodarce: swoboda
dzialania, przedsigbiorczo$cia i motywacja do osiagania zysku i sukcesu. Zakres
rozwigzan solidarnych jest w tych panstwach rézny i podlega zmianom (Goli-
nowska 2018), ale nie znika, stanowigc jakze wazny i1 uznany czynnik rozwoju.

Solidaryzm jest wzmacniany przez réwno$¢: wieksza réwno$¢ sprzyja soli-
darnos$ci. Z réwnoscig jest jednak ktopot koncepcyjny. Gdy Amartya Sen (1992)
pisat swoj traktat o rownosci, to zadawal pytanie, czego powinna dotyczy¢ row-
no$¢, aby roézni w istocie ludzie nie tracili wolnosci. W jego odpowiedzi mamy
rownos¢ podstawowa, czyli wolnos$¢ ,,od gltodu, malarii i innych plag”, oraz row-
no$¢ mozliwosci, pozwalajaca ludziom na warto$ciowe (cenione przez nich) zy-
cie. Akcent na mozliwosci (cappability approach) ma kapitalne znaczenie
w okre$laniu strategii rozwoju, szczeg6lnie krajéw biednych i ,,gonigcych” kraje
dobrobytu. Koncepcja mozliwosci jest zbiezna z politycznym hastem réwnos$ci
szans (equality of opportunity), gtoszonym przez socjalistow jako odpowiedz na
tzw. komunistyczng urawnitlowke, czyli unifikacj¢ warunkow zycia wraz z ogra-
niczeniem swobody wyboru (Morecka 1988).

Z punktu widzenia wspierania solidaryzmu znaczenie ma jednakze rownos$¢
posiadanych zasobow, czynigc ludzi wolnymi od zazdro$ci oraz gotowymi do
wspotdziatania i dzielenia sie, co podnosi w koncepcji rownosci zasobéw Ronald
Dworkin (1981). Jesli by uyymowac réwnos$¢ zasobow dostownie, to stajemy wobec
problemu niedostrzegania istnienia réznic migdzy ludzmi i ich réznych potrzeb,
ograniczeniami motywacji do udziatu w tworzeniu dobrobytu oraz konsekwen-
cjami niewlasciwych wyboréw uzycia posiadanych zasobow. Z tego powodu fun-
damentem filozoficznym polityki spotecznej w gospodarce rynkowe;j jest teoria
sprawiedliwos$ci Johna Rawlsa (1971), w ktorej respektowana jest zasada réznicy
(dyferencji) (difference principle) i postulat podejmowania redystrybucji w celu
wyrownywania zasobow ludzi bedacych w najgorszym potozeniu.

W krytyce solidaryzmu i bazujgcego na nim panstwa opiekunczego wystepuje
argument ostabiania indywidualnej odpowiedzialno$ci. Stad w polityce spotecz-
nej (i nie tylko) akcentuje si¢ zasadg subsydlarnosm (Koffas 2017) pochodze;cq
z tradycji spotecznej nauki Kosciota. Chodzi w niej rOwniez o nieograniczanie
odpowiedzialno$ci ludzi i autonomicznych instytucji, gdy moga samodzielnie so-
bie radzi¢, a wspiera¢ wtedy, gdy takich mozliwosci nie posiadaja.
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Solidaryzm jest ugruntowywany przez umowe spoteczng, a prawo oraz pozo-
state instytucje stojg na jego strazy (Golinowska 1994). Dlatego wartosci realizo-
wane w ramach polityki spotecznej sg silnie zakorzenione w naukach prawnych.
Jej normy sg bowiem przedmiotem porzadku prawnego i podstawg tworzenia in-
stytucji spolecznych. Prawa socjalne cztowieka, warunki pracy pracownika,
uprawnienia do $§wiadczen pienigznych, opieki i pomocy okre§lane sg prawnie
i na tej podstawie realizowane.

Istotnym wktadem do polityki spolecznej sg badania z obszaru nauk zdro-
wotnych. Sa to badania stosunkowo mtode, jako ze w ochronie zdrowia bez-
wzglednie dominowaly nauki medyczne, koncentrujace swoja uwage na leczeniu
choréb i ratowaniu zycia ludzkiego. Co sprzyja zdrowiu — to wprawdzie pytanie
stare jak §wiat”, ale odpowiedz na nie umozliwiajg dopiero wspolczesne badania
epidemiologiczne oraz socjologiczne, ktorych przedmiotem jest styl zycia ludzi
oraz spoleczne i instytucjonalne determinanty zdrowia. Badania te zyskuja na
uznaniu wraz z procesem starzenia si¢ populacji i towarzyszacej temu tezie
(oczekiwaniu) ,,dtuzszego zycia w zdrowiu”. Uznanie to nie jest jeszcze wystar-
czajace, aby badania w dziedzinie zdrowia publicznego znalazty dostateczne pre-
ferencje w finansowaniu grantoéw badawczych, nawet w krajach uznanych za wy-
jatkowo zorientowane na zdrowie publiczne w swoim systemie welfare state
(Asthana i Halliday 20006).

2. Szeroki zakres i kompleksowos¢ polityki spolecznej

Jeden z moich dawnych przetozonych oraz autorytetéw w badaniach ekono-
micznych — profesor Krzysztof Porwit — nie podzielal drogi badawczej, ktorej po-
czatkiem jest analizowanie ztozonego systemu bez dobrego rozpoznawania ele-
mentow sktadowych oraz zwiazkéw miedzy nimi. Zaszczepione przez profesora
K. Porwita indukcyjne podejscie badawcze ma zapewne wplyw na mdj szczegodl-
ny szacunek do ugruntowanych juz teorii pozytywnych i préb formutowania no-
wych. Ma tez zapewne wplyw na nieustanne rozszerzanie pola badawczego, i to
dwukierunkowo. Z jednej strony na instytucjonalno-finansowe metody rozwia-
zywania kwestii socjalnych, a z drugiej — na kolejne ,,branze” welfare state. Za
rada (i poleceniem) Profesora prze dlugie lata prowadzitam studia nad metodami
i ,,branzami” polityki spotecznej (ubezpieczenia spoteczne, ochrona zdrowia,
edukacja, polityka rodzinna, ochrona socjalna bezrobotnych, polityka mieszka-
niowa, polityka wobec osob starszych i staro$ci, pomoc spoteczna i ubostwo).
Analizowatam tez problemy socjalne roznych grup ludnosci, uznawanych za so-
cjalnie wrazliwe (vulnerable), podatne na ubodstwo, wykluczenie spoteczne i wy-
korzystanie: dzieci, mtodziez, kobiety, osoby z niepetnosprawno$ciami i choruja-
ce oraz osoby w podesztym wieku. Poznawanie réznych ,.$wiatow” polityki
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spotecznej powodowato moj rosngcy krytycyzm wobec uogdlnien na bazie anali-
zy jednego wskaznika, czyli skali wydatkow spotecznych panstwa’.

W pierwszych projektach badawczych dotyczacych spraw spotecznych, w kto-
rych uczestniczytam®, podstawowym dylematem byt podzial migdzy inwestycje
a konsumpcje. Poszukiwano teoretycznych, a takze normatywnych kryteriow, re-
komendowanych do zastosowania w trapionej niedoborem débr konsumpcyjnych
gospodarce socjalistycznej. W schytkowym okresie PRL byto oczywiste, ze bada-
cze akcentowali spozycie indywidualne, dajace swobodg wyboru i prowadzace do
akceptowania elementdw mechanizmu rynkowego w gospodarce nakazowo-
-rozdzielczej. Obszar polityki spotecznej obejmowal przede wszystkim zaopatrze-
nie dochodowe 0s6b niepracujacych (rencisci i emeryci) oraz tzw. spozycie zbio-
rowe (ustugi spoteczne i zdrowotne).

W gospodarce rynkowej obszar badawczy polityki spotecznej si¢ rozszerzyt.
Zainteresowaniami badawczymi objeto pelny zakres podzialu. Z jednej strony
podatki, sktadki i inne oplaty, ktore sg zrodlem finansowania panstwa opiekun-
czego, a z drugiej — wszystkie §wiadczenia realizowane bezposrednio lub posred-
nio ze $rodkdw uzyskanych z podziatu. Wydawatoby sie, ze jest oczywistoscia, iz
przyzwoite welfare state wymaga wysokich podatkéw. Tymczasem w Polsce,
przeksztatcajacej swa gospodarke, powstata sytuacja, w ktorej niskie podatki
umozliwiaty przesuniecie podzialu na rzecz sektora prywatnego, co decydowato
o powodzeniu transformacji i mozliwosci zastosowania mechanizmu rynkowego.
W dodatku hasto niskich podatkéw byto wzmacniane silnym wptywem ideologii
neoliberalnej, dominujacej w koncowych dekadach XX wieku. Nie chciatam by¢
w skorze politykoéw, ktorzy podejmowali decyzje o cieciach podatkow, a jedno-
cze$nie poszukiwali argumentéw dla konieczno$ci obnizenia wydatkéw spotecz-
nych, przyczyniajac si¢ w konsekwencji do degradowania publicznego sektora
ustug spotecznych.

Politycy spoteczni badacze zajeli si¢ w tym czasie analizowaniem podstawo-
wych gatezi welfare state w celu poszukiwania efektywnych metod ich organizo-
wania i finansowania, aby zarazem respektowac cele spoteczne i wskazywac ob-
szary nieefektywnosci, dajace podstawy do ,,cie¢”. Najwigcej uwagi poswigcono
systemom emerytalno-rentowym, zaréwno dlatego ze byt to najwiekszy segment
wydatkéw spotecznych (60%), jak 1 dlatego ze dotyczyt szczegdlnie wrazliwej
i duzej grupy elektoratu — oséb starszych. Angazowalam si¢ w prace ekspertow
projektujacych reformy systemu ubezpieczen spotecznych. Wtedy doswiadczytam
niebywatych trudnosci z przebijaniem si¢ racjonalnych argumentéw wobec celow

> Podejscie do analizy welfare state na podstawie wskaznika wydatkéw spotecznych, przy roz-

nych hipotezach poczatkowych ich poziomu (nadmiernych versus ograniczonych), prowadzi auto-
row, ktorzy podjeli si¢ w Polsce takiej analizy, do diametralnie r6znych wnioskow (Szarfenberg
2008, Radzikowski 2013).

6 W drugiej polowie lat siedemdziesiatych byly to tzw. weztowe problemy badawcze. Uczestni-
czytam w nich jako asystent we wspotpracujacych zespotach profesoréw ekonomii i socjologii: Zo-
fii Moreckiej, Brunona Goreckiego, Maksymiliana Pohorille i Stefana Nowaka.
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politycznych oraz réznych grup interesow, probujacych dokonaé¢ nadmiernego
przesuniecia zasobdw finansowych gromadzonych w systemie ubezpieczen na
rynek kapitatowy. Problem kapitalowej reformy emerytalnej z perspektywy wla-
snej, czyli uczestnika debaty, prowadzacej do jej przygotowania, wyjasniam
w tekscie z okazji 80-lecia ZUS-u (Golinowska 2014).

Nadal uwazam, ze ubezpieczenia spoteczne stanowia najbardziej efektywnag
metode finansowania najpowazniejszych ryzyk socjalnych, takich jak: choroba,
niezdolno$¢ do pracy i niesamodzielno$¢. Odwotuja si¢ zarazem do solidarnosci,
przezorno$ci i oszczedzania na wypadek niekorzystnych zdarzen w ciggu zycia
ludzi. Z tego powodu Nicholas Barr (2001) nazywa panstwo opiekuncze oparte na
ubezpieczaniach spotecznych skarbonka (piggy bank), przeciwstawiajac je pan-
stwu w stylu Robbin Hooda, czyli redystrybucji od bogatych do biednych w celu
zaspokajania potrzeb ubogich oraz wyréwnywania warunkow zycia w spoteczen-
stwie. Mimo ze ubezpieczenia spoteczne nie stanowig zrownowazonej firmy
ubezpieczeniowej (czgsto sa dotowane z budzetu panstwa), to filozofia zbiorowe;j
przezorno$ci zakorzenila si¢ w systemach welfare state wielu krajoéw, np. w Niem-
czech czy Japonii, doprowadzajac do rozwoju instytucji ubezpieczen spotecznych
takze dla nowych kwestii socjalnych, np. w ostatnich latach w odniesieniu do ry-
zyka niesamodzielnosci (ubezpieczenia pielggnacyjne).

Z ubezpieczeniami spotecznymi jest obecnie wigkszy klopot, poniewaz zro-
dtem ich finansowania i powodzenia w satysfakcjonujacym zabezpieczeniu do-
choddéw, gdy nie pochodza juz z pracy, jest zatrudnienie; ciaglo$¢ pracy i przy-
zwoite za nig wynagrodzenie. A sfera pracy podlega dynamicznym zmianom.
Zmienia si¢ charakter pracy, nastepuje jej indywidualizacja i pojawiaja si¢ coraz
czesciej dtuzsze przerwy w pracy (Orczyk 2007). Panstwo opiekuncze w wielu
krajach dobrobytu oferuje obecnie §wiadczenia nie tylko z powodu braku
pracy, lecz takze zamiast pracy. Sa to §wiadczenia zarowno dla bezrobotnych,
jak i dla oséb o niskiej zdolnosci do pracy w warunkach konkretnego rynku pra-
cy. Sa to ponadto nie tylko §wiadczenia pienigzne, lecz takze ustugi aktywizujace,
zwigkszajace potencjalne szanse na nowa prace. Dziatalno$¢ aktywizujaca obej-
muje poprawe lub zmiang kwalifikacji, rozwdj nowych umiejetnosci, szczegdlnie
w zwigzku z zastosowaniem nowych technologii informacyjnych, a takze ustugi
terapeutyczne, pozwalajace na lepsza organizacje codziennego zycia i poprawe
relacji z innymi. Rozrastajaca si¢ skala dziatan aktywizujacych powoduje, ze
zaczgto formutowaé teze o przeksztalcaniu si¢ welfare state w workfare state
(Golinowska 2007, 2010). W wielu krajach dobrobytu istnieje wsparcie dla 0sob
pozostajacych bez pracy w dlugim okresie w postaci minimalnego dochodu gwa-
rantowanego. Obecnie jest to komponent zawarty w Europejskim filarze praw so-
cjalnych, dokumencie przyjetym w 2017 r., niewatpliwie zwiekszajacym zakres
kompetencji Unii Europejskiej w obszarze polityki spotecznej.

Innym sposobem na aktywizacj¢ oso6b z problemami uczestnictwa na konku-
rencyjnym rynku pracy jest tzw. ekonomia spoteczna. Jej promotorzy (Cezary
Mizejewski, Jerzy Hausner, Marek Rymsza) nadali temu segmentowi aktywizacji
ludzi o ograniczeniach w zatrudnialno$ci rangg trzeciego sektora gospodarki.
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W 2003 r. przyjeto ustawe o zatrudnieniu socjalnym. Kilkanascie lat do§wiadczen
w rozwoju podmiotow gospodarczych niepracujacych dla zysku dowodzi, ze dy-
namika ich wzrostu jest raczej staba. Nie przysporzyta nowych podmiotow, ale
ochronita te, ktore mogty usytuowaé si¢ pod ochronnym parasolem ustawy, a od
dawna w Polsce funkcjonowaty: roézne spotdzielnie, zaktady pracy chronionej,
czy organizacje pozytku publicznego. Ten segment wymaga wigcej analizy niz
ideologii. Niemniej jednak popieram jego rozwdj, poniewaz w ruchu ekonomii
spotecznej dostrzegam to, co jest w zyciu ludzi niezwykle wartosciowe, a zauwa-
zane dopiero w pozniejszych latach zycia. Chodzi o integracj¢ spoteczna, dla kto-
rej kluczowe znaczenie ma uczestnictwo w pracy; w pracy sensownej, z innymi
1 przynoszacej chociazby symboliczne wynagrodzenie.

Kazdy polityk spoteczny badacz wczesniej czy pdzniej dotyka problemu ubo-
stwa 1 analizuje efektywno$¢ instytucji pomocy spolecznej, powotanej do tagodze-
nia zjawiska i wspierania ludzi ubogich. Pomoc spoteczna jest zwykle marginesowa
w tych krajach, w ktorych sie¢ bezpieczenstwa socjalnego tworza instytucje
ubezpieczeniowe oraz wysoka stopa zatrudnienia. W Polsce pomoc spoteczna zo-
stata odtworzona wraz z podjeciem transformacji ku gospodarce rynkowej, kiedy
pojawily si¢ dramatyczne kwestie socjalne na skutek likwidacji/prywatyzacji
przedsiebiorstw panstwowych. Zaprojektowano nowoczesng ustawe i rozwini¢to
sie¢ placéwek pomocy na szczeblu lokalnym. To spowodowato, ze koncepcja lo-
kalnej polityki spotecznej, takze w Polsce, spotkala si¢ ze zrozumieniem i dowar-
tosciowala pomoc spoleczng. Lokalna polityka spoteczna (blizej obywatela) cie-
szy si¢ obecnie wielkim uznaniem. Wskazuje si¢ na model szwedzki, gdzie nawet
gromadzenie $rodkow dokonuje si¢ na szczeblu lokalnym. Lokalna polityka spo-
leczna moze jednak mie¢ rdzny obraz. Z jednej strony — krajow skandynawskich,
w ktorych na szczeblach rzadowych ustanawiane sa zasady, reguly i standardy, re-
spektowane lokalnie w ramach wtasnych $rodkow. Z drugiej za$ — krajow Europy
Potudniowej, gdzie autonomiczne dziatania lokalne, finansowane z budzetow re-
gionalnych, prowadza do wzrostu zréznicowan spotecznych.

Lokalna polityka spoteczna jest promowana pod hastem powrotu do wspoélnoty,
w ktorej najtrudniejsze kwestie socjalne obecnych czasow, a przede wszystkim
opieka nad starszymi osobami niesamodzielnymi, beda rozwigzywane tatwiej
1 z wigkszg akceptacja przez podopiecznych. W literaturze jest sytuowana w para-
dygmacie odchodzenia od panstwa opiekunczego i przechodzenia do ,,spoteczen-
stwa opiekunczego” (Rodger 2000). Jest to koncepcja majaca powstrzymac nieko-
rzystne dla wspolnoty tendencje rozwoju wspélczesnych procesow spotecznych:
indywidualizacji, konkurencyjnosm zmnlejszama sie roli duzej rodziny, wzrostu
aktywizacji zawodowej i emancypacji kobiet. Z tego powodu panstwo opiekuncze
w wielu krajach zachodnich podejmuje dziatania na rzecz zatrzymania degradacji
kapitatu spotecznego i wspiera wspolnoty, akcentujac wigzi sasiedzkie, lokalna
samorzadnos$¢, wolontariat oraz lokalne eventy. Liczy w ten sposdb na to, ze takie
wspotczesne kwestie socjalne, jak destrukcyjna psychicznie samotno$¢ oraz brak
opieki, znajda rozwigzania oddolne.
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Michel Glautier, brytyjski finansista (!) (2007) napisat ksigzke, w ktorej podaje
w watpliwo$¢ prawdziwos¢ (szczero$¢) troski w ustugach opiekunczych. Uwaza, ze
w obecnych spoteczenstwach, zdominowanych komercyjnymi relacjami, formalne
ustugi opiekuncze pozbawione beda troski. Wskazuje rodzing zakorzeniong lo-
kalnie jako instytucj¢ najlepszg. Jest to jednak rodzaj chciejstwa, ktéremu poddaje
si¢ wielu policy makers, a nawet ekspertow, takze w Polsce. Analiza realnych pro-
cesOW obejmujagcych przemiany rodziny, nowe sposoby zycia i zmiany na rynku
pracy nie pozostawiajg watpliwosci, ze powr6dt do duzej rodziny i silnej wspdlnoty
lokalnej jako rozwigzanie przewazajace jest raczej niemozliwy. Natomiast postulat
o potrzebie rozwoju socjalnej samo$wiadomosci ludzi, i to od najmtodszych lat, ja-
ko jeden podstawowych celéw edukacyjnych ma ogromne znaczenie.

W polityce spotecznej coraz wigksze uznanie znajduje traktowanie jej niekto-
rych dzialan jako inwestycji. Dotyczy to nie tylko wczesnej edukacji i zdrowia
publicznego, szczego6lnie promocji zdrowia i prewencji chordb, ale takze ksztal-
towania etycznych relacji spotecznych, ktore beda sprzyja¢ zaufaniu i rozwojowi
kapitatu spotecznego. Element inwestycyjny welfare state przyjmowany jest z tru-
dem. Nie miesci si¢ to w doktrynach ekonomii gtéwnego nurtu. Wydatki spoteczne
to strata kapitatu, ktory moglby by¢ uzyty efektywniej prywatnie i w ramach me-
chanizmu rynkowego, uwazaja niektorzy ortodoksyjni ekonomisci (np. Radzi-
kowski 2013). A gdy nie prowadzi si¢ badan na temat efektywnosci dlugookre-
sowych programow spotecznych, jako ze wymagaja dlugiego czasu obserwacji
i trudnej eliminacji innych czynnikéw (kontekstowych), to nie ma twardych do-
wodow i tym trudniej uzyska¢ zrozumienie oraz poparcie dla inwestycyjnych kie-
runkow polityki spotecznej. W konsekwencji naraza si¢ spoteczenstwa na pono-
szenie kosztow alternatywnych niepodejmowania i zaniechania ochrony przed
coraz trudniejszymi problemami spotecznymi. W obecnych czasach przekraczaja
granice panstw i dotycza spraw calej planety.

3. Informacje i wyniki badan

Badania spoteczenstwa charakterystyczne dla polityki spolecznej wyrdzniaja
si¢ sygnalizowaniem zjawisk wymagajacych interwencji. Polityk spoteczny
badacz potrzebuje masowych i reprezentatywnych informacji, aby jego wskazania
nie byly przypadkowe. Informacji zar6wno o faktach, jak i o odczuciach spotecz-
nych; o tym, jak fakty sg postrzegane i rozumiane. Jednym stowem potrzebuje za-
rowno danych obiektywnych, jak i subiektywnych.

Tworzenie informacji jest kosztowne. Informacje pochodzace ze sprawoz-
dawczosci, sg kontestowane, poniewaz obcigzaja dziatalno$¢ firm i podmiotow
publicznych, oraz sg traktowane jako element nadmiernej biurokracji. Alternaty-
we sprawozdawczos$ci moga stanowi¢ masowe badania reprezentatywne (sonda-
zowe), ktore sa realizowane przez specjalistyczne instytucje statystyczne, zwykle
finansowane ze srodkoéw publicznych. Ale nie w kazdej dziedzinie badania son-
dazowe moga stanowi¢ metod¢ sprawozdawczo$ci. Badania epidemiologiczne na
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przyktad musza korzysta¢ z precyzyjnych rejestrow zachorowan i zgonoéw. Pro-
blem adekwatno$ci zapisu w rejestrze z faktem dotyczacym zachorowalnos$ci
1 przyczyny zgonu jest bowiem zasadniczy dla jako$ci badan epidemiologicznych,
decydujacych o efektywnosci prowadzonej polityki zdrowotne;j.

Szczegdlng wartos¢ majg informacje pochodzace z takich badan sondazo-
wych, ktore mozna powtarzaé co jaki$ czas w tej samej grupie respondentow (ba-
dania panelowe). Na tej podstawie mozna uzyska¢ tzw. informacje wzdtuzne
(longitudinal), ktore sa nieocenion& podstawg wiedzy o przemianach zdrowia, za-
chowan i warunkéw w cyklu zycia'.

W polityce spolecznej korzysta si¢ takze z wynikdéw badan jako$ciowych. Po-
zwalaja na zrozumienie i wyjasnienie problemu socjalnego z uwzglednieniem
roznych kontekstow: nietypowego otoczenia i relacji, wystgpowania nadzwyczaj-
nego momentu, kontekstu kulturowego.

Badania jakos$ciowe, majace zrodto w antropologii, stosowane sa w psycholo-
gii, socjologii, zarzadzaniu i coraz czgséciej takze w polityce spotecznej oraz
w zdrowiu publicznym. Wzbogacaja metody ilo$ciowe, chociaz ich nie zastgpuja.
Na podstawie potaczenia badan ilosciowych i jakosciowych (triangulacja) znacz-
nie lepiej rozumie si¢ zjawiska spoteczne, gdy widzi si¢ je w realnym zyciu. Opi-
suje sie je wtedy wiarygodnie i solidniej interpretuje.

Jako ekonomistka uczona bylam pelna szacunku dla badan ilo$ciowych. Mi-
chal Kalecki, prowadzacy pod koniec zycia departament planowania dtugookre-
sowego w Komisji Planowania, zawsze przypominal, ze: ,,lepsza jest jakakolwiek
liczba niz zadna”. Od liczby zaczyna si¢ analiz¢ problemu, aby doj$¢ do odpo-
wiedzialnych wnioskow. Jednak jako polityk spoteczna nauczytam si¢ od Elzbie-
ty Tarkowskiej, z ktérag prowadzitam badania nad ubostwem, ze liczby nie wy-
starczaja. Jestem jej za to bardzo wdzieczna®. Badania jako$ciowe wplywaja na
zrozumienie problemu, co przekonuje i motywuje do interwencji, aby problem
rozwigzac. Jednak podjecie interwencji przez politykow wymaga wskazania skali
problemu i oczekiwanych z tego korzysci, a do tego potrzebne sa takze liczby.

W badaniach ekonomicznych (mikroekonomii i zarzgdzania) rozwijaja si¢
metody eksperymentalne, dla ktorych poparcie zwickszyto przyznanie w 2002 r.
Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii Vernonowi Smithowi za opisanie prze-
prowadzonych eksperymentow w sytuacji wybordéw, gdy strony nie maja dostepu
do pelnej informacji. Wydaje sie, ze niektdre wyniki badan eksperymentalnych
moglyby rzuci¢ §wiatto na ,,nieracjonalne” zachowania podopiecznych (klientow)
instytucji réznych $§wiadczen spolecznych. Przed badaczami w polityce spotecz-
nej otwiera si¢ nowe pole. Warto je sprawdzic.

7 Nieocenione zastugi w zorganizowaniu badan panelowych i prowadzeniu analiz wzdtuznych

zdrowia i zachowan zdrowotnych ma Dorly Deeg, holenderska epidemiolozka i statystyczka z Uni-
wersytetu w Amsterdamie. Jej praca Experiences from longitudinal studies of aging. Conceptualiza-
tion, organization, and output z 1989 r. nalezy do klasyki studiow longitudinalnych nad procesami
starosci.

8 Pamigci Elzbiety Tarkowskiej poswigcitam ksigzke o badaniach nad ubéstwem w latach 1990—
2015 (Golinowska 2018).
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4. Wskazniki spoleczne

Dane o zjawiskach i przebiegu proceséw realnych polityk spolteczny badacz
przedstawia w postaci wskaznikow spolecznych. Stanowig miar¢ obserwowa-
nych i rejestrowanych zjawisk. Metodologia wskaznikéw spolecznych zajeli si¢
badacze w latach 60. i 70., tworzac tzw. ruch wskaznikdéw spolecznych, stawiajac
sobie za cel zbudowanie takiej statystyki spotecznej, aby mozliwe byto nie tylko
poznawanie zjawisk, ale i ich ukierunkowywanie oraz przewidywanie. Zaczgto
si¢ od ksigzki pod redakcjag Raymonda Bauera (1966). Nastepnie powstaty pla-
cowki zajmujace si¢ tworzeniem odpowiednich statystyk i budowaniem wskazni-
kow. W USA byla to placowka z funkcjami koordynacji badan spolecznych na
temat wskaznikow spotecznych — Social Science Research Council Centre for
Coordination Research on Social Indicators. W Europie pierwszym krajem,
w ktoérym podjeto obserwacje i analize¢ przemian spotecznych i jakosci zycia we-
dlug skonstruowanego systemu wskaznikow spotecznych, byly Niemcy. System
ten, zaprojektowany w latach siedemdziesigtych przez Wolfganga Zapfa’, dziata
do dzisiaj, dostarczajagc nieocenionych informacji o przemianach spolecznych
i jakosci zycia zarowno w samych Niemczech, jak i w porownaniu z innymi kra-
jami. Zainteresowanie wskaznikami spotecznymi zawsze byto obecne w pracach
organizacji migdzynarodowych, szczegdlnie OECD, ale takze w ujeciach global-
nych przez ONZ. Problematyka wskaznikow spotecznych ma swoje tamy. Od po-
lowy lat 70. do dnia dzisiejszego wychodzi pismo ,,Social Indicators Research”.

Wskazniki spoteczne staty sie istotnym komponentem metody otwartej koor-
dynacji (OMC), poprzez ktdra nastepuje transmisja europejskich programoéw spo-
lecznych do krajéw cztonkowskich. Opracowano wskazniki dla kilku dziedzin.
Pierwsza, dla ktorej okreslono wskazniki, prezentujace cele programow europe;j-
skich, byta polityka zatrudnienia. Wskazniki dla obszaru rynku pracy (zatrudnie-
nia) przedstawiono w 1997 r. w ramach strategii tworzenia nowych i lepszych
miejsc pracy (Traktat Amsterdamski). Akcent na problem wzrostu zatrudnienia
jako cel polityki UE, a nie na ograniczanie bezrobocia, stanowit istotny przetom
w definiowaniu celow spoleczno-gospodarczych UE, z czasem powszechnie
przyjmowany w krajach cztonkowskich. Wskazywanie pozadanej stopy pracuja-
cych (zatrudnionych) na kolejne okresy strategii (w poprzedniej dekadzie 70%
ludnosci w tzw. wieku produkcyjnym, a w obecnej — 75%) orientuje Europe pod
wzgledem kierunkow rozwoju. Na potrzeby definiowania wskaznikoéw zatrudnie-
nia rozwinigto statystyke pracy w ramach Eurostatu, rozszerzajac luksemburskie
badania sity roboczej (LFS), a w Polsce, gdy przystapita do UE, powstal system

®  Prowadzony poczatkowo przez Zentrum fiir Umfragen Mathoden und Analysen (ZUMA),

a nastgpnie przez Leibniz-Institut fiir Sozialwissenschaften (GESIS) obejmuje 400 wskaznikow
z 10 dziedzin (domen). Osrodek ten podejmuje si¢ prac porownawczych, organizujac sie¢ badaczy
»Social Monitoring and Reporting in Europe” w ramach corocznych konferencji w Villa Vigoni we
Wioszech. Jestem czegstym ich uczestnikiem.
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statystyki rynku pracy, ktoérego gtdéwnym elementem sg badania aktywnos$ci eko-
nomicznej ludnosci (BAEL).

Drugi obszar polityki spotecznej, dla ktérego opracowano zestaw wskaznikow
opisujagcych problem spoteczny oraz orientujgcych strategicznie, stanowi eduka-
cja 1 wchodzenie mtodziezy na rynek pracy. Takie wskazniki, jak wypadanie
z ksztalcenia czy wskaznik NEET (ani w szkole, ani w pracy) stanowig obecnie
istotny wskaznik rozpoznawczy i wskazowke do podejmowania dziatan.

Najbardziej rozwinigty zestaw wskaznikdw opracowano dla obszaru ubdstwa
i wykluczenia spotecznego. Jako Ze przeciwdziatanie obu zjawiskom stanowito
flagowy program spoleczny UE, poczawszy od Agendy Socjalnej 2000, to przyje-
to system wskaznikoéw nazwanych lejkenowskimi (od miasta Laeken pod Brukse-
la). Metodologiczne podstawy przedstawit w 2005 r. zespot ekspertéw pod kie-
runkiem Anthony'ego Atkinsona, odwotujac si¢ do wczesniej opisanych zasad
(2002). Powstata wspdlna baza danych o warunkach zycia mieszkancow krajow
europejskich — European Union Statistics on Income and Living Conditions
(w skrocie EU-SILC). Zestaw ten uwzglednia eksponowane przez autorow cechy,
takie jak: kwantyfikowalno$¢, obejmowanie wielu wymiaré6w warunkéw zycia
(nie tylko dochoddw), stosowanie pomiaru zjawisk obiektywnych i subiektyw-
nych oraz odnoszonych do jednostek i gospodarstw domowych (rodzin).

Wiele pracy poswiecono koncepcjom wskaznikow spolecznych, tak aby dane
ukazywaty zasadnicze cechy proceséw spotecznych. Ekonomistow interesowato
mierzenie zagregowanych danych osiagnigtego dobrobytu mierzonego przez roz-
szerzane PKB (Stiglitz, Sen i Fitoussi 2009) oraz przez indeksy rozwoju spoteczne-
go (Sen 2010), politykow spotecznych wskazniki ubdstwa i nieréwnosci (Atkinson
iin. 2001), politykow zdrowotnych wskazniki zdrowotne (Kocot 2009).

Wskazniki spoteczne stanowiag nieocenione narzedzie w procesie planowania
1 programowania przy wytyczaniu celow rozwoju, a nastgpnie ewaluacji. Moga to
doceni¢ wizjonerzy i stratedzy, a nie zawsze badacze skupieni na diagnozowaniu
rzeczywistosci (Kurowska 2011).

5. Przekazywanie wiedzy

Badacze maja obowigzek transmisji wynikow badan i wiedzy (knowledge
brokering) zarowno do politykow, jak do spoteczenstwa. Naukowcy zwykle
niechetnie zajmuja si¢ popularyzaqq wynlkow swych badan. Po wykonaniu pracy,
nle]ednokrotme dlugotrwajacej i zajmujacej ,,bez reszty”, chca odetchna,c 1 zajaé
sic kolejnym badaniem, czgsto jako kontynuacja wykonanego'®. Inne postawy
mozna spotka¢ w $rodowisku badaczy amerykanskich. Popularyzacja badan i prac
autorow amerykanskich zajmuje znaczacy czas w ich zyciu i absorbuje catkiem

" Do pisania tzw. policy briefs, wymaganych np. w programach badawczych UE, potrzebne sa

umiejetnosci dziennikarskie i wigcej czasu.
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pokazne $rodki. Przyjezdzaja do krajow europejskich, takze do Polski, i przekazuja
wyniki swych prac oraz przekonujg ekspertow do swoich racji.

W polskiej praktyce dziatalnosci naukowej na przekazywanie wiedzy nie ma
ani miejsca, ani $rodkow. Gdy czas projektu si¢ konczy, zamyka si¢ strony
internetowe 1 budzety badan. Niekiedy media zainteresuja si¢ wynikami, gdy znajda
w nich elementy nowosci badz sensacji. Taka dziatalno$¢ podejmujg czasami
towarzystwa naukowe, chociaz nie zawsze ich mozliwosci organizacyjne sg
wystarczajace. Potrzebne sg kompleksowe rozwigzania instytucjonalne, ktore
umozliwityby knowledge brokering adresowany zaro6wno do spoteczensta, jak tez
politykow 1 policy makers, znane z praktyki innych krajow, a szczego6lnie Holandii.

Transmisja informacji i wiedzy

Badacz:
Informacja
i wiedza

Spoleczenstwo

Skuteczna transm1SJa informacji oraz wiedzy ma miejsce wtedy, gdy spetnione
sa odpowiednie warunki'', dajace badaczom mozliwosci oddziatywania.

Pierwszym warunkiem jest odpowiednio$¢ tematu badawczego i pytania
politycznego. Badacze nie zawsze zajmuja si¢ tematami, ktore w danym momencie
sa politycznie aktualne, a bywa, ze wreez tematami znacznie odlegltymi od zainte-
resowan pohtycznych Powinni mie¢ jednak w swej misji zainteresowanie spra-
wami b1ezqcym1 i posiada¢ na tyle rozwinigty warsztat badawczy (dostqp do
informacji, umiejetno$¢ ich szybkiego przetwarzania oraz analizowania, znajomos¢
literatury przedmiotu oraz wynikdéw innych badan), aby byc gotowym do odpo-
wiadania na pytania politykdw, podajac wszelkie ograniczenia i zastrzezenia.

Transmisja informacji i wynikéw badan powinna by¢ adresowana do wlasci-
wych grup politykéw i grup policy makers z punktu widzenia ich kompetencji

" Zaprezentowana lista warunkow zostata zainspirowana referatem Josepa Figureasa na konfe-

rencji EHMA 2018 w Budapeszcie, ktore rozwingtam i dodatam rozszerzona interpretacje.
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i sily sprawczej. Niejednokrotnie konferencje na zakonczenie projektow czy
spotkania prezentujace wazne ekspertyzy nie odbywaja si¢ wsrod policy makers,
lecz urzgdnikow, ktorzy moga nie mie¢ mozliwosci przekazania wiedzy adreso-
wanej do swych przetozonych, czyli np. spotkania w odpowiednim czasie z dob-
rze przygotowang wiadomoscig.

Przekaz wymaga zastosowania zrozumialego jezyka i dobrej redakcji dostarcza-
nych materialtow. Waznym jego elementem powinna by¢ ocena ewentualnych
konsekwencji zarowno podjecia, jak i niepodjecia decyzji, zgodnej z wnioskami
badawczymi.

I ostatni warunek, chociaz nie ostatni w hierarchii waznos$ci, to zasada, ze
badaczy obowiazuje neutralno$¢ ideologiczna i polityczna oraz gotowos$¢ do
wyjas$niania przekazu w szerokim gronie decydentdow i ich zaplecza, bez obawy
o to, ze niezgodno$ci pogladow moga mie¢ negatywne konsekwencje w kontynu-
acji dalszej pracy nad zagadnieniem.

6. Dobre rzadzenie

Jak wczedniej wspominatam, rosnacego znaczenia w badaniach z zakresu po-
lityki spotecznej nabieraja badania procesu podejmowania decyzji i ich skutkow.
Ocena dziatan polityki spotecznej jest czgécia oceny rzadzenia panstwem, dla kto-
rego wskazywane sa liczne kryteria i wskazniki. Standard cech dobrego rzadze-
nia zostal opracowany przez ekspertow Banku Swiatowego (Kaufmann, Kraay
i Mastruzzi 2010) i powszechnie przyjety w raportach pordwnawczych oraz ran-
kingach krajéw pod wzgledem jako$ci i sprawnosci rzadzenia. Obejmuje szesc
kryteridw: reprezentatywnos$¢, odpowiedzialnos¢ i rozliczalno$¢ (voice and acco-
untability), stabilno$¢ polityczna i brak przemocy, skuteczno$¢ realizacji uzgod-
nionych celdéw, jakos$¢ procesu regulacyjnego, praworzadnos$¢ (Rule of Law), kon-
trolowanie zjawisk korupcyjnych.

W podejsciach przedstawianych w niektorych krajach (np. w Wielkiej Bryta-
nii czy Holandii) listy cech dobrego rzadzenia sa szersze i uwzgledniane sg instytu-
cje, dzieki ktorym cechy te maja odpowiedzialnych wykonawcow i narzedzia (Parto
2005, Parkhurst 2017). Wséréd instytucji dobrego rzadzenia oraz ich funkcji'
wymienia si¢ zdolno$¢ wspotpracy $wiata wladzy ze Swiatem nauki oraz umiejet-
no$¢ korzystania z wynikdéw badan i eksperckich analiz.

12" Nastepujace domeny rzadzenia wymienia Justin Parkurst (2017): przywodztwo; podejmowanie

decyzji w zakresie spraw publicznych; wplywanie na zachowania innych podmiotoéw; koordynowa-
nie sprawami roznych sektorow i poziomow; uwzglednianie wielu wymiaréw i systemow: spolecz-
nego, ekologicznego, ekonomicznego i politycznego; dopuszczanie do uczestnictwa wielu aktorow
oraz interesariuszy, takze prywatnych i spoteczenstwa obywatelskiego; respektowanie prawa oraz
poszanowanie istniejacych instytucji oraz kultury; rozwigzywanie konfliktow i uczestnictwo w ne-
gocjonowaniu rozwiazan; rozwijanie potrzebnej wiedzy; wspieranie sieci, stowarzyszen i alianséw;
respektowanie wartosci i zasad umozliwiajacych stabilny i trwaty rozwoj.
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Prowadzenie badan na potrzeby dobrego rzadzenia w zakresie spraw spotecznych
stanowi niejednokrotnie podstawowe uzasadnienie dla ich stymulowania i wspierania
ze §rodkow publicznych. Przed laty toczyta si¢ dyskusja na temat ogdlnej przy-
datnosci badan spotecznych. Carol Weiss (1979) napisat artykut, ktory dzisiaj jest
juz klasycznym tekstem na temat zasadnosci i przydatnosci badan spotecznych.
Wartos¢ tego tekstu polega na wyjasnieniu pojecia przydatnosci. Wymienit w nim
kilka znaczen przydatnos$ci, o ktoérych warto pamigtac:

o identyfikowanie i wskazywanie problemu w oparciu o znajomos¢ teorii,
zdobyta wczesniej wiedze i1 zastosowanie modeli poznawczych;

e stosowanie modeli ukierunkowanych na rozwigzywania konkretnego pro-
blemu (problem-solving);

e tworzenie zasobow informacji i prowadzenie badan, ktérych wyniki sg do-
starczane w procesie szerokiej edukacji;

e przygotowywanie ekspertyz, ktore wyjasniajg i uzasadniaja decyzje poli-
tyczne;

e prowadzenie krytycznych analiz rozwoju instytucjonalnego i proceséw po-
dejmowania decyzji;

e oswiecanie; wskazywanie na posrednie i na dlugookresowe wplywy zja-
wisk i1 decyzji obecnych;

e tworzenie $Srodowisk intelektualnych (social intellectual enterprise), wyja-
$niajacych procesy spoleczne i przewidujacych przyszte problemy i zagrozenia.

Dla dobrego rzadzenia w zakresie podejmowania decyzji spolecznych, kto-
rych celem jest zabezpieczenie powszechnego doste;llou do dobr publicznych, w tym
do uslug spotecznych, sformutowano (Parto 2005)" niezbedne standardy zacho-
wan, aktywnosci oraz umiejetnosci policy makers w obszarze polityki spotecznej:

e Jako wybrani w demokratycznych wyborach reprezentuja potrzeby catego
spoteczenstwa, a z perspektywy polityki spotecznej takze grupy najstabsze, mniej-
szo$ciowe 1 dyskryminowane. Tworzg kanaty dopuszczania ich do glosu.

e Sa transparentni oraz umozliwiajg monitorowanie i analizowanie decyzji
wladz.

e S reaktywni na zglaszane potrzeby spoteczne i sygnaty pojawiania si¢/na-
rastania kwestii socjalnych.

e Potrafiag argumentowa¢ zasadnos¢ podejmowanych decyzji (czy ich brak),
wyjasniajac problemy finansowania programow spolecznych w sposob rzetelny,
z pelng §wiadomos$cig odpowiedzialnosci za efektywnos$¢ kosztowa ich wprowa-
dzenia i przeprowadzenia.

e Posiadaja odpowiednie zaplecze analityczne i struktury organlzacyjne ds.
rozsadnego zarzadzania zasobami na realizacje polityki spotecznej i jej programow.

13 Jest to wybor definicji oraz opiséw dobrego rzadzenia z perspektywy polityki spotecznej, po-

chodzacy z roznych dokumentow, raportdw i stron internetowych instytucji publicznych oraz orga-
nizacji pozarzadowych z kilku krajow europejskich (glownie Wielkiej Brytanii i Holandii) oraz
USA, a takze instytucji miedzynarodowych (w tym Banku Swiatowego).
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e Przestrzegaja zasad sprawiedliwosci i praworzadnoSci.

e Troszcza si¢ o zapewnienie pokoju spotecznego, zapewniajac funkcjono-
wanie dialogu spotecznego, podtrzymujac tad spoteczny i zaufanie do instytucji
publicznych oraz wtadz.

e Troszcza si¢ o $wiadczenia zabezpieczenia spotecznego, nie ostabiajgc me-
chanizméw 1 instytucji ubezpieczeniowych.

e Podejmuja konieczne reformy w oparciu o profesjonalnie przygotowane
i skonsultowane spotecznie propozycje, zapewniajac odpowiednie srodki na ich
przeprowadzenie.

e Posiadaja zdolnos¢ koordynowania wieloma sektorami (ministerstwami)
struktury rzadowej, zapewniajac realizacje celéw spolecznych w sposob kom-
pleksowy.

e Respektuja zachowania obywatelskie w relacji z panstwem w zakresie
spraw ekonomiczno-spotecznych.

e Zapewniaja wspoldziatanie policy makers i $wiata nauki.

e Uczg si¢ i pod wptywem zdobytej wiedzy potrafiag przeformutowac cele
1 metody dziatania.

e Wilaczaja do swej aktywno$ci roznych aktorow i interesariuszy (sektor
prywatny, organizacje pozarzadowe, partnerow spolecznych, ...), nie dopuszcza-
jac jednak do dziatan klientelistycznych ze szkoda dla ustalonych preferencji spo-
tecznych i/lub na szkodg panstwa.

Ogolnie sformutowane kryteria oraz cechy dobrego rzadzenia sg przedmiotem
uszczegolowiania w ramach poszczeg6élnych polityk sektorowych, np. w ramach
polityki zdrowotnej (Kickbusch i Gleicher 2012). Gwarancja dostosowania si¢ do
formutowanych postulatéw sg nie tylko odpowiednie regulacje prawne, dotyczace
np. zasad sprawowania stuzby publicznej, ale takze zwyczajowa norma zatrud-
niania na wysokich stanowiskach rzadowych oraz jego zaplecza pracownikow
kompetentnych i sprawdzonych pod wzgledem etycznym.

7. Prowadzenie polityki spolecznej opartej
na dowodach naukowych

Po kilku dekadach debaty na temat przydatnosci badan spotecznych mamy
obecnie debate, a nawet wiecej, ruch spoteczny dotyczacy prowadzenia polityki
opartej na dowodach naukowych (na faktach) — evidence-based policy. To
wymaganie adresowane jest zarowno do politykow, jak i badaczy. Ukierunkowa-
ne na politykow miesci si¢ w szerszych wymaganiach dobrego rzadzenia. W od-
niesieniu do badaczy ponownie wywotuje problem uzytecznosci badan. Tym ra-
zem moze bardziej konkretnie — uzytecznosci w sprawowaniu wiladzy, co
powinno uczyni¢ proces podejmowania decyzji publicznych nie tylko sprawnym,
ale przede wszystkim lepszym.
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Zasada opierania si¢ na faktach jest oczywista w medycynie i ze Swiata me-
dycznego pochodzi. Natomiast gdy jest przeniesiona na szersze pole nauk spo-
tecznych, pojawiaja si¢ liczne pytania i watpliwosci (Cairney i Oliver 2017).
Mozna je rozwaza¢ z dwoch perspektyw: mozliwosci 1 ograniczen badawczych
oraz mozliwosci 1 sktonnos$ci politykéw do korzystania z informacji i wynikow
badan w procesie podejmowania decyzji.

O ograniczeniach badawczych wspomnialam juz wyzej, zwracajac uwage na
koszty tworzenia, gromadzenia i analizowania informacji naukowej oraz umiejet-
nosci ich przetwarzania wobec coraz wigkszej ztozonosci sytuacji spotecznej.
Zdaniem niektérych krytykow wezwania do prowadzenia polityki opartej na fak-
tach (np. Frieske 2017), wigkszym problemem jest zmiennos¢ wnioskow badaw-
czych w czasie; to, co kiedy$ wydawalo si¢ racjonalne, dzisiaj takie si¢ nie wydaje.
Whioski dotyczace tego samego przedmiotu badan bywaja tez rézne, szczegdlnie
gdy brakuje kompleksowosci i porownywane wymiary problemu sg odmienne.
Réznice wynikaja ponadto z zastosowanych metod badawczych. Gdy nie zawsze
mozliwe jest stwierdzenie faktow, prowadzi si¢ symulacje, badania pilotazowe,
a nawet projekty eksperymentalne. Doswiadczenie pokazato, ze ten rodzaj badan
obarczony jest duzym ryzykiem odpowiedniosci, szczegdlnie gdy abstrahuje sie
od kontekstu. Podnosi si¢ tez watpliwosci zwigzane z przenoszeniem dawnych
doswiadczen (ekstrapolacja trendow) na rozwdj w przysztosci, szczegdlnie w sy-
tuacji wysokiej dynamiki zmian i niepewnosci (Beck 2002). Te wszystkie prze-
ciwno$ci mozna przezwycieza¢. Stanowig dla badaczy wyzwanie. Zamiast opi-
sywac, jak pietrza si¢ gory do pokonywania, odpowiedzialnym zadaniem badacza
mogtoby by¢ poszukiwanie bezpiecznej trasy wchodzenia na nie, aby osiagac
Szczyty.

Ograniczenia w korzystaniu z wiedzy i badan naukowych przez politykow sa
opisywane w ramach juz dhugiej listy pozycji literatury. Teoretycznych podstaw
wyjasnienia problemu zachowan wiladzy, takze demokratycznej, dostarcza teoria
wyboru publicznego'. Znajdujemy w niej wskazania na role grup interesu, pogon
za renta oraz regulacyjne sposoby utrzymania wladzy. Swiadomos$¢ istnienia tych
mechanizmoéw sprzyja poszukiwaniu sposobow zmniejszania ich wptywu na kon-
kretne wybory.

Szczegoblnie wiele prac na temat korzystania z informacji oraz wynikow badan
naukowych przez politykow powstato w Wielkiej Brytanii (Young i in. 2002)
i nadal sg rozwijane. Wsrod warunkow korzystania z wynikow badan naukowych
istotne znaczenie posiada obecnos¢ instytucji oraz procedur zachecajacych, a na-
wet wymuszajacych gromadzenie systematycznie rozwijanej wiedzy o zagadnie-
niu, ktore nalezy do kompetencji polityka czy urzednika. Z tym zwigzane jest sto-
sowanie procedur zatrudniania kompetentnych policy makers i urzgdnikow
(standard kwalifikacyjny wobec tzw. stuzby publicznej). Istotne jest, aby policy

4" Przedstawiona w podreczniku pod redakcja Jerzego Wilkina (2012), nawiazuje do klasycznych

tekstow z tej dziedziny: Kennetha Arrowa, Mancura Olsona, Jamesa Buchanana, Gordona Tullocka,
czy Anthony’ego Downsa.
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makers posiadali odpowiednie zaplecze informacyjno-analityczne, dzigki czemu
beda informowani o tym, co wiadomo w danej sprawie. Do tego nalezy tez staty
zwyczaj konsultowania projektéw decyzji oraz aktow prawnych w gronie eksper-
tow ze $wiata badawczego (zanim podejmie si¢ konsultacje spoteczne). Potrzebne
jest prognozowanie oraz procedury wczesnego ostrzegania oraz odpowiedni za-
kres elastycznosci, pozwalajacy na korekty. Istnienie tych wszystkich regut oraz
instytucji nie gwarantuje dobrych i trwatych decyzji. Racjonalizm moze okazaé
si¢ stabg bronig wobec interesow, ambicji politycznych czy zewnetrznych naci-
skow. Nieodosobnione sa przypadki ,.karania” zbyt racjonalnych i analityczno-
-krytycznych ekspertow, polegajacego na ograniczaniu im dostepu do grantow,
a nawet publicznej informacji.

Lekcewazenie, a nawet odrzucanie decyzji w polityce spotecznej, opartych na
profesjonalnych ekspertyzach i racjonalnych przestankach, coraz czesciej prowa-
dzi do gloszenia populistycznych tez oraz propagowania uproszczonych rozwia-
zan, szkodliwych dla spotecznej rownowagi oraz stabilizacji w dluzszym okresie.
Zagrozenie populizmem w obecnych czasach wywotato antypopulistyczny ruch
ekspercki. Powstaty organizacje i sieci, ktorych hastem jest zwalczanie dominacji
ideologii i populizmu w naukach spotecznych (knowledge must trump ideology
and populism)". Obrona przed populizmem i ludowa madroscia w Szwecji oraz
Wielkiej Brytanii jest najbardziej obecna w naukach o zdrowiu i w medycynie
(Speed i Mannion 2017). Powstaty organizacje sprawdzajace podstawy naukowe
gloszonych tez i ,,prawd”.

Staneli$my takze w Polsce przed wyzwaniem populizmu i post-prawdy nie
tylko w zwigzku z ruchem antyszczepionkowym oraz sprzeciwem wobec posytania
dzieci do szkét w najbardziej wiasciwym dla ich rozwoju wieku z przewrotnym ha-
stem ,,ratujmy maluchy”. Populizm dotyczy takze rozdawnictwa $wiadczen stuza-
cych kupowaniu elektoratu bez jakiekolwiek powazniejszego i przygotowanego
wczesniej dowodu naukowego, ze maja one znaczenie w rozwigzywaniu gtow-
nych probleméw dla obecnych kwestii socjalnych w Polsce, do ktorych naleza
ograniczone zasoby pracy oraz dramatyczny brak uslug spotecznych w obszarze
ochrony zdrowia i opieki dtugoterminowej oraz chaos w sferze edukacji.

Jako polityk spoteczny badacz nie poddawatam si¢ etykietowaniu, odpowiednio
do klasyfikacji doktryn politycznych; liberal, konserwatysta, socjalista, komunita-
rianin, chociaz niejednokrotnie moi starsi Koledzy zadawali mi pytanie, za kogo
si¢ uwazam. Nie odpowiadatam na nie, poniewaz za gtowne kryterium warto-
sciowania polityki spotecznej uznaje efektywno$¢ w rozwigzywaniu i tagodzeniu
kwestii socjalnych, a one nie majg barwy i sa r6zne w wielu wymiarach: w czasie,
w przestrzeni w odniesieniu do r6znych grup ludnosci pod wzgledem etnicznym,
wieku, ptci i pozycji spolecznej. Jako ze cele polityki spotecznej zwiazane sg

15 Zachecam do przestudiowania pracy o eksplozji ignorancji autorstwa rodaka, zyjacego w USA

i Kandzie — Juliusza Lukasiewicza (2000), ktory juz dawno pisat, ze recepty na ksztattowanie tadu
spotecznego nie dostarczy zadna ideologia i ze sposobow pokonywania trudnos$ci trzeba szukaé
w merytorycznej analizie opartej na obiektywnej informacji.
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z warto$ciami, ktore maja odmienng hierarchi¢ w gtownych doktrynach politycz-
nych, to niekiedy ich zestaw w konkretnym programie moze mie¢ jaki$ koloryt,
ale glowne kryteria oceny polityki spotecznej zwigzane sg z odpowiedzig na pyta-
nie, czy shuzg realizacji spotecznego celu nie tylko dzisiaj, ale takze w perspekty-
wie dhugiego okresu, kiedy jest uwzgledniana odpowiedzialnos¢ takze za proble-
my socjalne przysztych pokolen. Przyjmowatam takze za oczywiste, ze politycy
spoteczni badacze zajmujg si¢ realnymi kwestiami socjalnymi, niezaleznie od te-
g0, jakie mogg by¢ przypisywane im barwy na ich dostrzeganie i opisywanie, jesli
to jest w ogole mozliwe.

Refleksje koncowe

Lata osobistych do$wiadczen w prowadzeniu badan i zarzadzaniu projektami
badawczymi nagromadzily pewien kapital, ktory wymaga uporzadkowania,
przemyslenia, spisania i przekazania. Jednak przed podjgciem tego wysitku po-
wstaje pytanie, czy i jaka miatoby to wartos¢. Gdy prowadzitam wyktady z poli-
tyki spotecznej i zdrowotnej dla studentoéw zdrowia publicznego UJ, to czegsto
odwotywatam si¢ do historii gospodarczej oraz politycznej, nie tylko polskiej, ale
takze innych krajow europejskich. Nie budzilto to powszechnego zainteresowania,
ba, bylo nawet w jakims$ roczniku potraktowane jako opowiadanie anegdot. Ina-
czej natomiast wiedzg¢ historyczng przyjmowali studenci z dalekiego $wiata
(szczegdlnie Azji Wschodniej i Ameryki Potudniowej)'®. Byli ciekawi historii
krajow komunistycznych i postkomunistycznych i ciagle pytali, dlaczego zrobio-
no to tak, a nie inaczej. Te ich pytania uwrazliwily mnie na poszukiwanie odpowie-
dzi wyjasniajacych podejmowanie decyzji politycznych, wptywajacych na zycie
ludzi w roéznych okresach historycznych i w réznych krajach. Szperalam w sta-
rych dokumentach, raportach i ksigzkach oraz pytatam starszych Kolegow, co
pamigtajg ze swojej dziatalnosci w charakterze doradcow, a nawet policy makers,
przy konkretnie podejmowanej decyzji. Czy moga ocenic ,,tamta” decyzje, na ile
byla racjonalna i poparta odpowiednia ekspertyza, a na ile byta wynikiem szerszej
konstelacji politycznej i nie poddawata sie szerszej dyskusji? A moze decydujaca
byla $wiadomos¢, Ze jest to historyczna okazja (window of opportunity), aby
zmieni¢ nawet wieloletni trend 1 odwroci¢ bieg wydarzen? A moze byta po prostu
szczesliwym zbiegiem okoliczno$ci, bez namacalnego udziatu konkretnych decy-
dentow?

Dociekania na temat tego, jak bylo i jak jest, nie zawsze prowadzace do pew-
nych wnioskow, nie zmieniaja mojego przekonania o potrzebie formutowania
wzoru o tym, jak w spotecznych badaniach naukowych by¢ powinno, szczeg6lnie
gdy dotyczy to badan stosowanych (policy oriented), ktore potencjalnie maja
ogromny wplyw na podejmowanie decyzji. A powinno by¢ tak, aby wyniki takich

16 Studiujacy w Krakowie w ramach programu Erasmus Mundus — Europubhealth.



212 Stanistawa Golinowska

badan, wnioskow i rekomendacji miaty zawsze mocne uzasadnienie naukowe, ale
nie stronity od ocen etycznych. A im trudniej gromadzi¢ fakty i budowa¢ modele
ich przetwarzania, to tym usilniej nalezy je zdobywa¢ w trudnym procesie ba-
dawczym. Moze jest to utopijny scjentyzm, jak nazywa Kazimierz Frieske takg
postawe badawcza (2017). Uwazam jednak, ze jest to raczej poczucie odpowie-
dzialnosci, moze nadmierne i zyciowo niepraktyczne, ale dajace poczucie sen-
sownosci wlasnego zycia.

Chciatabym tez wspomnie¢ o odpowiedzialnos$ci badacza za wykorzystanie
wynikéw badan do innych celow, niz zaktadal, i to do celow spotecznie szkodli-
wych. Znany postulat, ze nie tylko poszukiwanie prawdy jest wazne, co takze to,
do czego jej odkrycie zostanie uzyte, dotyczy tez politykdéw spolecznych badaczy.
Mimo rzetelnego warsztatu badawczego wnioski podlegaja autorskiej interpreta-
cji, niekiedy pozbawionej refleksji, do czego mogg stuzy¢. A wiemy, ze bywaja
wazng wskazowke dla politykéw i dziataczy, wykorzystywana w ich dazeniach
biezacych, zwigzanych ze sprawowaniem wtadzy, co nie zawsze wigze si¢ z trwa-
lym dobrem spolecznym. Szkodliwo$¢ nie od razu bywa dostrzegana, ale ujawni
si¢ w dtuzszym okresie. Ksztaltowanie odpowiedzialno$ci za warunki zycia na-
stepnych pokolen jest ta wrazliwoscia politykow spotecznych, ktéra powinna ich
wyrézniac i odrdzniad.
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