Rozdziat 5

Na drodze do polskiego modelu
bezpieczenstwa socjalnego

W tworzeniu polskiego modelu bezpieczeristwa socjalnego konieczne wydaje si¢
uwzglednienie dziatalnosci pafistwa i spoteczeristwa. Wspétczesna rola paristwa
w ksztattowaniu bezpieczeristwa nie sprowadza si¢ tylko do sity militarnej, ale
do wielu innych czynnikéw, w tym spotecznych®!. Istotny wydaje si¢ tutaj
wymiar socjalny, ktéry zwiazany jest z tozsamoscig indywidualng (social securi-
ty). W strukturze bezpieczefistwa wewngtrznego pafstwa ten wymiar staje si¢
podstawowym warunkiem jego rozwoju we wszystkich jego obszarach. Staje si¢
on réwniez elementem, ktéry zapewnia pokdj spoteczny. To spoteczeristwo oby-
watelskie staje si¢ istotnym czynnikiem posiadajacym wplyw na oblicze panistwa.
Sila pafistwa demokratycznego opiera si¢ na walorach moralnych obywateli i ich
dziatani prospotecznych oraz uznawaniu prymatu dobra wspélnego nad dazeniami
indywidualnymi. To dobro wspélne staje si¢ podstawowym lacznikiem obywateli
w jedng spotecznos$¢?2. W procesie budowy bezpieczeristwa socjalnego angazuja
si¢ nie tylko instytucje paristwowe, ale réwniez organizacje pozarzadowe, rodzina
czy pojedyncze jednostki. Spoteczeristwo i pafistwo dziata na zasadzie sprz¢zenia
zwrotnego, zapewniajac taki fad spoleczny, w ktérym zapobiega si¢ konflik-
tom spolecznym oraz niekorzystnym podziatom spolecznym. Bezpieczeristwo
socjalne, rozumiane jako zapewnienie dochoddéw i ustug w sytuacji wystapienia
ryzyka socjalnego (choroby, wypadku, inwalidztwa, starosci, bezrobocia, §mierci),
staje si¢ gléwna plaszczyzng odpowiedzialnosci paristwa. To bowiem paristwo
poprzez odpowiednio prowadzong polityke redystrybucyjng dochodu narodowe-
go, ktéra staje si¢ wyrazem solidarnosci spoleczeristwa, ma na celu prowadzenie

1 Zob.: S. Sulowski, M. Brzezitiski (red.), Bezpieczeristwo wewngtrzne paristwa. Wybrane zagad-
nienia, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2009, s. 7.
22 K. Loranty, Bezpieczeristwo spoteczne RR Wyd. AON, Warszawa 2004, s. 3.
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takich dziatan, ktdre przyczynia si¢ do tagodzenia ryzyka socjalnego. Dziatania
te polegaja m.in. na tym, ze wszyscy oplacaja si¢ w formie podatku lub sktadki
ubezpieczeniowej, aby ci, ktérzy znalezli si¢ w sferze ryzyka, mogli uzyskaé
odpowiednia pomoc?>3.

Podstawowe regulacje dotyczace materii socjalnej zawarte sa w Konstytugji
w odr¢bnym podrozdziale (art. 64—76), przede wszystkim nadajac obywatelom
prawo do zabezpieczenia spotecznego (art. 67). W pozostatych artykutach odnie-
siono si¢ do innych praw spolecznych, takich jak: prawo do pracy i swobodnego
jej wyboru (art. 65), bezpieczeristwa i higieny pracy (art. 66), ochrony zdrowia
(art. 68), szczegélnej troski w tym wzgledzie wobec os6b niepetnosprawnych
(art. 69) czy wspierania rodziny (art. 71)»%. Przyjmujac rozlegly katalog praw
socjalnych, m.in. prawo do pracy, mieszkania, edukacji i pomocy w trudnych
sytuacjach zyciowych, gwarantuje si¢ obywatelom mozliwo$¢ korzystania z tych
praw, a tym samym obowiazek angazowania §rodkéw publicznych. Krytycy
wskazujac na deklaratywnos¢ tych zapiséw, ukazuja niedostateczny ich wyraz
w legislacji nizszej rangi i instrumentalizacje prawa traktowanego jako narzedzie
zarzadzania sferg spoteczna, nie za$ jako $rodek przemyslanej strategii w tym
zakresie. Uwarunkowania tych probleméw nalezy wigc interpretowac jako wyraz
ograniczonej roli prawa, ktére dopiero w potaczeniu z innymi determinantami
decyduje o powodzeniu podejmowanych dziatari. Uwzgledniajac t¢ problema-
tyke, widzimy brak réwnowagi migdzy celami gospodarczymi a spotecznymi
w dziatalnosci kolejnych rzadéw?>.

Bezpieczenistwo socjalne nie jest zjawiskiem nowym charakterystycznym
tylko dla Polski wspétczesnej. Wystgpowalo ono zaréwno w okresie migdzywo-
jennym, jak i czasach ustroju socjalistycznego. Wiazato si¢ je przede wszystkim
z utrzymujaca si¢ przez cate dziesigciolecia sferg niedostatku obejmujaca rodziny
wielodzietne, a takze ze zmianami, jakie nastapily na rynku pracy oraz z powsta-
niem i rozwojem bezrobocia. Z tych powodéw kwestia bezpieczeristwa socjalnego
nabiera coraz wigkszego znaczenia, a zapoczatkowana w Polsce, w ostatniej
dekadzie XX w., transformacja wraz z pozytywnymi efektami w wielu dziedzinach
zycia przyniosta takze nastgpstwa negatywne, réwniez dla tych ktérych poczucie

bezpieczeristwa nie byto dotad zagrozone?>®.

253 . Ratytiski, Problemy i dylematy polityki spotecznej w Polsce, Wyd. Difin S.A., Warszawa
2003, s. 13.

254 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

25 C. Zoledowski, Uwarunkowania polityki spotecznej, [w:] Polityka spoteczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 62.

26 Za.: S. Zakrzewski, Bezpieczeristwo socjalne a wykluczenie spoteczne, Przeglad Strategiczny 1/2013,
Poznari 2013, s. 165.
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Rozwdéj polskiego modelu bezpieczeristwa socjalnego bywa takie ograniczony
wieloma innymi czynnikami, np. stanem gospodarki, rozwojem spotecznym,
systemem zabezpieczeni spotecznych itp. Wyzwania, jakie stoja przed paristwem,
ulegaja tez ciaglym zmianom i sa zalezne od wzrostu gospodarczego, gdy spada
liczba bezrobotnych, wzrasta liczba funduszy przeznaczonych na cel spoteczny.
Stabilno$¢ dochodéw paristwa to réwniez gwarant mozliwosci planowania pewnych
dtugofalowych przedsiewzigé, dotyczacych np. aktywizacji rynku pracy czy tez
likwidacji potencjalnych obszaréw niosacych zagrozenia.

5.1. Historyczne uwarunkowania ksztattu
bezpieczenstwa socjalnego

Ukazujac genezg polityki bezpieczeristwa socjalnego, ksztaltowana w wielu kra-
jach europejskich, mozna ja datowaé na lata 90. XIX wieku. Do korica ostat-
niej dekady XX wieku polityka spoteczna podlegala ciaglym zmianom, ktére
w wickszosci przypadkéw mialy charakter zdecydowanie bardziej ewolucyjny
niz rewolucyjny. W perspektywie historycznej odnalezé mozna rézne sytuacje
(ruchy spoteczno-polityczne, konflikty), ktére staly si¢ wyznacznikami rozwoju
aktywnosci socjalnej paistwa i odpowiednich zinstytucjonalizowanych form
wiadzy politycznej. Czynniki te w wigkszosci spoteczenistw europejskich, dziatajac
w réznych warunkach politycznych, mialy selekcjonujacy charakter, a przez to
pewne cechy wspélne, ktére doprowadzily do sytuacji, w ktdérej wspdlczesne
rozwinigte pafistwo demokratyczne koncentruje si¢ gléwnie na gwarantowaniu
bezpieczeristwa socjalnego swoim obywatelom?’. Zwiazane bylo to z rozwojem
gospodarczym, ktdry nidst ze sobg negatywne skutki dla robotnika polegajace
na jego wyzysku. Wsréd wiascicieli kapitalu dominowal poglad, ze wysokos¢
zarobku robotnika powinna by¢ ustalona na takim poziomie, ktéry umozliwiatby
robotnikowi odtworzenie jego zdolnosci do pracy na dzieri nastgpny. Wyzysk
ekonomiczny czlowicka potaczony z jego degradacja oraz bieda i bezrobocie,
jakie panowaly na ziemiach polskich, bedacych pod zaborami, prowadzita do
jego degradacji. Pojawiajacy si¢ wezesny rozwdj kapitalizmu generowal takze
inne nieréwnosci, uderzajac przede wszystkim w godnos¢ cztowieka, marginali-
zujac ludzi bezdomnych, glodnych, niepelnosprawnych, chorych czy bez pracy.
Te whasnie kategorie byty marginalizowane i spychane w ekonomiczny niebyrt.

27 L. Dziewigcka-Bokun, Bezpieczeristwo socjalne jako podstawa pokoju spotecznego, [w:] Mie-
dzy tradycjq a prayszlosciq w nauce prawa administracyjnego, J. Supernat (red.), (ksigga jubileuszowa
dedykowana profesorowi Janowi Bociowi), Wyd. Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2009, s. 143.
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W takich okolicznosciach wyzyskiwani i krzywdzeni robotnicy usitowali broni¢
si¢ poprzez zaktadanie zwiazkéw zawodowych oraz przeprowadzajac czasami akeje
strajkowe. W istniejacych warunkach §wiat pracy nie posiadat jednak wystar-
czajacych mechanizméw samoobrony, dlatego tez konieczne staly si¢ wysitki
paristwa na rzecz usuwania istniejacych nieréwnosci. Postgpujacym procesom
uprzemystowienia i urbanizacji towarzyszyt szybki wzrost liczby pracownikéw
najemnych, ktérych dobrobyt i bezpieczedstwo socjalne byty uzaleznione od
mozliwosci $wiadczenia pracy. Dlatego tez utrata zdolnosci do pracy powodowata,
ze problem zapewnienia §rodkéw utrzymania pracownikéw najemnych zaczynat
nabieraé charakteru kwestii spotecznej czy kwestii socjalnej.

Wygrana pruskiego polityka Ottona von Bismarcka — uwazanego za pioniera
w tym zakresie — nad socjalistami zapoczatkowata w Europie nowy etap, w ktérym
zaczgto podejmowac rozwiazania w zakresie ubezpieczeri chorobowych, wypadko-
wych oraz rentowych i emerytalnych. Przyczynilo si¢ to takze do skracania czasu
pracy. Zastosowane rozwigzania socjalne staly si¢ réwnoczesnie wskazéwka, iz
panistwo jest gotowe odej$¢ od liberalnej koncepcji tzw. stréza nocnego na rzecz
interwengji socjalnej. Praktyka i polityka niemiecka w tym zakresie mialy znaczacy
wplyw na ksztaltowanie si¢ polskiej mysli i koncepcji przed I wojng $wiatowa
i po odzyskaniu niepodlegtosci. Niemiecka koncepcja ograniczenia ubezpieczeri
spolecznych do klasy robotniczej spotkata si¢ z szerszym poparciem w wigkszosci
krajéw europejskich. Coraz bardziej widoczny stawat si¢ réwniez fakt, ze nie tylko
pracownicy najemni ale takze inne grupy spoleczne nie sa dostatecznie zabezpie-
czone przed skutkami wystapienia zdarzeri losowych?®.

W Polsce do 1918 roku odczuwano istotny brak dotyczacy mechanizméw dzia-
tania wlasnej narodowej praktyki w zakresie refleksji dotyczacej szeroko rozumianej
polityki spolecznej. Paristwo polskie nie istniato, a dziatalno$¢ socjalng — cho¢ ogra-
niczona — prowadzity pafistwa zaborcze. Prowadzono nieliczne badania, a czastkowa
refleksja o socjalnym potozeniu ludnosci byta prowadzona marginalnie. Nie mniej
jednak problemy socjalne Polakéw byly widoczne juz w XIX wieku pod zaborami
i poruszane w refleksji naukowej o kwestiach socjalnych przez takich autoréw, jak:
e Stanistaw Staszic (1755-1826)%,

28 M. Ksigzopolski, Polityka spoteczna. Wybrane problemy pordwnai miedzynarodowych, Wyd.
,,Slqsk” Katowice 1999, s. 26-30.

2% Staszic podjat samodzielng prébe zarysowania teorii wzrostu gospodarczego w Polsce. Do-
szedt do wniosku, ze ograniczone reformy spoteczno-gospodarcze (ograniczenie pariszezyzny i pod-
danistwa chlopéw oraz upowszechnienie stosunkéw czynszowych) moga okazaé si¢ niewystarczajace
do realizacji wszechstronnej polityki rozwoju ekonomicznego. Zob. J. Gérski, Z historii mysli ekono-
micznej, Studia i materiaty, Wyd. Lédzkie, E6dz 1985, s. 104-105.
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e Stanistaw Glabiniski (1862-1941)%%°,
*  August Cieszkowski (1814-1894)%".

Po roku 1918 nowa suwerenna wtadza zaczeta kreowaé wlasne ustawodaw-
stwo socjalne. Ustawodawstwo socjalne zawarte zostalo w Konstytucji marco-
wej. W okresie tym Polska zostata wpisana w 1919 roku do Miedzynarodowej
Organizacji Pracy (MOP). Organizacja ta majaca mechanizm kontrolny zaréwno
o konstytucyjnym, jak i pozakonstytucyjnym charakterze, w gtéwnej mierze doty-
czy ochrony praw pracowniczych. Stanowi to obecnie jedno z najskuteczniejszych
systeméw broniacych uprawniert jednostki na forum miedzynarodowym?62.

Nastepujacy po I wojnie $wiatowej proces scalania ziem polskich przedstawiat
sobg inna sytuacje w zakresie ustawodawstwa socjalnego. Dotyczyto to nie tylko
sposobu zawierania uméw o pracg, pomocy spofecznej, ale takze dtugosci czasu
pracy, ubezpieczen spofecznych czy dziatan inspekcji pracy. Trwajace w latach
1818-1920 walki z Ukraing i Rosja o ksztatt granicy na Wschodzie czy powstanie
wielkopolskie stwarzaly dodatkowe problemy socjalne. Po wojnie wrécito do
Polski 700 tys. jericéw z Niemiec i okoto 150 tys. wygnaricéw z Rosji. Liczby te
spowodowaty problem bezrobocia, ktéry nalezato jak najszybciej rozwiazaé.

W okresie migdzywojennym powstaly tez trzy podmioty, ktdre sprzyjaty roz-
wojowi nauki o polityce spotecznej. Wyr6zni¢ wsréd nich mozna: Instytut Spraw

260 Polityke spoteczng S. Glabinski definiuje jako nauke o fagodzeniu i zatatwianiu kwestii spo-
fecznych w ich licznych i réznorodnych objawach, ktéra zapewnia nowozytnemu spoleczedistwu
réwnowagg i rozwdj wéréd nowych warunkéw zycia. Kwestia spoleczna to podstawowa kategoria
i przedmiot polityki spotecznej, ktéry sktada si¢ z szeregu réznych kwestii wynikajacych z sytuacji
gospodarczej i wymagajacych kompleksowego podejscia. Kazdy problem spofeczny ma swoj aspekt
ekonomiczny, prawny, polityczny, techniczny, etyczny i wychowawczy. Dopiero kompleksowe po-
dejscie do probleméw spofecznych uwzgledniajace rézne ich aspekty umozliwia racjonalne rozwia-
zywanie takich kwestii. Polityka spoteczna ma wskazywa¢ $rodki, ktére moga zapobiec kryzysowi
gospodarczemu albo w razie jego wybuchu zlagodzi¢ szkody spofeczne, wynikajace z pogorszenia
sytuacji ekonomicznej. Z tego wzgledu S. Glabiniski optuje za szerokim zestawem dziatari prewencyj-
nych, odnoszacych si¢ do edukacji ekonomicznej spoleczenstwa, do przeciwdziatania spekulacji i roz-
woju samorzadu lokalnego. Ukazujac cel narodowej polityki spotecznej, stwierdza, ze istotne wydaje
si¢ pokojowe utozenie wzajemnych stosunkéw miedzy warstwami spotecznymi, zgodnie z wymoga-
mi sprawiedliwosci i solidarnosci. Za: S. Glabinski, Narodowa polityka ekonomiczna, Towarzystwo
Wydawnicze ,Ateneum”, Lwéw 1928, s. 333 i nast.

261 August Cieszkowski podjat badania, w keérych analizowat szerokie studium badawcze do-
tyczace aktywnosci spoteczno-politycznej. Gtéwnym motywem jego twérczosci byto uszczesliwienie
ludzkosci droga odpowiedniego zorganizowania stosunkéw zaréwno wéréd cztonkéw spoteczenstwa,
jak i wéréd wszystkich ludéw. Cieszkowski nie tylko przynalezy do filozofii, ale wpisuje si¢ réwniez
w dziedzing historii doktryn ekonomicznych i spotecznych.

262 P Czachorowski, Migdzynarodowa Organizacja Pracy. Geneza — Struktura — funkcjonowanie,
Wyd. Uniwersytetu Gdariskiego, Gdarisk 2002, s. 8.
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Spotecznych (ISS), Polskie Towarzystwo Polityki Spotecznej (PTPS) oraz Instytut
Gospodarstwa Spotecznego (IGS). Instytucje te prowadzac badania, zajmowaty
si¢ Gwezesng diagnoza probleméw spotecznych, budujac tym samym fundamenty
nowej dyscypliny naukowej. Jeden z przedstawicieli Ludwik Krzywicki analizujac
w swoich pracach rodowéd kwestii socjalnych, uwazal ja za przedmiot nauki
o polityce spotecznej?®3.

Kolejny etap rozwoju historycznego polskiej polityki spotecznej przypada na lata
po II wojnie $wiatowej. Polska znalazta si¢ w sferze politycznej wplywéw ZSRR.
Whasno$¢ prywatna traktowana byla tutaj jako doktrynalne zto. Powszechna stata
si¢ whasnos¢ paristwowa — socjalistyczna, do ktérej stosunek emocjonalny jednostek
byt co najmniej obojetny?*4. Nowe sposoby zarzadzania nie zlikwidowaty nieréw-
nosci spolecznych, ale je utrwality w inny sposéb. Powstaly dysproporcje miedzy
miastem, a wsig skutkujac masowymi migracjami za praca do miast. Rozwijaly si¢
przywileje niektérych grup zawodowych.

Okres realnego socjalizmu to takze pewien postep spoteczny, jaki si¢ dokonat.
Zlikwidowano analfabetyzm, zréwnano prawa pracownikéw fizycznych i umysto-
wych oraz zasadniczo udato si¢ zmieni¢ strukture spofeczno-ekonomiczna ludnosci.
Paristwo w okresie socjalizmu posiadalo paternalistyczne oblicze swojej wladzy.
Musiato troszczy¢ si¢ o swoich obywateli, poniewaz zlikwidowano sie¢ organizacji
spotecznych. Ludzie zwracali swoje oczekiwania i nadzieje, a takze mechanizmy
roszczent do wszechwladnego panstwa, ktérych nie bylo ono w stanie udzwi-
gnac. Przyczyna stabosci tak pomyslanego i realizowanego ustroju byto powstanie
w 1980 roku ruchu Solidarnos¢?®.

Po roku 1989 nastapit kolejny etap ksztattowania si¢ polityki spotecznej, ktéry
koficzy si¢ wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. Czas ten wypetniony
zostal nowym tlem w kwestiach socjalnych — szczegélnie w tych, ktére dotyczyty
ustroju gospodarki rynkowej — poprzedzajacych akcesje Polski do UE. Narodowe
wymogi zwiazane z polityka bezpieczeristwa socjalnego musialy spetnia¢ standardy
uczestnictwa w europejskiej przestrzeni socjalnej, co przelozylo si¢ na stanowienie
nowych standardéw i rozwiazari dotyczacych prawa socjalnego. Dotyczyly one
w szezegblnosci takich kwestii, jak: bezrobocia, ubéstwa czy marginalizacji. Uczest-
nictwo Polski w europejskiej przestrzeni socjalnej wymusito koniecznos$¢ nowego

263 Zob.: J. Hrynkiewicz, Kwestia spoteczna w pracach Ludwika Krzywickiego, Wyd. Uniwersyte-
tu Warszawskiego, ‘Warszawa 1988.

204 ], Auleytner, Historia polityki spolecznej, [w:] Polityka spoteczna, G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-
-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 37-45.

265 Zob.: M. Sewerytiski, Dylematy i perspektywy zwiqzkéw zawodowych w krajach postkomuni-
stycznych, Przeglad Socjologiczny, T-43, UL, £6dz 1994.
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podejscia w kwestii socjalnej. Problemy te byly rozumiane jako problemy spoteczne
o najwyzszym stopniu dotkliwosci, ktére wystepujac w spoteczeristwie, genero-
waty sytuacje krytyczne w zyciu jednostek i zbiorowosci, powodujac tym samym
trwale zaklécenia w funkcjonowaniu spoteczeristwa?®®. Ukazujac rézne koncepgje,
w tym réwniez i naukowe, warto przytoczy¢ niektére poglady, ktére generowaly
nowe rozwiazania zwiazane z pojeciem bezpieczeristwa socjalnego. Znajduja si¢
wéréd nich prace dotyczace modelu polityki spotecznej Tadeusza Szumlicza®®”
oparte na kategoriach konstrukcyjnych, w ktérych, jak luka spoteczna (skojarzona
z minimum socjalnym) wymagajaca modelu interwencji, ryzyko spoteczne zwia-
zane z zagrozeniem — model antycypacji — czy elementy konsumpcji spotecznej
powiazane s3 z modelem dystrybucji. Istotne wydaje si¢ réwniez wyodrebnienie
struktury spolecznej odzwierciedlajacej stosunki spoteczne, ktére kojarzone sa
z modelem integracji. W rozwazaniach tych autor zwraca i wskazuje na kierunek
interwencjonizmu paristwa opiekuriczego. Kolejny autor Mirostaw Ksiezopolski?®®
ukazuje aspekty zwiazane z rosnagcymi mozliwo$ciami monitorowania i konfrontacji
miedzynarodowych do$wiadczeni, w ktérych geneza, ewolucja i funkcjonowanie
polityki spotecznej w réznych krajach i organizacjach prowadzi¢ bedzie do stop-
niowego ujednolicenia procedur w ramach tych organizacji, a w konsekwencji do
stopniowego zaniku narodowych polityk spotecznych. Z kolei Julian Auleytner*®®
opierajac si¢ na aksjomacie, stwierdzit, ze kazde dziatanie socjalne oparte jest na
jakims systemie wartosci, w ktérym istotne wydaja si¢ systemy doktrynalne, kt6re
przenikaja si¢ i wspotzawodnicza migdzy soba, oferujac tym samym w demokracji
i gospodarce rynkowej nowe programy spoteczne. Podejscie takie oznacza z jednej
strony wielo$¢ polityk spotecznych i konstrukeji ideowych, z drugiej — wypad-
kowa w postaci kompromisu spotecznego. Dziatalnos¢ socjalng panistwa oparta
na refleksji racjonalizacji prezentuje w swoich pogladach Ryszard Szarfenberg®®.
Stwierdza on, ze racjonalna polityka spoleczna to dzialalnos¢, ktéra ma wykluczaé
popetnianie btedéw lub minimalizowa¢ je w procesie decyzyjnym. Istnieje wiec
potrzeba standaryzacji (standardy prawne) rozwiazan dotyczacych dziatalnosci

266 Zob.: J. Auleytner (red.), Polityka spofeczna, stan i perspektywy, Wyd. Wyisza Szkota Pedago-
giczna, Warszawa 1995.

267 Zob.: T. Szumlicz, Modele polityki spotecznej, Wyd. Szkoly Gléwnej Handlowej, Warszawa
1994.

268 Zob.: M. Ksi¢zopolski, Polityka spoleczna. Wybrane problemy poréwnat miedzynarodowych,
Wyd. Slask Katowice 1999.

269 Zob.: J. Auleytner, Polityka spoleczna pomiedzy ideq a dzialaniem, Wyisza Szkota Pedagogicz-
na, Warszawa 1994.

20 Zob.: R. Szarfenberg, Podstawy i granice racjonalizacji polityki spotecznej, Warszawa 2002,
Uniwersytet Warszawski (praca doktorska pod kierunkiem Jolanty Supiriskiej).
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socjalnej paristwa. Z kolei socjolog Edmund Wnuk-Lipiriski podkresla, ze wyste-
pujace w praktyce stale dylematy aksjologicznych wyboréw powoduja utrzymanie
wzglednej réwnowagi miedzy dwiema warto$ciami: wolnoscia i réwnoscia, ktére
w praktyce oznaczaja dylemat stalego balansowania dokonywania wyboréw przy
ujarzmianiu chaosu socjalnego?”!. Ukazujac bezpieczeristwo socjalne jednostki,
nalezy stwierdzi¢, ze nie moze i nie powinno by¢ ono tylko efektem $wiadczen ze
strony spoleczenistwa, ale powinno wynika¢ takze z odpowiedzialnosci cztowieka
za przysztos¢ wlasna i rodziny. Jednostka powinna posiada¢ zdolno$¢ do rezygnacji
z czgei biezacych korzysci na rzecz zaspokojenia przysztych potrzeb oraz mozli-
wosci prowadzenia takiego trybu zycia, ktéry minimalizuje ryzyko wystapienia
zagrozen. Taka postawa zapewnia petna harmoni¢ mi¢dzy zasadami moralnymi
i jest uzasadniona pragmatycznie®’%.

Ukazujac genezg i ewolucje polityki spolecznej, mozna umownie okresli¢ etapy
jej rozwoju. Pierwszy to okres trwajacy do konca lat 30. XX wieku, ktéry moz-
na okregli¢ jako etap eksperymentéw i poszukiwar. Koncentrowat si¢ on wokét
znalezienia najlepszych sposobéw ingerencji paristwa w sprawy socjalne. Kolejny
okres to koniec lat 40., w ktérym ksztattowal si¢ szeroki consensus wokét samej idei
prowadzenia przez paistwo polityki spolecznej. Trzeci okres trwat do potowy lat 70.,
w ktérym nastapit szybki wzrost rozmiaréw dziatalnosci socjalnej paristwa (welfare
state). Od potowy lat 70. w wigkszosci krajéw wysoko rozwinigtych nasilily sie
glosy krytykujace zaangazowanie wtadz publicznych w realizacj¢ funkgji socjalnych.
Ten nowy etap przewartosciowania dotychczasowych priorytetéw rozwoju i poszuki-
wania miejsca dla polityki spolecznej wydaje si¢ by¢ aktualny w restrukturyzujacych
si¢ gospodarkach wysoko rozwinigtych paristwa wspétczesnego swiata®’>.

Nowy proces zmian, ktéry postgpowat wraz z transformacja ustrojowa, zaznaczat
si¢ swoboda badari i wolnosci krytyki paristwa w jego poczynaniach socjalnych. Pro-
cesy te ujawnily potrzebe nowego teoretycznego podejscia, w ktérym zaczely pojawiaé
si¢ nowe prady i koncepcje w polskiej nauce, ktére prowadzity do ujednolicenia ich
procedur w ramach UE. Nastgpowal wigc stopniowy zanik polityk narodowych
w tym wymiarze, w aspekcie ujednolicania ich w stosunku do europejskiej przestrzeni
socjalnej. We wspélczesnym spoleczeistwie zintegrowanym w procesie integracji
europejskiej zachodza inne procesy niz te, ktére wystepuja w paristwie narodowym.

271 ], Auleytner, Historia polityki spolecznej, [w:] Polityka spoleczna, G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-
-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 51-52.

272 1. Supitiska, Wartosci i zasady polityki spotecznej, [w:] Polityka spofeczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 78.

273 M. Ksigzopolski, Polityka spoteczna. Wybrane problemy pordwnan miedzynarodowych, Wyd.
Naukowe ,,glqsk”, Katowice 1999, s. 17-18.
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Wprawdzie kwestie socjalne sg tak samo nazywane jak dawniej, ale inna staje si¢
ich tre$¢ a takze inny jest poziom rozwoju ekonomicznego. Post¢pujace zmiany
generuja nowe potrzeby i sytuacje socjalne, ktére odpowiednio do przemian zmieniaja
swoje tresci, cele i instrumenty ich realizacji. Dlatego ukazujac historyczny ksztatt
bezpieczeristwa socjalnego, nalezy bra¢ pod uwagg jego oceng ze wzgledu na czas
i pojawiajace sic nowe wyzwania w plaszczyznie socjalnej?’“.

5.2. Ksztattowanie sie polskiego modelu bezpieczenstwa
socjalnego w procesie transformacji i europeizaciji

Zapoczatkowany w Polsce, w ostatniej dekadzie XX w., proces transformacji
w wymiarze politycznym, gospodarczym, ekonomicznym czy spotecznym przynidst
wraz z pozytywnymi cechami w wielu dziedzinach zycia takze efekty negatywne.
W miar¢ uplywu czasu od rozpoczecia transformacji wida¢ byto w Polsce coraz
wyrazniej, ze bez zasadniczej przebudowy systemu polityki spolecznej nie bedzie
mozliwe sprostanie wyzwaniom, jakie ta transformacja niesie. Poszukujac kie-
runkéw reform calej polityki spotecznej i poszczegdlnych instytucji socjalnych,
konieczne wydaje si¢ przewartosciowanie dotyczacych priorytetéw rozwoju i ksztat-
tu tej polityki. Konieczne wydaje si¢ wigc dokonanie glebokich przeksztalceri
strukturalnych niezbednych dla zwigkszenia konkurencyjnosci gospodarki, w ktérej
zasadne staje si¢ pytanie: jak przyspieszy¢ wzrost ekonomiczny i przeprowadzié
restrukturyzacj¢ gospodarki, minimalizujac jednoczesnie koszty spoteczne z tym
zwiazane??”>. Transformacja spoleczna, jako ztozony i skomplikowany proces, jest
trudna do przewidzenia. W kulminacyjnym momencie tego procesu zachodza
zmiany w ktérych dominuje zatamanie si¢ dotychczasowej réwnowagi. System traci
woéwczas na spojnosci i staje si¢ nadwrazliwy na niewielkie nawet zmiany w struk-
turze parametréw. Transformacja jest bowiem iteracyjnym procesem, w trakeie
ktérego reguly porzadkowania maja zdolno$¢ do generowania zaréwno porzad-
ku, jak i chaosu. W takich przelomowych momentach funkcjonowanie systemu
nabiera cech specyficznych i daje si¢ wyjasni¢ na podstawie praw i instrumentéw

pochodzacych z analizy systeméw bedacych w stanie wzglednej réwnowagi?’c.

274 1. Auleytner, Historia polityki spolecznej..., op.cit., s. 52-53.

275 M. Ksigzopolski, Polityka spoteczna. Wybrane problemy pordwnan miedzynarodowych, Wyd.
Naukowe ,,Slqsk”, Katowice 1999, s. 9-10.

276 Za.: P. Ploszajski, Polskie reformy. Trudna sztuka uczenia si¢ i zapominania, [w:] Ludzie i insty-
tucje. Stawanie si¢ tadu spolecznego, A. Sutek, J. Styk (red.), UMCS, Pamigtnik IX Ogélnopolskiego
Zjazdu Socjologicznego. T 2, Lublin 1995, s. 64.
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Schemat 11. Idea procesu transformaciji spotecznej
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Z. Blok, Transformacja jako konwersja funkcji wewnatrzsystemo-
wych na przyktadzie Polski, Wyd. Naukowe UAM, Poznan 2006, s. 132,

Z punktu widzenia potrzeb polityki spotecznej, szczegdlnie w pierwszym okresie
transformacji systemu ekonomicznego, za najbardziej istotne uznano okresle-
nie rozmiaréw ubdstwa ekonomicznego oraz rozpoznanie cech strukturalnych
populacji ubogich?””. Zmiany polityczne i gospodarcze zachodzace po 1990 r.,
w Polsce oraz krajach bylego bloku wschodniego zapoczatkowaly nowy, niezna-
ny dotychczas w historii gospodarczej Europy okres transformacji systemowej.

277 Zespét autorski: A. Biedkuriska, K. Sobestjariski, J. Drop, I. Jachowicz, E. Kolasa, T. Pia-
secki, Ubdstwo w Polsce w swietle badart GUS, Studia i Analizy Statystyczne, Zaktad Wydawnictw
Statystycznych, Warszawa 2013, s. 5.



152  Rozdziat 5. Na drodze do polskiego modelu bezpieczerstwa socjalnego

W wyniku dokonujacych si¢ przeksztalcen spoteczno-gospodarczych, rynek pracy
charakteryzujacy si¢ do 1990 r. niedoborem sity roboczej, przeksztalcit si¢ w rynek
niedostatecznego popytu na prace. Szczegélnie w trudnej sytuacji znalazly si¢
obszary wiejskie o dominacji paristwowych gospodarstw rolnych?’®. Transformacje
systemowsa traktuje si¢ jako wielki globalny proces spoteczny, ktéry siega gteboko
we wszystkie podsystemy systemu spofecznego. W procesie tym szczegélna rola
przypada systemowi politycznemu, o sukeesie ktérego zdecyduja jakosciowe zmiany
w systemie ekonomicznym. Réwnolegle do kluczowych zmian zachodzacych
w procesie transformacji systemowej post¢puja zmiany w strukturze spofeczne;j,
ktére generuja nowe uktady badZ wymuszaja zwolnienie tempa nawet w kierunku
restauracji starych rozwigzar.

Schemat 12. Transformacja jako globalny proces spoteczny
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Z. Blok, Transformacja jako konwersja funkcji wewnatrzsystemo-
wych na przyktadzie Polski, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznar 2006, s. 129.

278 Cyt. za: M. Gwiazdzisiska-Goraj, A. Jezierska-Thole, Zmiany w strukturze pracujgcych i bez-
robocia na obszarach wiejskich Polski péinocnej i zachodniej oraz Niemiec wschodnich, Acta Universita-
tis Lodziensis, Folia Geographica Socio-Oeconomica 13, 2013, s. 115.
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Szybkie przejécie w potowie lat 90. od gospodarki centralnie sterowanej do
gospodarki rynkowej (okreslane jako ,terapia szokowa”) spowodowalo konwersje
bezrobocia ukrytego z okresu socjalistycznego w bezrobocie jawne. Towarzyszyty
temu liczne i ,,hojne” programy ostonowe dla ,,przegranych” bedace konsekwencja
wprowadzanych reform. Przyjeto wéwezas liberalno-socjalny pakt ,,redukeja zatrud-
nienia odbudowana ostonami socjalnymi”. Zwolennicy uelastycznienia gospodarki
(strona liberalna) traktowali ostony socjalne jako jedynie okresowy koszt transforma-
cji, wprowadzajac w kolejnych latach cigcia socjalne. Punkt réwnowagi osiagnieto
przy bardzo niskiej stopie zatrudnienia, co oznaczato, ze na dtuzsza met¢ swiadczen
ostonowych nie bedzie z czego finansowaé. W rzeczywistosci rozwiazania te oparte
byty na porozumieniu politycznym dzigki naciskowi zwiazkéw zawodowych bez
uzgodnienia tego stanowiska z partnerami spotecznymi. W rezultacie zmiana ukladu
sit migdzy partnerami podwazyta to rozwiazanie, a kolejne zmiany w ukladzie sit
polityczno-spotecznych, przyjete przez poprzednia frakcje rzadzaca, takze podlegaty
przeksztatceniom®”. Wytworzyt si¢ wowczas tzw. model subprotective (model nieosto-
nowy), kt6ry charakteryzowat si¢ niskimi zasitkami otrzymywanymi przez niewielka
grupe uprawnionych, brakiem aktywnej polityki rynku pracy, dtugotrwatym wyso-
kim bezrobociem przy réwnoczesnych malych szansach na przekwalifikowanie sie
i brakiem zorganizowanej oraz planowej interwencji paristwa®®. Natomiast proces
transformagji ustrojowej wiazal si¢ ze zmianami funkgji paristwa w zyciu spotecznym
i gospodarczym. Rozpatrujac aktywnos¢ w sferze realnej i sferze gospodarczej, nale-
zaloby méwic o rezygnacji podmiotéw publicznych z dziatari w sferze realnej i z roli
bezposredniego zarzadzania zasobami na rzecz wzmocnienia funkgji regulacyjnych.
Zmiana funkcji podmiotéw publicznych widoczna byta szczegélnie w dziedzinie
polityki spolecznej, gdzie rozpoczely dziatalnos¢ podmioty prywatne, podejmu-
jace realizacj¢ ustug socjalnych na zasadach komercyjnych, niedochodowych badz
samopomocowych. Cata sfera socjalna wymagata wielu zmian, ktére pozwolityby
dostosowad jej mechanizmy funkcjonowania do potrzeb lokalnych spotecznosci.
Przemiany na tym poziomie odbywaly si¢ w sytuadji ci$nienia potrzeb spotecznosci
i zgtaszanych przez nie postulatéw socjalnych?®.

279 M. Rymsza, W poszukiwaniv réwnowagi miedzy elastycznosciq rynku pracy i bezpieczeristwem
socjalnym. Polska w drodze do flexibility? [w:] Elastyczny rynek pracy i bezpieczeristwo socjalne. Flexicu-
rity po polsku?, M. Rymsza (red.), Wyd. IPS, Warszawa 2005, s. 30-31.

280 Zob.: E. Czerka, 2008, Polityka spoleczna krajéw Unii Europejskiej wobec kwestii whkraczania
miodych ludzi w dorostosé, Studia Gdariskie, Wizje i rzeczywistosé, t. V, Wyd. Gdanskiej Wyzszej
Szkoly Humanistycznej, Gdansk 2008, s. 117.

8L R. Wasylewski, Decentralizacja polityki spotecznej — rola gmin, [w:] Zagrozenia i szanse polityki
spolecznej w Polsce w okresie transformacji, pod red. M. Ksi¢zopolski, ]. Supiriska, Fundacja im. Frie-
dricha Eberta, Warszawa 1993, s. 65-67.
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W Polsce polityke spoteczng w okresie transformacji cechowat brak spéjnej wizji
urzeczywistnienia jej ksztattu w nowych realiach. Jej charakterystyczna cecha w tym
okresie byta chaotyczno$¢, ktéra byta wynikiem kompromisu réznych ugrupowari
politycznych. Walka o wladze nie stawiata bowiem probleméw spotecznych w sposéb
uporzadkowany. Wazno$¢ pojawiajacych si¢ probleméw socjalnych do zatatwienia
nie wynikata z potrzeb, ale biezacej gry sit. Koronna teza liberaléw gloszacych swoj
program po 1989 roku (Balcerowicz) bylo stwierdzenie, ze polityka spoleczna jest
winna sytuacji gospodarczej Polski. Polityka ta bowiem prowadzi do nadmiernych
obcigzen budzetu paristwowego i samorzadowego przez wydatki na cele socjalne2.
W rozpoczgtym procesie transformacji wida¢ byto wyraznie, ze bez zasadniczej
przebudowy systemu polityki spofecznej nie bedzie mozliwe sprostanie wyzwaniom,
jakie niesie ze sobg proces transformacji. Nieoczekiwanie wysokie koszty spoteczne
towarzyszace dokonujacym si¢ przeksztalceniom uwidocznily rosnaca bezradnosé
wiadz publicznych w rozwiazywaniu pojawiajacych si¢ probleméw spotecznych.
Prowadzone dzialania dorazne — ksztaltowane pod wplywem zmieniajacej si¢ sytu-
acji gospodarczej — nie byly w stanie zapobiec pojawianiu si¢ nowych probleméw
spolecznych. Wycofaniu si¢ pafistwa z odziedziczonych po poprzednim ustroju
zobowiazan socjalnych nie towarzyszylo réwnolegle przejmowanie tych zobowiazari
przez inne podmioty. Wystepujacy trend, ktéry charakteryzowat si¢ postgpujaca
coraz gwattowniej utrata kontroli spotecznej nad procesami transformacji sfery
socjalnej wydawat si¢ na dtuzsza met¢ nie do utrzymania. System zaspokajania
waznych potrzeb ludnosci, ktéry wytaniat si¢ z tych przeksztalcen, nie odpowiadat
oczekiwaniom zadnej z liczacych si¢ grup spotecznych?®3.

W okresie tym prowadzono jedynie dziatania dorazne. Charakterystyczna gléwna
cecha bylo wycofywanie si¢ pafistwa z odziedziczonych po uprzednim ustroju zobo-
wiazan socjalnych. 26 listopada Polska podpisata Europejska Karte Spoteczna (EKS),
ktora nastepnie ratyfikowata w 1997 r. Dzialania te stanowity odzwierciedlenie woli
przedstawicieli paristwa polskiego w zapewnieniu odpowiedniego poziomu gwarancji
i ochrony socjalnych praw cztowieka. Przyjecie EKS przez Polske wyznaczyto nowy
kierunek rozwoju spotecznego, poniewaz przyjecie Karty zaktadato tzw. minimalny
zakres zobowiazan, jakie paristwo musi przyjaé na siebie, by stad si¢ jej strona.

Ukazujac proces transformacji gospodarczej w Polsce, warto wskaza¢ charak-
terystycznag jego ceche dotyczaca rynku pracy. Wowczas przejawiala si¢ przede

282 7. Auleytner, Spory wokét socjalnych funkeji paristwa, [w:] Polityka spoleczna. Podrecznik akade-
micki, pod red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 337.

283 M. Ksigzopolski, Kryzys systemu socjalistycznych gwarancji w polityce spotecznej, [w:] Zagroze-
nia i szanse polityki spolecznej w Polsce w okresie transformacji, pod. red. M. Ksigzopolski, J. Supiriska,
Fundacja im. Friedricha Eberta, Warszawa 1993, s. 7-8.
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wszystkim m.in. w zréznicowaniu stép bezrobocia mi¢dzy poszczegdlnymi woje-
wédzewami, a przede wszystkim miedzy poszczegdlnymi powiatami?®.

Jednym z obszaréw bezpieczeristwa socjalnego pozostaje bezrobocie bedace
réwniez problemem spotecznym. Od samego poczatku okresu transformaciji,
jaki zachodzit w Polsce, skala oraz jego zasieg w zasadniczy sposéb oddziatywaly
na sytuacj¢ ogromnej liczby obywateli. Pociagaly one za soba lawinowy wzrost
innych niekorzystnych zjawisk, takich jak ubdstwo i marginalizacja spoteczna czy
réznorodne patologie spoleczne. Pierwsze regulacje z poczatku lat 90. ustanowity
bardzo liberalne warunki otrzymywania zaréwno statusu bezrobotnego, jak i zasitku
z Funduszu Pracy, w efekcie czego wigkszos¢ bezrobotnych mogla z tych zasitkéw
korzystaé?®>.

Gléwnym wigc wyzwaniem i celem polityki pafistwa w tym zakresie stato si¢
dazenie do ograniczenia przestrzennego zréznicowania rynku pracy. Realizujac ten
cel, paristwo polskie w pierwszej kolejnosci dazyto do monitorowania i analizowania
stopnia przestrzennego zrdznicowania rynku pracy, identyfikowania najwazniejszych
zjawisk i tendencji zachodzacych na nim oraz oceny wplywu tych tendencji na
regionalne i lokalne zréznicowanie rynku pracy?$®. W okresie transformacji niski
poziom bezrobocia charakterystyczny byt w regionach z duzym udziatem przemystéw
tradycyjnych (takich jak gérnictwo, hutnictwo) z uwagi m.in. na duzg site zwiaz-
kéw zawodowych w tych sektorach oraz w regionach z duzym udzialem rolnictwa
prywatnego, ktére ,wchlaniato” nadwyzki zasobéw pracy, generujac tym samym
bezrobocie ukryte (gtéwnie na terenach wschodniej Polski)*®’. Nalezy zauwazy¢, ze
zréznicowanie przestrzenne polskiego runku pracy przejawiato si¢ nie tylko w zréz-
nicowaniu stép bezrobocia, ale takze w zréznicowaniu wydajnosci pracy i placy.
Réwniez poszezegblne wojewddziwa i powiaty byly zréznicowane pod wzgledem
osiaganej efektywnosci realizowanych aktywnych programéw rynku pracy.

W poczatkowym okresie transformacji skoncentrowano si¢ przede wszystkim na
reformach ekonomicznych, ktérym towarzyszyto przekonanie, ze wzrost gospodarczy
niejako automatycznie wyeliminuje lub ztagodzi najwazniejsze kwestie spoteczne.
W kolejnych latach przy negatywnej weryfikacji tego zalozenia problemy spoteczne

284 \W. Jarmotowicz, M. Knapitiska, Polityka paristwa na rynku pracy w warunkach transformacji
i integracji gospodarczej, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznari 2005, s. 105-150.

285 Zob.: S. Golinowska, Ochrona socjalna bezrobotnych w Polsce oraz w innych krajach, Studia
i Analizy/Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1999.

286 Y. Jarmolowicz, M. Pilc, Regionalne zréznicowanie bezrobocia w Polsce, [w:] Dynamika, cele
i polityka zintegrowanego rozwoju regiondw. Perspektywa europejska, E. Matuszyriska (red.), Wyd. Na-
ukowe Bogucki, Poznan 2013, s. 161.

287 E. Kwiatkowski, T. Tokarski, Bezrobocie regionalne w Polsce w latach 1995-2005, Ekonomi-
sta, nr. 4, s. 445-4406.
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pozostawaly ciagle nierozwiazane. Szczegélny nacisk kfadziony byt na problemy
ekonomiczne oraz wymogi integracji europejskiej, ktére nie spowodowaly adaptacji
socjalnych w tym zakresie zaréwno w skali paristwa, jak i standardéw UE. Brak
docelowej wizji polityki socjalnej, pojmowanej jako catosciowo identyfikujacej sig
i podlegajacej modernizacji dtugofalowych zmian, nie przyczynit si¢ do poprawy jej
funkcjonowania na najwyzszych szczeblach decyzyjnych. Ciagle rozwiazania w tym
zakresie byly zréznicowane, od nieskutecznych préb zredukowania tej polityki do
dziatari ostfonowych na poczatku okresu transformacji. Dziatania te przyjmowaly
réznorakie formy od przewagi perspektywy ,ratowniczej” nad antycypacja zagrozeni
w pogladach dotychczasowych rzadéw, do cyklicznego hojnego ,,rozdawania prezen-
téw” socjalnych w okresach przedwyborczych?®.

Konkurencja polityczna i koniunktura wyborcza to kolejny element, ktéry ma
wplyw na wydatki socjalne. Im wigksza jest konkurencja na scenie politycznej,
a tym samym czestsza zmiana wladz, szczegélnie miedzy przeciwnymi obozami
politycznymi, tym wydatki socjalne s wyzsze. Partie polityczne realizujac populi-
styczne programy (zazwyczaj obiecuja wigcej niz mozna dac), wygrywaja wybory.
Natomiast partie rzadzace, by przekonaé do siebie elektorat, w ostatnim roku
kadencji opracowuja budzet (tzw. wyborczy), ktéry obejmuje wyzsze wydatki
socjalne.

Transformacja zmienita réwniez strukture spoteczno-zawodowa ludnosci. Zma-
lata liczba 0séb utrzymujacych si¢ z dochodéw z pracy wlasnej, a znacznie wzrosta
liczba o0s6b posiadajacych niezarobkowe Zrédta utrzymania (emeryci, rencisci
i bezrobotni). Zmianie ulegly takze proporcje tradycyjnych grup spotecznych,
zmniejszyla si¢ liczba robotnikéw przemystowych, jak réwniez dostrzegalnym zja-
wiskiem stalo si¢ zréznicowanie sytuacji ekonomicznej réznych kategorii w obrebie
tych grup: robotnikéw poszczegdlnych branz i sektoréw gospodarki, robotnikéw
wielkoobszarowych czy pracownikéw o nizszych klasyfikacjach. Chociaz obraz
tworzacej si¢ nowej specyficznej struktury spotecznej byt zréznicowany w poszcze-
golnych krajach, ktérych dokonywaly si¢ przeobrazenia ustrojowo-systemowe
(spoteczeristwa Europy Wschodniej, Srodkowej i Potudniowej), to co do zasady
spoteczeristwo zostalo zredukowane do dwéch czgéci: uprzywilejowanej nomenkla-
tury i reszty, ktéra zasadniczo zréwnano pod wzgledem majatkowym i dochodéw
oraz pozbawiono rzeczywistego wpltywu na wladzg. W procesach tych zmian
wyeliminowano réwniez socjalna réznorodnos$¢ intereséw. Kraje socjalistyczne
wicksza wage przywiazywaly do pierwotnej dystrybucji dochodu narodowego
jeszcze na szczeblu produkeji, ktéra osiagano poprzez dazenie do utrzymania stanu

288 C. Zoledowski, Uwarunkowania polityki spotecznej, [w:] Polityka spoteczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 62—63.
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pelnego zatrudnienia. Pewno$¢ pracy i ptacy stanowita w tych krajach podstawe

systemu bezpieczefistwa socjalnego. Paristwo petniac dominujaca role, okreslato

wysoko$¢ ptac, ktére bedac na niskim poziomie, cechowaly sie stosunkowo matymi
rozpigtosciami ptacowymi, co nie wymagato koniecznosci znacznego korygowania
pierwotnego podziatu dochodéw przez §wiadczenia socjalne. W systemie zabezpie-
czenia spolecznego brakowalo jednak swiadczen na rzecz bezrobotnych, a systemy
pomocy spolecznej byly z reguty o wiele stabiej rozwinigte niz w krajach gospodarki
rynkowej. W paristwach tych system bezpieczenistwa socjalnego charakteryzowat
si¢ wysokimi dotacjami paristwowymi do cen podstawowych towaréw i ustug
oraz powszechnym dostgpem do bezptatnych lub niskoptatnych ustug socjalnych.

Rozpoczety w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej proces budowy gospo-
darki rynkowej stosunkowo szybko doprowadzit do tego, ze dotychczasowe
podstawowe gwarancje bezpieczefistwa socjalnego przestaty obowiazywaé. Petne
zatrudnienie ustapito miejsca kilkunastoprocentowemu bezrobociu, zlikwido-
wano lub powaznie ograniczono dotacje do cen niemal wszystkich towaréw

i ustug, wprowadzono lub zwigkszono optaty za korzystanie z powszechnie

dostgpnych ustug socjalnych. Procesowi temu towarzyszyt réwniez spadek ptac

realnych i dochodéw gospodarstw domowych. Wszystkie te czynniki wptywaty
determinujaco na specyfike socjalistycznego modelu polityki spotecznej, co
spowodowato, ze sposoby zapewniania bezpieczeristwa socjalnego przestaly by¢
stosowane. Konsekwencja takich dziataii bylo obnizenie si¢ standardu zycia
duzych grup spotecznych, znaczne rozszerzenie sig sfery niedostatku oraz znaczacy
spadek zaspokojenia podstawowych potrzeb ludnosci. Dziatania te spowodowaty
wyrazny wzrost presji na system zabezpieczenia spolecznego i inne programy
socjalne, od ktérych oczekiwano adekwatnej kompensaty utraconych dochodéw

i ostony przed zagrozeniami zwiazanymi z recesja i procesami urynkowienia

gospodarki. Transformacja ustroju politycznego i gospodarczego w panstwach

Europy Srodkowej i Wschodniej postawily przed polityka socjalna kilka gtéw-

nych wyzwan i dziatan, do ktérych mozemy zaliczy¢:

* dazenie do stworzenia efektywnego systemu ostony socjalnej i gwarangji docho-
dowych;

* wprowadzenie zupetnie nowych swiadczen socjalnych (np. zasitki dla bezrobot-
nych, mieszkaniowe, mozliwosci wezesniejszego przechodzenia na emeryture
przez osoby zwalniane z pracy);

* wprowadzenie lub polepszenie (w wickszosci bylych krajéw socjalistycznych)
mechanizméw waloryzacji $wiadczen socjalnych i ptac;

* dazenie do stymulowania rozwoju sektora pozarzadowego i odrodzenia si¢
»spoleczenistwa obywatelskiego” zdolnego do samoorganizowania sie, rozwoju
dziatari charytatywnych nienastawionych na osiaganie zysku.
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Dziatania te przyczynity si¢ do ztagodzenia spadku standardu Zzycia ludnosci,
zwlaszcza tych grup spolecznych ktérych gtéwnym zrédlem dochodéw byty
$wiadczenia socjalne. Szybko jednak w tych paristwach dostrzezono, ze utrzy-
manie przyjetego poczatkowo relatywnie wysokiego poziomu ochrony socjalnej
przekracza mozliwosci finansowe paristwa. W krajach transformujacych swoj
system spoleczno-gospodarczy zaobserwowaé mozna byto stopniowe ograniczanie
zakresu waloryzacji i indeksacji plac i $wiadczen socjalnych. Zmiana dotyczyla
stopniowego przejscia z petnego zakresu ostony socjalnej w kierunku koncentragji
na niesieniua pomocy wszystkim grupom najbardziej potrzebujacym. W kolejnym
nurcie dziatan ktéry dotyczyt bezrobocia, koncentrowano si¢ przede wszystkim na
problemach w aspekcie zapewnienia §rodkéw utrzymania oséb pozostajacym bez
pracy. Istotne tez okazaly si¢ dziatania majace na celu dostosowanie programéw
socjalnych do powstajacej gospodarki rynkowej i zmniejszajacych si¢ mozliwosci
finansowych paristwa. Zmiany dotyczyly przetamania monopolu wtadz publicz-
nych w §wiadczeniu ushug socjalnych. Wzrastajaca liczba instytucji pozarzadowych
(nastawionych na osiaganie zysku i typu non-profit) oraz postgpujaca w wyniku
tych proceséw pluralizacja systeméw pomocowych miala bardziej zywiotowy
charakter niz faktyczne znaczenie. Wladze publiczne raczej biernie godzily sig
na utrat¢ monopolu w sferze socjalnej niz stymulowanie rozwoju podmiotéw
pozarzadowych. Szczegélnie dynamiczny rozwdj sektora non-profit w okresie
polskiej transformacji po roku 1989 przyczynit si¢ do pozytywnych zmian, jakie
zaszty w polityce spotecznej. Sektor non-profit nazywany jest niekiedy trzecim
sektorem, sektorem pozarzadowym, niezaleznym, spotecznym lub niekomercyj-
nym. Dzialalno$¢ organizacji wchodzacych w jego sktad ukierunkowana jest na
cele spolecznie uzyteczne, a nie na korzysci jej cztonkéw i dotyczy takze ustug
socjalnych. Organizacje $wiadczace pomoc spoteczna i ustugi socjalne nastawione
s tutaj gléwnie na pomoc rodzinom z problemami spotecznymi, chorym, nie-
petnosprawnym czy najubozszym?®.

Z prowadzenia dziatalnosci socjalnej praktycznie wycofaly si¢ zaktady pracy.
W pierwszych latach transformacji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej poli-
tyka spoteczna zdominowana byta przez dziatania dorazne, bedace przede wszystkim
reakcja na gleboka recesje gospodarcza i towarzyszacy jej kryzys finanséw paristwa.
Realizowane bylo to pod hastem zastapienia dotychczasowej ,,powszechnej nado-
piekunczosci” panistwa selektywnymi dziataniami ostonowymi, ktére w pierwszej
kolejnosci chroni¢ mialy grupy najstabsze. Wycofaniu si¢ pafistwa ze zobowiazarn
socjalnych, bedacych spuscizna minionego systemu, nie towarzyszylo réwnolegle

289 K. Les, Sektor non-profit, [w:] Zagrozenia i szanse polityki spotecznej w Polsce w okresie trans-
Jformacji, M. Ksigzopolski, ]. Supiniska (red.), Fundacja im. Friedricha Eberta, Warszawa 1993, s. 78.
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przejmowanie tych zobowigzan przez inne podmioty. Wynikato to réwniez z faktu,
ze we wszystkich krajach, w ktérych postgpowat proces transformacji, priorytetem
okazaly si¢ zmiany i reformy systemu politycznego przed reformami polityki spotecz-
nej. W praktyce programy reform socjalnych postrzegane byly gléwnie jako obcia-
zenie dla procesu reform. Pojawiajace si¢ niekorzystne zjawiska spoteczne takie jak
bezrobocie, ubdstwo, bezdomnos¢ itp., traktowane byty jako oczywiste i konieczne
,ofiary” procesu urynkowienia gospodarki. Chociaz spofeczeristwo ponosito wysokie
koszty dokonujacych si¢ przemian i rosto rozczarowanie i niezadowolenie spofeczne
znacznej czedei ludnosci, to nie przyczynilo si¢ to do zwigkszonego zainteresowania
sprawami spofecznymi i nie zaowocowato wypracowaniem jasno okreslonych kie-
runkéw przeksztatcen sfery socjalnej?®.

Procesowi transformacji ustroju politycznego i gospodarczego towarzysza gle-
bokie zmiany w sferze spotecznej. Wiazaly si¢ one z tym, ze dotychczasowe ,,socja-
listyczne” gwarancje dobrobytu i bezpieczefistwa socjalnego obywateli przestaty
obowigzywac. Pelne zatrudnienie zostalo zastapione przez kilkunastoprocentowa
stop¢ bezrobocia, zlikwidowano lub znacznie zmniejszono dotacje do cen pod-
stawowych towaréw i ustug, wprowadzono lub zwickszono oplaty za korzystanie
z niektérych ustug publicznych oraz znacznie ograniczono dzialalnos¢ socjalng
zaktadéw pracy. Jednoczeénie reformy socjalne, jakie dokonywaly si¢ w bytych
krajach socjalistycznych, przebiegaly o wiele wolniej niz przeksztalcanie gospo-
darki czy systemu politycznego®'. Dopiero wraz z wprowadzeniem gospodarki
rynkowej zaczynaja si¢ wytwarzac klasy spofeczne, sprzecznosci intereséw, a wraz
z nimi odpowiednie spoteczne instytucje*”. Przeobrazenia te oraz uboczne nastep-
stwa reformowania gospodarki powoduja, ze spoteczeristwo czuje si¢ catkowicie
opuszczone przez racjonalnie myslaca wladzg paristwowa. W miejsce centralnie
planowanej gospodarki wyksztalca si¢ system gospodarki kapitalistycznej, a jej
reforma przebiega w postaci trzech réwnolegle zachodzacych proceséw: stabilizacji,
modernizacji i reformy systemu kierowania.

Z reforma gospodarki wiaza si¢ takze koszty spoteczne. Wprowadzanie gospo-
darki rynkowej, pomimo ze stuzy osiaganiu duzych zdolno$ci wytwérezych
i dobrobytowi, to jednak w fazie przejsciowej ma efekty odwrotne. Istotnym wigc
zabiegiem pozostaje stworzenie takiego programu modernizacji, poprzez ktory

20 Cyt. za: M. Ksigzopolski, Model polityki spofecznej. Opracowanie PBZ. Zeszyt nr 3, IPiSS
IPPS UW, Warszawa 1999, s. 26-37.

1 M. Ksigzopolski, Polityka spoteczna. Wybrane problemy pordwnan miedzynarodowych, Wyd.
Slask Katowice 1999, s. 74-75.

2 Zob.: A. Sobezyk (red.), Informowanie i konsultacia pracownikéw w polskim prawie pracy,
Fundacja im. Friedricha Eberta oraz UJ, Krakéw 2008.
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konieczno$¢ zdobycia akceptacji spotecznej przy zawezonym consensusie wymagaé

powinna stosowania stopniowych rozwiazan reformatorskich???.

Pomimo tych przeksztalcen i zmian struktura spoteczenistwa polskiego zacho-
wuje swoiste cechy na tle rozwinietych gospodarczo panstw.

W latach 1990-1999 zakres zmian systemowych, jaki objat polityke spoteczna
byt pozornie duzy. Przyczynit si¢ on do utworzenia urzedéw pracy i przeksztatcent
pomocy spolecznej, koriczac na reformach ochrony zdrowia, edukacji i ubezpieczen
spotecznych. Zmianom tym mozna przypisaé trzy najwazniejsze cechy:

* interwencyjnos¢, ktdrej istota bylo reagowanie na skutki reform gospodar-
czych, szczegélnie tych widocznych w polityce, wobec bezrobocia i pomocy
spotecznej;

* komercjalizacja, ktérej istota byto dazenie do utrzymania okreslonego poziomu
deficytu budzetowego;

* zdominowanie zakresu i tempa przeksztalcen przez mechanizmy przetargu
politycznego, w ktérym udzial braly najsilniejsze grupy spoteczne?.

W konsekwengji tych zmian reformowata si¢ sfera spoteczna, ktéra tworzac
model polskiej polityki spolecznej, ani nie odpowiadata wymogom gospodarki
rynkowej, ani nie sprzyjata zaspokajaniu na wlasciwym poziomie potrzeb obywateli
i przywracaniu naruszonego po 1989 roku bezpieczeristwa socjalnego. Okreslanie
tego modelu jako liberalny budzi wiele kontrowersji, poniewaz jest on bardzo
nieefektywny w podstawowych obszarach swojej dzialalno$ci. Pomimo rekordowo
wysokich wérdd paristw regionu transferéw spotecznych nie udaje si¢ zahamowa¢
narastania ubdstwa i rozwarstwienia spolecznego, poniewaz srodki nie trafiaja
w duzej mierze tam, gdzie ich najbardziej potrzeba. Dramatycznie zwigksza si¢
liczba $wiadczeniobiorcéw pomocy spotecznej, ktérej towarzyszy staba ochrona
grup, ktdre nie sa w stanie zadba¢ o swéj dobrobyt. Naleza do tej grupy osoby
stare, chore, niepetnosprawne oraz dzieci w rodzinach dysfunkcyjnych. Dochodza
do tego jeszcze problemy wielomilionowego bezrobocia.

Dzigki procesom transformacji uwarunkowania polityki spotecznej w Pol-
sce ulegly gtebokim przeksztatceniom. Szczegélnie istotna okazata si¢ reforma
systemu kierowania poprzez wprowadzenie gospodarki rynkowej, z reforma
cen, prywatyzacja i stwarzaniem whasciwych ram w dziedzinie prawa i polityki

23 K.A. Wojtaszczyk, Transformacje systemowe w krajach Europy Srodkowej i Wichodniej, [w:]
Wiedza o spoteczeristwie. Zarys wykladu, K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski (red.), Fundacja ,,POLI-
TEJA”, Warszawa 2000, s. 390-395.

24 C. Zoledowski, Uwarunkowania polityki spotecznej, [w:] Polityka spoteczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 66—67.
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gospodarczej?®. Stwierdzi¢ nalezy jednak, ze okres transformacji nie miat jasnego
kierunku rozwoju polityki spotecznej, mimo deklaracji, ze bedzie wspéttworzyé
spofeczng gospodarke rynkowa. W rzeczywistosci byla ona raczej socjalistyczna,
poniewaz sprowadzata si¢ do ochrony tradycyjnych praw pracowniczych, ochrony
stabszych, respektowania praw nabytych, réwnosci dostgpu do ustug spotecznych czy
zwalczania ubdstwa. Z jednej strony dzialania jej chronity poszkodowanych w wyni-
ku zachodzacych przemian, zwickszajac transfery pieni¢zne i dezaktywizujac pracu-
jacych, z drugiej wspomagata indywidulane rozwiazywanie probleméw socjalnych,
a takze komercjalizacj¢ ustug spotecznych. Podejmowane decyzje w sferze spotecznej
podejmowane byly pod wptywem biezacych koniecznosci i naciskéw. Zwiazane
byty one z obawami i kosztami radykalnych przeksztatceri powodujacych zagrozenie
ubéstwem w wyniku prywatyzacji, restrukturyzacji i bankructwa zaktadéw pracy
wyposazonych w liczne $wiadczenia socjalne. Dzialania takie obnizaly stope pracu-
jacych i zwigkszaly koszty zabezpieczenia spotecznego, tym samym coraz bardziej
zubozajac sferg publiczng w aktywnej polityce rynku pracy i ustugach spotecznych.
Duzy byt réwniez wplyw rozwiazari promowanych przez zinstytucjonalizowane
grupy interesu oraz organizacje mi¢dzynarodowe. Przeprowadzajac reformy syste-
mowe, ktére w znacznej mierze ograniczaly swiadczenia socjalne w poszczegdlnych
dziedzinach, opierano si¢ na uproszczonych tezach i wyrywkowych do§wiadczeniach
krajéw zachodnich, w ktérych dominowat poglad, ze istnieja sprawdzone wzory,
ktére trzeba tylko wdrozy¢. W scenariuszach tych nie brano pod uwagg poziomu
rozwoju kraju, jego zréznicowania regionalnego oraz innych cech strukturalnych.
Brakowalo takze calo$ciowego widzenia probleméw spotecznych wymagajacych
skoordynowanego dziatania. Reformy polityki spolecznej podejmowane byty
fragmentarycznie, bez koordynacji z innymi dziedzinami lub w dtuzszym okre-
sie, co w konsekwencji wplyneto na zachwianie réwnowagi w licznych systemach
spolecznych oraz powotanych do tego instytucjach. W zachodzacych procesach
transformacji wskazuje si¢ na dominacje wartosci materialistycznych, kedre wiazg
si¢ z faza rozwoju ekonomicznego zwiazana z warunkami materialnymi, poczuciem
bezpieczeristwa socjalnego, braku zagrozenia?®®. Najwieksze zmiany dokonaly sie

takze na plaszczyZnie ustrojowo-politycznej, ekonomicznej czy demograficznej™”.

2% Zob.: M. Dauderstidt, M. Domitra, M. Ehrke, Solidaritit mit Osteuropa: Kooperation statt Kata-
strophe, ,Vierteljahrsberichte. Sonderheft”, Published 1992 by Friedrich-Ebert-Stiftung in Bonn. Writ-
ten in German. 1992, s. 85-97.

26 S. Golinowska, Wyzwania polskicj polityki spotecznej w warunkach globalizacji oraz integracji
z Unig Europejskq, [w:] Nowe dylematy polityki spolecznej, S. Golinowska, M. Boni (red.), Centrum
Analiz Spoleczno-Ekonomicznych, Raporty CASE, nr 65/2006. Warszawa 2006, s. 22-27.

7 C. Zoledowski, Uwarunkowania polityki spotecznej, [w:] Polityka spoteczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 67.
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Transformagji ustroju politycznego i gospodarczego nie towarzyszyla spdjna wizja
urzeczywistnienia polityki spotecznej w nowych realiach. Kolejne rzady ,,solidarno-
$ciowe” koncentrowaly swoja uwagg na reformie gospodarki i systemu sprawowania
wladzy, pozostawiajac kwesti¢ generalnej reformy polityki spotecznej nma marginesie
swoich zainteresowari®”®. W praktyce programy socjalne postrzegane byly gléwnie jako
obciazenie dla procesu reform, nie zas jako wazny pozytywny czynnik transformacji
ustrojowej i wzrostu gospodarczego. Rzadowi ekonomisci zdawali si¢ wierzy¢ w to, ze
rozwiazywanie gtéwnych probleméw spotecznych powinno nastapi¢ automatycznie,
droga generalnej transformacji ustroju spoleczno-gospodarczego, traktujac koszty
spoleczne reform jako oczywiste i konieczne w procesie urynkowienia gospodarki.
Gwattowane wycofanie si¢ paristwa z zobowiazari socjalnych odziedziczonych po
poprzednim ustroju nie postgpowalo réwnolegle z przejmowaniem tych obowiazkéw
przez inne podmioty. Twierdzi si¢, Ze transformacji fadu spoteczno-ekonomicznego
nie da si¢ przeprowadzi¢ zbyt raptownie, poniewaz koszty spoteczne tego procesu nie
sa do udzwigniecia dla znacznej cz¢sci ludnosci. Zaréwno tempo, jak i rodzaj reform
powinny by¢ dostosowane do mozliwosci adaptacyjnych spoteczeristwa i bardziej
réwnomiernie obciaza¢ wszystkie grupy spoteczne, utrzymujac lub co najwyzej nie-
znacznie ograniczajac dotychczasowy zakres odpowiedzialnosci ,.socjalnej” paristwa.

Z drugiej jednak strony, w okresie transformacji mato realne bylo utrzymanie lub
nieznaczne ograniczenie rozmiaréw dziatalnosci socjalnej paristwa przede wszystkim
ze wzgleddw finansowych. Mozliwosci wprowadzenia w zycie wariantu , liberalizacji”
polityki spotecznej budzito w tamtym czasie nie tylko wiele watpliwosci, ale réwniez
nie gwarantowato skutecznego rozwiazania probleméw spotecznych?. Mozna zaob-
serwowac silng presje¢ na utrzymanie ,,zdobyczy” socjalnych uzyskanych w poprzednim
ustroju. W pierwszych latach transformacji zachowano w niemal niezmienionym
ksztalcie system pieni¢znych $wiadczen socjalnych, w duzym stopniu kosztem znacznej
deregulagji sfery ustug spotecznych oraz kosztem $wiadczen rzeczowych i pomocy
dla 0séb pozostajacych bez pracy. Jednoczesnie wydaje si¢, ze mimo faktycznego
wycofania si¢ paristwa z niektdrych rodzajéw dzialalnosci socjalnej i przetamania
monopolu wtadz publicznych w $wiadczeniu wielu ustug socjalnych dominujaca
pozycja pafistwa w sferze socjalnej nie zostata w istotny sposéb podwazona. To paristwo
pozostawalo ciagle gtéwnym graczem odpowiedzialnym za dobrobyt i bezpieczen-
stwo socjalne obywateli. Bardziej realne wydaja si¢ rozwiazania charakterystyczne
dla modelu korporacyjnego, polegajace na lepszym zharmonizowaniu publicznych

28 Zob.: B. Jagusiak, OPZZ i NSZZ , Solidarnos¢ w systemie politycznym Polski w latach 1989-2001,
Wyd. Adam Marszatek. Toruri 2004, s. 125-137.

299 M. Ksiezopolski, Jaki model przemystowej polityki spotecznej w Polsce. Od socjalistycznych gwarancji
do spotecznej gospodarki rynkowej, [w:] Zagrozenia i szanse polityki spotecznej w Polsce w okresie transformaci,
M. Ksi¢zopolski, J. Skupiriska (red.), Fundacja im. Friedricha Eberta, Warszawa 1993, s. 137-139.
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systeméw §wiadczeni socjalnych z wymogami gospodarki rynkowej. Podjete dziatania
zwigkszajace ubezpieczeniowy charakter $wiadczeni i ustug socjalnych mozna uznaé
za kroki upodabniajace systemy socjalne w krajach Europy Srodkowej do systeméw
funkcjonujacych w Europie Zachodniej. Model polityki spofecznej, jaki wyltoni si¢
w wyniku tej ewolugji, bedzie prawdopodobnie przybierat scenariusz ,,zywiotowej”
ewolugji bedacy swoista mieszanka modelu socjalistycznego z elementami modelu
liberalnego i korporacyjnego. Jednoczesnie wydaje si¢ réwniez, ze zachowana zostanie
dominujaca rola wladz publicznych w sferze socjalnej. Odchodzenie od ,socjali-
stycznych” gwarancji bytu i bezpieczeristwa socjalnego jednostki musi doprowadzi¢
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej do wyksztatcenia si¢ pewnej ,odmiany”
spolecznej gospodarki rynkowej, w ktérej dominowa¢ beda zdolnosci osiagania con-
sensusu wokét ,solidarystycznych” modeli zaspokajania potrzeb®®.

Czas przemian ustrojowych ze swej natury byl czasem braku réwnowagi we
wszystkich sferach spolecznej organizacji. Dotyczyt on zaréwno tych, ke6rzy zyskali,
i tych, kt6rzy na tym tracili. Praktycznie oznaczalo to rosnaca liczbg konfliktéw
spolecznych i coraz silniejsza potrzebe polityki zmierzajacej do odzyskiwania
réwnowagi przez caly system spoleczno-ekonomiczny. Stad tez konieczno§é
prowadzenia polityki stabilizujacej istniejacy uktad z réwnocze$nie prowadzong
polityka stabilizujaca. Jednoczesnie zmiany te dotyczyly przemian systemowych,
w rozwiazaniu ktérych warunkiem sine qua non byta dobrze wywazona i prowa-
dzona aktywna polityka bezpieczeristwa socjalnego pafstwa.

Szczegblnego znaczenia w ostatnich latach przybiera skala zjawiska ubdstwa eko-
nomicznego w Polsce (lata 2010-2012), a szczeg6lnie ubdstwa skrajnego (tzn. ponizej

poziomu minimum egzystencji). Zasigg ubdstwa®®!

jest zréznicowany w zaleznosci
od grupy spoteczno-ekonomicznej, okreslanej na podstawie przewazajacego zrédta
dochodéw. W 2013 r. Gléwny Urzad Statystyczny przedstawit dane dotyczace ubdstwa
w Polsce. Ponizej poziomu minimum egzystencji zyto 7,4% oséb, czyli 0 0,6 punktu

procentowego wiecej niz w roku poprzednim (okoto 230 tys. oséb). Ze statystyk

390 M. Ksigzopolski, Model polityki spotecznej. Opracowanie PBZ. Zeszyt nr 3, IPiSS IPS UW,
Warszawa 1999, s. 36—40.

301 Za ubdstwo — uwaza si¢ taka sytuacje, w ktérej wystepuje niedostateczne zaspokojenie podsta-
wowych potrzeb jednostki, redukowanych dodatkowo do sfery koniecznosci egzystencjalnej. Oznacza
to sprowadzanie ubdstwa wylacznie do materialnego wymiaru zycia spotecznego. We wspéfczesnej lite-
raturze przedmiotu definiowanie ubdstwa coraz czgiciej jest okreslane jako nieistnienie lub zaktécenie
stanu réwnowagi migdzy okreslonym systemem potrzeb a poziomem ich zaspokojenia. Obejmowac
ono moze wiele aspekeéw zycia ludzkiego, poza kwestia materialna, réwniez m.in. sfer¢ kultury, na-
uki, jezyka, a nawet moralno$¢. Ubdstwo odnosi¢ si¢ moze takze nie tylko do naturalnych wymogéw
trwania zycia ludzkiego, ale takze do szerokiego obszaru wartosci uznawanych przez jednostke. Zob.:
A. Lipski, Ubdstwo poza sferq koniecznosci egzystencialnej, [w:] Ubdstwo jako problem polityki spotecznej,
L. Frackiewicz (red.), Wyd. AE w Katowicach, Katowice 1993, s. 27— 34.
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wynika, ze ponad 2,8 mln 0séb w Polsce zyje w skrajnej nedzy. Szczegdlnie podatne
na to zjawisko sa gospodarstwa domowe w ktérych zyja osoby bezrobotne utrzymujace
si¢ z tzw. innych niezarobkowych Zrédet (ok. 22% os6b), w tym przede wszystkim
gospodarstwa, ktérych podstawe stanowily swiadczenia spoleczne inne niz renty
i emerytury (stopa ubdstwa skrajnego na poziomie ok. 28%). Istotnym czynnikiem
wplywajacym na zagrozenie ubéstwem pozostaje wyksztalcenie. Im jest ono wyzsze
tym mniejsze ryzyko zycia ponizej minimum egzystencji. Szczegdlng grupe, podatng
na zagrozenie ub6stwem skrajnym, stanowia rodziny wielodzietne. W 2013 roku poni-
zej poziomu egzystencji zyla co dziesiata osoba w gospodarstwach matzeristw z tréjka
dzieci oraz okoto 23% os6b w gospodarstwach malzenistw z czwérka i wicksza liczba
dzieci. Réwniez istotnym elementem zwigkszajacym ryzyko zagrozenia ubdstwem jest
obecno$¢ osoby niepetnosprawnej. Stopa ubdstwa skrajnego z osoba niepetnosprawna
w gospodarstwach domowych wynosi ok. 11%, a bez 0séb niepetnosprawnych w roku
2013 ksztattowata si¢ na poziomie 6%. Zagrozenie ubéstwem w znacznym stopniu
dotyczy takze mieszkaicéw wsi niz osrodkéw miejskich. Réznica ta jest szczegélnie
wyrazna, gdy poréwnuje si¢ sytuacje na wsi z sytuacja w najwickszych miastach.
Réinica ta widoczna jest takze regionalnie. Najwigkszy odsetek os6b w gospodarstwach
domowych o wydatkach ponizej minimum egzystencji zaobserwowano w wojew6dz-
twie warmirisko-mazurskim (ok. 3%) oraz podlaskim (ok. 11%).

Prowadzenie racjonalnej polityki socjalnej w Polsce wydaje si¢ bardzo trudne.
Rozstrzygniecia z poczatkowego okresu transformacji wymagaja dzisiaj przemyslenia
i kolejnych dostosowan oraz reform. Wida¢ bowiem, ze niektére elementy sktadowe
systemu bezpieczeristwa socjalnego przysparzaja zbyt wiele efektéw przewrotnych
i ponoszonych kosztéw, a niektére z nich nie spelniaja oczekiwanych funkgji. Brakuje
réwniez odpowiednich instytucji i instrumentéw w paristwie, ktére moglyby efekeyw-
nie rozwiazywaé nowe kwestie socjalne odpowiadajace wspétczesnym wyzwaniom.
Problemy te oraz sposoby ich rozwiazywania traktowane sa cz¢sto w sposdb instru-
mentalny, wkomponowany w dyskurs i retoryke zdobywania kapitatu politycznego
(walki o wladzg), a nie merytorycznego podejscia do rozwiazywania tych probleméw.
W debacie tej zauwazalne sa réwniez glosy nawiazujace do bardziej jednostronnie
interpretowanej idei réwnosci spotecznej i uniwersalnych instrumentéw polityki
spotecznej, a z drugiej strony do indywidualnej oraz rodzinnej odpowiedzialnosci
i $wiadczen adresowanych. Takze podstawy stymulujace prawo i tworzenie norm, nie
stanowia wystarczajacej przestanki do tworzenia odpowiedzi na aktualne problemy
i wyzwania polityki socjalnej, poniewaz niejednokrotnie oparte i zdefiniowane sa na
niedostatecznym systemie wartoéci, z 4 priori wmontowanymi konfliktami, ktére
nie uwzgledniaja nowych potrzeb i ograniczen.

W konsekwencji efektywnos¢ podejmowanych decyzji jest bardzo niska, nara-
zona na wiele napi¢¢, trudne negocjacje, konieczno$¢ zawierania niezadowalajacych
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kompromiséw, a w rezultacie podzialéw i sporéw politycznych w procesie podejmo-
wania decyzji w tym obszarze dziatalnosci pafistwa. Wydaje sie, ze pafistwo polskie
i jego dotychczasowy rozwéj zwiazany z zachodzacymi procesami europeizacji
i globalizacji przysparza mu wiele uciazliwych kwestii socjalnych, ktérych wptyw
na dalszy rozwdéj staje si¢ coraz bardziej destrukcyjny. Czgsto bowiem dziatania
panistwa oraz dziatania pomniejszania tych probleméw naleza do spéznionych,
a w konsekwengji naleza do mato efektywnych%%.

Europeizacja

Niewatpliwie duzy wplyw na bezpieczeristwo socjalne wywieraja procesy euro-
peizacji (ale réwniez i globalizacja). Zapoczatkowane w 1989 roku rewolucyjne
zmiany ustrojowe, niezaleznie od ich implikacji wewnetrznych, stawiaty kraje
Europy Srodkowej i Wschodniej w nowym $wietle perspektywy rozwoju Starego
Kontynentu. Likwidacja ideologiczno-politycznego podzialu Europy pobudzata
nadzieje na przyspieszenie procesu ogdlnoeuropejskiej integracji. Ogélnoeuropejska
integracja w plaszczyznie ekonomicznej byta jednak nie do pomyslenia bez integra-
cji na polu spotecznym tzn. bez odpowiednich zmian i proceséw dostosowawczych
w rozleglej sferze spotecznej. Dowodza tego procesy integracyjne dokonujace si¢
na Zachodzie Europy, w ktérych regionalnemu ujednoliceniu struktur i mechani-
zméw gospodarczych muszg towarzyszy¢ — i towarzysza — stosowne przedsiewzigcia
adaptacyjne w dziedzinie szeroko rozumianej polityki spolecznej’®.

Wplyw procesu integracji europejskiej na problemy socjalne wystepujace w Pol-
sce, do ktérych zalicza si¢ niska stope zatrudnienia, ubéstwo i wykluczenie spo-
teczne oraz nieréwnosci, a takze zfe funkcjonowanie wielu instytucji spolecznych
i publicznych prowadzi do szerszej i dtuzszej perspektywy dziatania oraz ustalenia
wspdlnych priorytetéw dziatari. Obawy przed europejskim modelem socjalnym,
ktéry wydaje si¢ by¢ zbyt kosztowny dla gospodarki a tym samym nie pomagaja
wnie$¢ pozadanych argumentéw do myslenia o przysztosci europejskiego welfare
state. Dylematy, przed jakimi staneta polska polityka spoteczna, wynikaja nie
tylko z uczestnictwa w UE, zwickszonej sity wplywéw $wiata zewngtrznego, ale
réwniez z nowych i nasilajacych si¢ tendencji niekorzystnego kierunku rozwoju
spotecznego. Z jednej strony wyrazane sa (nie bez podstawne) obawy, ze europejski
model socjalny stanie si¢ obcigzeniem dla gospodarki, a w konsekwencji utrudni

302 S. Golinowska, M. Boni, O nowych i starych dylematach polityki spotecznej w Polsce, [w:] Nowe
dylematy polityki spotecznej, S. Golinowska, M. Boni (red.), Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicz-
nych, Raporty CASE, nr 65/2006. Warszawa 2000, s. 11-13.

393 \¥. Aniol, Formowanie si¢ europejskiej przestrzeni spotecznej, [w:] Polityka spoleczna. Doswiad-
czenia i perspektywy, M. Ksigzopolski, M. Szylko-Skoczny (red.), IPS UW, Warszawa 1991, s. 202.
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osiaganie przez nig konkurencyjnosci i dynamicznej mozliwosci rozwoju, z drugiej
brak polityki spotecznej nastawionej na rozwdj kapitatu ludzkiego oraz osiaganie
spéjnosci moze przynies¢ bardzo wysokie koszty. Unia Europejska, bedaca jednym
z najbogatszych obszaréw swiata, boryka si¢ z problemami zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb zyciowych zwigzanych z ubéstwem, marginalizacja i wykluczeniem
spolecznym. Kwestie te pozostaja bolesne nie tylko dla samej UE, ale réwniez dla
wszystkich rzadéw i spoteczeristw ktdre w tym procesie uczestnicza. Wykluczenie
spoleczne nalezy rozwazaé w kontekscie systemu zabezpieczenia socjalnego. Sa to
te osoby, ktére z réznych wzgledéw, a przede wszystkim z powodu probleméw
z zatrudnieniem, nie nabyli uprawnien socjalnych. Istnienie zjawiska wykluczenia
spolecznego oraz zwiazanego z nim ubdstwa zwiazane jest z niesprawiedliwoscia
spoleczna oraz zanikiem solidarnosci spotecznej. Niesprawiedliwo$¢ powoduje
nieréwny dostep do wartosci spotecznych, takich jak praca czy edukacja. W przy-
padku pracy jest to zanik poczucia pewnosci co do zatrudnienia, a w przypadku
edukacji blokowany jest dost¢p do kolejnych stopni edukacji formalnej.

W refleksji nad rozwojem polityki socjalnej pojawia si¢ og6lny problem doty-
czacy kwestii przewidywalnosci dalszych rozwiazan i scenariuszy. Wynikaé one
moga réwniez z naglego i niespodziewanego kryzysu gospodarki amerykanskiej,
ktérego skutki przetaczaja si¢ przez caly $wiat, oznaczajac swoiste spoteczno-
-ekonomiczne tsunami. Kryzys ten dotart do Europy bez wyraznych zapowiedzi
i zastal ja nieprzygotowana do obrony. Z drugiej strony prognozowanie scenariu-
szy rozwoju polityki bezpieczeristwa socjalnego zwiazane jest i dotyczy naszego
udziatu w UE. Cztonkostwo w tej organizacji, w ktérej nie ma klarownej wizj,
jaka bedzie Europa za 20 lat, jest trudne w ocenie rozwoju i prognozowania
bezpieczeristwa socjalnego. Tym bardziej prognoza staje si¢ potrzebna, poniewaz
wpisana w scenariusze rozwoju daje alternatywe, a w rezultacie site struktury
spotecznej. Rozwiazania takie wprowadzaja jako$ciowo nowy czynnik w pro-
gnozowaniu, w ktérym narodowa polityka socjalna musi uwzglednia¢ standardy
i procedury unijne. W procesie tym zmienia si¢ takze sposéb finansowania zadar
socjalnych na rzecz budzetu zadaniowego.

W procesie europeizacji bezpieczeistwa socjalnego podstawa prognozy w posta-
ci scenariuszy jest struktura spoteczna, ktéra wydaje si¢ zasadna dla celowosci
dziatari paristwa i innych podmiotéw oraz wyjatkowo przydatna dla przysztych
prognoz. Jako ztozony i zréznicowany wewnetrznie zbiér moze stanowi¢ odpowiedz
i alternatywe na kryzys czy zachodzace w niej procesy uodparniajace czy degradu-
jace. To whasnie struktura spofeczna, ktéra posiada kazdy naréd, swiadezy o sile
spofeczno-ekonomicznej zbiorowosci. Narastajacy kryzys ekonomiczny w Europie
wywotat problem integralnosci struktur spotecznych, stawiajac zasadnicze pytanie,
czy broni¢ narodowe struktury spoteczne, czy probowac si¢ integrowac.
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Niewatpliwie scenariusze rozwoju maja Scisty zwiazek z sytuacja demograficzna,
ktéra wyznacza dzialania na cale pokolenia. Starzenie si¢ ludnosci pozostaje proble-
mem nie tylko Polski, ale i UE. Stabnaca struktura narodu bedzie tracita naturalng
odporno$¢ na kryzys, gdyz coraz mniej pracujacych ludzi bedzie §wiadczy¢ swoimi
podatkami na fundusze zabezpieczenia spolecznego. Dodatkowym elementem
pozostaje zadtuzenie paristwa, ktére jezeli bedzie rosnaé to spowoduje koniecznosé
oszczednosci budzetowych ktére w pierwszej kolejnosci obejma wydatki socjalne.

Koniecznos¢ reformowania polityki spofecznej wynikata z charakteru i wzrostu
uwarunkowan zewngtrznych, zwiazanych w konsekwencji z procesem integracji
europejskiej i statym procesem zwigkszania udziatu Polski w globalnej gospodarce™.
Korzystne wydaje si¢ wlaczenie polskiej polityki spolecznej w realizacj¢ europejskich
strategii spolecznych, ktérych celem pozostaje uzyskanie silnego sprzezenia celéw
ekonomicznych z celami spolecznymi. Integracja europejska dla Polski stwarza
nowe wyzwania w realizacji celéw spolecznych, ktérych sami w warunkach stabego
panistwa nie mogliby$my zrealizowaé. Procesy te pozostaja duzym wyzwaniem dla
rozwoju polityki spotecznej w Polsce, ktéra powinna by¢ w zgodzie z zatozeniami
europejskiego modelu spotecznego. Aktywizacja polskiej polityki spotecznej w duchu
deklarowanego w UE modelu socjalnego wymaga¢ bedzie istotnych zmian doty-
czacych wydatkéw spolecznych. Dotyczy¢ one powinny ograniczenia pieni¢znych
transferéw spotecznych na korzy$¢ wigkszej motywacji umozliwiajacej branie spraw
w swoje rece. Proces ten powinien zaczynac si¢ juz od edukaciji i zatrudnienia w kie-
runku przedsigbiorczosci i spolecznego zaangazowania.

Zakres i kierunki tych zmian sklaniaja do oceny, ze niewystarczajace jest stawi¢
czota nowym wyzwaniom, biorac pod uwage duza niestabilno$¢ otoczenia, w kté-
rym przyszto dziataé, ale takze obecno$¢ w procedurach podejmowania decyzji.
Wymaga to statego wzmacniania konkurencyjnosci gospodarki, ktéra powinna
sprosta¢ oczekiwaniom spofecznym. Zasadne wigc wydaje si¢ stwierdzenie, ze
w procesie ewolucji polityki spotecznej w kolejnych latach istotne wydawac si¢
beda dwa czynniki: wewnetrzne i zewngtrzne. Z jednej strony, zapewnia one
innowacyjnos¢ w gospodarce, z drugiej, spowoduja opér grup marginalizowanych
niezdolnych do samodzielnej poprawy swojej sytuacji lub zagrozonych utrata uprzy-
wilejowanej pozycji w systemie spotecznym?®®. Europejska polityka spoteczna oraz
jej cele moga sta¢ si¢ czynnikiem bardziej efektywnej polskiej polityki spoteczne;.
Cele te ukierunkowane sa na godzenie dazeri ekonomiczno-modernizacyjnych

304 Zob.: E. Lesiewicz (red.), Unia Europejska — wielowymiarowosé procesu integracji, Wyd. Na-
ukowe WNPiD UAM, Poznan 2010.

305 C. Zotedowski, Uwarunkowania polityki spolecznej, [w:] Polityka spoleczna, G. Firlit-Fesnak,
M. Szylko-Skoczny (red.), Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 69.
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z utrzymaniem i rozwojem spolecznego wymiaru ludzkiego zycia. Nie znaczy to
takze, ze tylko europejska polityka spoteczna jest ukierunkowana i dostosowana
idealnie do rozwigzywania probleméw wspétczesnosci i wyzwan przysztosci. Ma tez
swoje asymetrycznosci, luki i wady. Bardziej zdecydowanie bowiem nastawiona jest
na potrzeby starzejacych si¢ populacji niz mtodego pokolenia, stusznie akcentujac
réwnos$¢ w przekroju plci gubi aspekty dotyczace wsparcia dla rodziny i dzieci. Pro-
blemem nie do rozwiazania pozostaja tez skutki migracji zarobkowej oraz integracji
spolecznej cudzoziemcéw. Jednak jej gtéwny priorytet, jakim jest — wigcej pracy
dla wszystkich — pozostaje szczeg6lnie wazny w dobie zmian charakteru, formy,

organizacji pracy i umiejetnosci dostosowania si¢ do nowego jej charakteru®®.

5.3. Problemy bezpieczenstwa socjalnego w Polsce
i sposoby ich przezwyciezania

Szczegélnie istotnym, ale i najbardziej palacym problemem spotecznym XX
i XXI wieku pozostaje zjawisko bezrobocia. Wysoka ranga tego problemu wynika
z ekonomicznego, spolecznego i politycznego jego znaczenia. Bezrobocie ma
bowiem wptyw nie tylko na standard zycia ludnosci i jego dynamike, ale w istot-
ny sposéb decyduje i wplywa na nastroje spoteczne oraz popularnos¢ rzaddéw.
Z literatury przedmiotu oraz doswiadczen krajow o gospodarce rynkowej wynika,
ze bezrobocie jest zjawiskiem wieloaspektowym, wystepujacym w réznorodnych
formach, ktére maja swoje wlasne przyczyny i mechanizmy. Skuteczne $rodki zarad-
cze musza by¢ dopasowane do typéw bezrobocia wystepujacych w gospodarce®”’.

Bezrobocie to takze kluczowy problem spoleczny polskiej gospodarki okresu
transformacji, pozostajac jednym z gtéwnych probleméw wplywajacych na bez-
pieczenistwo socjalne.

Kwestia bezrobocia, ktére przejawia si¢ w réznych formach w zaleznosci
od przyczyn, lezacych u jego Zrédta. Wyrdzni¢ wigc mozna kilka jego rodzajéw
w zaleznosci od sposobu podejscia i rozpatrywania tego zjawiska, dzielac je na
bezrobocie: frykcyjne, strukturalne, cykliczne i sezonowe.

Bezrobocie frykcyjne zwigzane jest z naturalng dynamika rynku pracy, na
ktérym zawsze istnieje pewna liczba wolnych miejsc pracy i pewna liczba oséb

3% S, Golinowska, M. Boni, O nowych i starych dylematach polityki spolecznej w Polsce, [w:] Nowe
dylematy polityki spotecznej, S. Golinowska, M. Boni (red.), Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicz-
nych, Raporty CASE, nr 65/2006. Warszawa 2000, s. 42—43.

397 K. Kwiatkowski, Strukturalne determinanty naturalnej stopy bezrobocia, XXII Konferencja
Naukowa NBP. Reformy strukturalne a polityka pieni¢zna. Sesja II Rynek pracy a polityka pienigzna.
Falenty 2002.
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poszukujacych pracy. Dynamika rynku pracy pokazuje, ze stale powstaja jakies
nowe miejsca pracy, inne sa likwidowane. Na rynek pracy stale naptywaja osoby
jej poszukujace, ktdre albo zostaly zwolnione z poprzedniego miejsca pracy, lub
dopiero wchodza na rynek pracy, lub tez zmieniaja swa dotychczasowa prace.
W gospodarce rynkowej proces odstgpczosci do nowych miejsc pracy przez osoby
jej szukajace nie jest natychmiastowa, stad tez zawsze istnieje pewien poziom bez-
robocia frykcyjnego. Dzigki takim mechanizmom zawsze istnieje pewien poziom
bezrobocia frykeyjnego, ktéry powoduje nieustanne dopasowywanie si¢ strony
popytowej (pracodawcy) i podazowej (pracobiorcy) na rynku pracy.

Oceniajac czynniki oddzialywujace na stope bezrobocia zaréwno w krétkim,
jak i dtugookresowym jego poziomem, mozemy postuzy¢ si¢ modelem bezrobocia
frykcyjnego w stanie réwnowagi**®. W tym modelu bezrobocie w stanie réwnowagi
okreslane jest przez przecigcie si¢ dwoch krzywych: krzywej Beveridge'a (Beverid-
ge curve, BC), ktéra przedstawia ujemna zalezno$¢ migdzy wakatami (wolnymi
stanowiskami pracy), a stopa bezrobocia, oraz krzywej tworzenia miejsc pracy
(job creation curve, JCC), ktéra przedstawia decyzje pracodawcéw o tworzeniu
stanowisk pracy i ktéra mozna interpretowa¢ jako krzywa tacznego popytu na prace.
Model ten moze by¢ stosowany do analizy ewentualnego wzrostu stopy bezrobocia.

Rysunek 1. Determinanty zmian bezrobocia w stanie rownowagi
Krzywa tworzenia
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Zrédto: Opracowanie na podstawie: Mary C. Daly, Bart Hobijn, Robert G. Valletta, A Search and Matching
Approach to Labor Markets: Did the Natural Rate of Unemployment Rise?, Artykut ukazat sie w ,,Jour-
nal of Economic Perspektives” 2012, nr 3 (26), s. 3-26 [w:] Gospodarka narodowa, listopad-grudzien
2012 s. 151.

398 Zob.: C.A. Pissarides, Equlibrium Unemployment Theory, MIT Press, Cambridge 2000.
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Kluczowym wnioskiem z tego modelu jest to, ze stopa bezrobocia w stanie
réwnowagi wyznaczana jest facznie przez przecigcie krzywej Beveridge’a i krzywe;j
tworzenia miejsc pracy. W tych ramach analitycznych zmiana stopy bezrobocia
w stanie réwnowagi — punkt # na rysunku 1 — moze nastapi¢ w wyniku przesuniecia
sie BC na zewnatrz, przesunigcia JCC w dét lub obu tych zmian jednoczesnie®®.

Znacznie wigksze skutki pociaga za soba bezrobocie strukturalne, ktére jest
wynikiem niedopasowania struktury sity roboczej oferowanej na rynku pracy przez
pracobiorcéw do zapotrzebowania na sit¢ robocza zglaszanego przez pracodawcéw.
Nalezy wiec stwierdzi¢, ze w tym przypadku struktura bezrobotnych, rozpatrywana
ze wzgledu na zawdd, kwalifikacje, wyksztalcenie i miejsce zamieszkania, nie
odpowiada strukturze istniejacych wolnych miejsc pracy w tych przekrojach®'.
Wplyw na powstawanie bezrobocia strukturalnego maja zmiany technologicz-
ne oraz postep techniczny. Maleje wigc zapotrzebowanie na site robocza stabo
wyksztatcong o niskich albo przestarzatych kwalifikacjach, a rosnie popyt na pra-
cownikéw wysoko wyksztatconych (wykwalifikowanych) o nowoczesnych zwlaszcza
technicznych kwalifikacjach. Czynnikiem, ktdry ogranicza bezrobocie strukturalne
jest mobilnos¢ sity roboczej szczegblnie tej w zakresie wyksztalcenia i kwalifikacji
zawodowych, ale réwniez miejsca zamieszkania.

Inny charakter posiada bezrobocie cykliczne nazywane takze koniunktural-
nym. Zalezne jest ono od okresowych spadkéw ogélnej koniunktury gospodarczej
i spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego. W okresach tych towarzyszy temu
spadek zapotrzebowania na pracg, co prowadzi do pojawienia si¢ na rynku pracy
przewagi zwolnien nad przyjeciami do pracy (przewaga podazy nad popytem).
Pojawiajacy si¢ po okresie stagnacji czy recesji wzrost aktywnosci gospodarczej
oraz zwigzana z nig poprawa koniunktury prowadzi po pewnym czasie do wzrostu
zapotrzebowania na prace, a tym samym do spadku bezrobocia. W obecnych cza-
sach zauwazalny pozostaje jednak fakt, ze wraz z postgpem technologicznym coraz
wyrazniej rysuje si¢ zjawisko bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego, ktére
charakteryzuje si¢ tym, ze boom gospodarczy w matym tylko stopniu przyczynia
si¢ do redukcji bezrobocia.

Kolejnym rodzajem jest bezrobocie sezonowe bedace wynikiem sezonowego
spadku zapotrzebowania na prac¢ w niektérych branzach. Szczegdlnie zauwa-
zalne jest to w rolnictwie, przetworstwie rolno-spozywezym czy budownictwie.

399 Zob.: Mary C. Daly, Bart Hobijn, Robert G. Valletta, A Search and Matching Approach to
Labor Markets: Did the Natural Rate of Unemployment Rise? Artykut ukazat si¢ w ,,Journal of Eco-
nomic Perspectives” 2012, nr 3 (26), s. 3-26 [w:] Gospodarka narodowa, listopad—grudziet 2012
s. 147-172.

310 K. Kwiatkowski, Bezrobocie. Podstawy teoretyczne, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2002,
s. 49.
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Niezaleznie od przyczyn mozna podzieli¢ to bezrobocie na rézne typy, biorac pod
uwage czas jego trwania. Mozna wigc méwic¢ o bezrobociu krétkookresowym,
ktére oznacza pozostanie bez pracy nie dtuzej niz trzy miesiace. Bezrobocie $red-
niookresowe charakteryzuje si¢ tym, ze trwa od 3 do 12 miesiecy, a trwajace ponad
12 miesigcy okresla si¢ jako bezrobocie dlugotrwate. Bezrobocie dlugotrwate moze
przeksztalci¢ si¢ w chroniczne wéweczas, jezeli trwa diuzej niz dwa lata. W takim
przypadku osoby dotknigte tym rodzajem bezrobocia — bez znaczacej pomocy
Z zewnatrz — staja si¢ przewaznie trwale niezatrudniane.

Utrata pracy oraz niemozno$¢ ponownego jej znalezienia pociaga za soba caty
szereg konsekwencji, zar6wno tych w wymiarze jednostkowym, jak i spotecznym.
Konsekwengje te szczegdlnie dla jednostki jak i catego spoteczeristwa maja przede
wszystkim charakter negatywny. Ujawniaja si¢ one bowiem w skali jednostkowej
i makrospotecznej. Konsekwencje bezrobocia oznaczaja réwniez straty makroeko-
nomiczne widoczne zaréwno w zmniejszonej produkgji, jak réwniez z powodu
kosztéw ponoszonych przez paristwo. Wiaza si¢ one z kosztami bezposrednimi, czyli
wydatkami zwigzanymi z réznego rodzaju formami tagodzenia skutkéw bezrobocia
i programami jego ograniczenia oraz kosztami posrednimi, wynikajacymi z utraty
przychodéw budzetowych (podatkéw) czy innych probleméw spotecznych beda-
cych nast¢pstwem bezrobocia (alkoholizm, ubdstwo, dysfunkcja rodziny, przemoc
wewnatrzrodzinna, przestepczo$¢ itp.). W wymiarze mikrospolecznym utrata pracy
powoduje nie tylko obnizenie si¢ poziomu zycia bezrobotnego i jego rodziny, ale
réwniez konieczno$¢ zmiany stylu zycia i ograniczenia poczucia niezaleznosci
i swobody dziatania, a tym samym poczucia bezpieczefistwa i braku mozliwosci
planowania przyszto$ci. Zmianie ulega hierarchia waznosci wielu spraw, zmienia si¢
struktura czasu i relacji spolecznych, a degradacji ulegaja kwalifikacje i umiejetnosci
zawodowe. W konsekwencji bezrobocie staje si¢ wyrazem spofecznej degradacji.
Problemu tego nie rozwiazuja zasitki dla bezrobotnych, poniewaz réwnaja si¢ one
pod wzgledem zaopatrzenia z pracujacymi. Dominowa¢ zaczyna poczucie upoko-
rzenia i zaleznoéci®'!. Bezrobocie burzy takze strukture czasu, poniewaz prowadzi
do utraty umiejetnosci planowania i organizowania a jego nadmiar z poczatku
wykorzystywany do nadrabiania réznych domowych zaleglosci szybko staje si¢
balastem, z ktérym nie wiadomo, co zrobi¢. Narasta takze izolacja spoteczna,
poniewaz z jednej strony zerwane zostajg relacje spoleczne zwiazane z aktywnoscia
zawodowa, z drugiej — sami bezrobotni odsuwaja si¢ od znajomych i przyjaciét.
W dtuzszym okresie czasu pojawiaja si¢ zmiany adaptacyjne, wyuczona bezradnos¢,
uzaleznienie od pomocy innych (np. padstwa), a w konsekwencji specyficzne

S G. Bomba, Bezrobocie jako zjawisko spoteczno-ekonomiczne, Wyd. Wyisza Szkota Biznesu —
National — Louis University, Nowy Sacz 2004, s. 12.



172  Rozdziat 5. Na drodze do polskiego modelu bezpieczerstwa socjalnego

nastgpstwa psychologiczne zwigzane z brakiem wspétpracy z innymi ludZmi.
Bezrobotny przestaje ¢wiczy¢ swoje indywidualne i spofeczne umiejetnosci, stajac
si¢ tym samym apatyczny, nie spetniajac zadnych zinstytucjonalizowanych wyma-

gaﬁ?)lz

. Problem bezrobocia to réwniez jedna z gtéwnych przyczyn zwiazanych
z wykluczeniem i marginalizacja spofeczna. Brak pracy prowadzi do stopniowego
wylaczenia osoby nim dotknigtej z réznych sfer zycia. Utrata dochodéw i zagrozenie
ubdstwem ogranicza dostgp do rynku débr i ustug konsumpceyjnych (edukacij,
wymiaru sprawiedliwosci, wypoczynku, uczestnictwa w zyciu politycznym czy
kulturalnym). W efekcie bezrobocie prowadzi do zaawansowanej marginalizacj,
poniewaz czlowiek nie tylko nie uczestniczy w wigkszosci sfer zycia, ale traci takze
umiejetno$¢ takiego uczestnictwa. Powrdt do aktywnego zycia bywa czgsto bardzo
trudny, a czasem nawet niemozliwy. W literaturze przedmiotu z problemem mar-
ginalizacji spofecznej wiaze si¢ bardzo istotna kwestia okreslana jako dziedziczenie
statusu spolecznego. Pojawia si¢ specyficzny styl zycia w rodzinach dotknigtych
marginalizacja zwigzang z dlugotrwatym bezrobociem, ktéra okreslana jest przez

313 prowadzacej do dziedziczenia

314

niektérych badaczy mianem kultury ubéstwa
przez nastgpne pokolenia wartosci, norm i wzoréw zachowania

Z drugiej strony skutki bezrobocia — o ile maja charakter krétkotrwaty — mozna
przedstawi¢ w formie pozytywnej. Dotycza one przede wszystkim pozytywnych
ekonomicznych skutkéw bezrobocia frykeyjnego, ktére prowadzi przede wszystkim
do racjonalizacji zatrudnienia i lepszego jego dopasowania do potrzeb przedsie-
biorsew?!>. Wiaze sie z tym mniejsza presja na wzrost plac i ostabienie proceséw
inflacyjnych, co pociaga za sobg wzrost wydajnosci i efektywnosci pracy, zwigkszajac
tym samym ogdlng efektywnos¢ gospodarowania’'®.

Ukazujac sposoby przeciwdziatania bezrobociu wskazuje si¢ tradycyjnie na
dwa ich rodzaje: aktywne i pasywne. Aktywne przyczyniaja si¢ do utrzymania
istniejacych i powstania nowych miejsc pracy, zwigkszajac tym samym szanse
bezrobotnych na znalezienie pracy. Wykorzystuje si¢ tutaj rézne metody od szkoleri

312 A Banka (red.), Bezrobocie. Podrecznik pomocy psychologicznej, Wyd. Print-B, Poznad 1992,
s. 25.

313 Zob.: E. Tarkowska, Ubdstwo i wykluczenie spoleczne. Koncepcje i polskie problemy, [w:] Wspét-
czesne spoleczeristwo polskie. Dynamika zmian, J. Wasilewski (red.), Wyd. Naukowe ,Scholar” War-
szawa 2006.

314 K. Faliszek, Bezrobocie jako problem spoteczny, [w:] S. Pawlas-Czyz (red.), Praca socjalna wobec
wspdtezesnych probleméw spolecznych, Wyd. Edukacyjne ,AKAPIT” Toruri 2007, s. 141-145.

315 Zob.: H. Kisilowska, Partycypacja pracownicza w polskim przedsi¢hiorstwie w aspekeie integracji
europejskicej. Zagadnienia prawne, Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 1998.

316 K. Faliszek, Bezrobocie jako problem spoleczny, [w:] Praca socjalna wobec wspdlczesnych proble-
méw spotecznych, S. Pawlas-Czyz (red.), Wyd. Edukacyjne ,AKAPIT” Torun 2007, s. 143.
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i doskonalenia zawodowego, poprzez przekwalifikowania, czy lepszego posrednic-
twa pracy. Coraz wigksza uwage przywiazuje si¢ tutaj do tych srodkéw, poprzez
ktére pomoc udzielana bezrobotnym prowadzi do ich aktywizacji i powrotu na
rynek pracy. Nie chodzi tutaj o pozbawienie bezrobotnego mozliwosci uzyskania
pomocy materialnej, ale do tego, aby poprzez wlasna pracg i zaradnos¢ méc ogra-
nicza¢ ich uzaleznienie od pomocy paristwa.

Szczegblny problem aktywizacji dotyczy pewnej czgsci 0s6b, do ktérych moze-
my zaliczy¢ niepetnosprawnych czy bezdomnych. Wydaje sig, ze ich petna integracja
na otwartym rynku pracy w ogdle moze by¢ niemozliwa. Konieczne wigc wydaje
si¢ prowadzenie dzialani, ktére pozwola im ulokowa¢ si¢ i utrzymac chociazby
na wspomaganym rynku pracy. Coraz czgéciej prowadzi si¢ dziatania pomocowe
nakierowane na tworzenie réznych segmentéw ,wtérnego” czy ,wspomaganego’,
,chronionego”, ,alternatywnego” rynku pracy, ktéry zapewni¢ ma miejsca tym
ktérzy nie sa w stanie — czasowo lub w ogéle, ulokowa¢ si¢ na otwartym rynku
pracy. Formy te staja si¢ coraz bardziej popularne w wielu krajach i prowadza do
tworzenia przedsi¢biorstw spotecznych (np. spétdzielni socjalnych). Wzrasta tutaj
rola organizacji pozarzadowych, ktdre stajg si¢ coraz bardziej znaczacym pracodaw-
ca. Przedsiebiorstwa spoleczne utatwiaja i umozliwiaja uzyskanie doswiadczenia
zawodowego przez osoby dtugotrwale bezrobotne, a tym samym ulatwiajq przejscie
od statusu bezrobotnego do statusu pracownika. W wymiarze spotecznym zatrud-
nienie socjalne moze przyczynié si¢ w istotny sposéb do wzmocnienia gospodarki
lokalnej i rewitalizacji obszaréw peryferyjnych i zacofanych. Istotne wydaja si¢
tutaj dzialania aktywizujace oraz wspierajace i pomocowe, bowiem uczestnicy
tych programéw dotknieci sa wieloma dysfunkcjami réwnoczesnie. Zanim osoby
takie beda w stanie podja¢ i kontynuowaé prace, najpierw w postaci zatrudnienia
socjalnego a pézniej ewentualnie na otwartym rynku pracy, konieczne jest odzy-
skanie przez nich zdolnosci i motywacji do pracy przez wzmocnienie poczucia
whasnej wartosci tak, aby méc odzyskaé poczucie kontroli nad wtasnym zyciem.

Natomiast pasywne sposoby przyczyniaja si¢ do obnizenia podazy sity robo-
czej poprzez dzielenie istniejacych miejsc pracy, wezesniejsze przechodzenie na
emerytur¢ badz wydtuzenie okresu ksztalcenia. Oprécz srodkéw powodujacych
ograniczenie bezrobocia wystepuja réwniez takie, ktére maja na celu fagodzenie
jego skutkéw. Zalicza si¢ do nich zasitek dla bezrobotnych czy $wiadczenia pomocy
spoleczne;j.

Jedna z wazniejszych zasad aktywizujacych podejscie do pomocy spotecznej dla
bezrobotnych jest zasada udziatu klientéw w programach aktywizacji zawodowej
i reintegracji spolecznej bez mozliwosci pozostawania wylacznie na zasitku: pra-
ca zamiast zasitku. Jedng z form implementacji tej zasady jest kontake socjalny,
chetnie stosowany przez pracownikéw socjalnych w stosunku do bezrobotnych.
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Konsekwentnie stosowana zasada ,,praca zamiast zasitku”, potaczona z odpo-
wiednimi elementami stymulujacymi motywacj¢ w postaci szkolent czy kurséw,
przynosi znaczace efekty. W praktyce najlepiej sprawdzaty si¢ dziatania oparte
na zatrudnieniu beneficjentéw programéw pomocowych przy pracach na rzecz
miasta lub gminy, poniewaz skierowane byty one do tej kategorii bezrobotnych,
ktérym najtrudniej odnalez¢ si¢ na otwartym rynku pracy. Do kategorii tej nalezaty
osoby o niskim poziomie klasyfikacji i niewielkich do§wiadczeniach zawodowych.
W odniesieniu do najmiodszych realizacja zasady ,praca zamiast zasitku” reali-
zowana byla poprzez programy oferujace stypendium na dalsza nauke zamiast
zasitku. Korzystajac z takiej formy, absolwenci réznych typéw szkét, niemogacy
znalez¢ pracy, moga kontynuowad ksztalcenie, nie uzyskujac statusu bezrobotnego.
Dzialania takie sprzyjaja nie tylko podnoszeniu i poszerzeniu kwalifikacji, ale
zwigkszaja mozliwosci i szanse odnalezienia si¢ na rynku pracy®!”.

Kolejnym wyzwaniem jest wzrost udzialu w populacji oséb, ktére wymagaé
beda wsparcia w podstawowych czynnosciach zycia codziennego i nie beda w stanie
samodzielnie funkcjonowaé w otoczeniu domowym oraz spotecznym bez pomo-
cy os6b trzecich w aspekcie zagrozenia ubdstwem. Zwiazane jest to z procesem
starzenia si¢ spoteczeristwa®'®, w ktérym znacznie wzrasta udziat oséb bardzo
sedziwych o ograniczonej sprawnosci funkcjonalnej utrudniajacych codzienne
zycie. Jednostki takie sa podatne na rézne formy wykluczenia, a takze na ryzyko
ubéstwa, wplywajac na szersze przemiany struktury spotecznej, w tym na nowe
zasady podziatu zasobéw i mechanizmy wykluczenia. Miary ubéstwa méwia
o sytuacji dochodowej/materialnej gospodarstwa domowego na tle standardu
zycia w danym spoleczenistwie, natomiast miary absolutne ubdstwa sa ustalane
wzgledem koszyka débr i ustug potrzebnych do zaspokojenia zyciowych potrzeb
na okreslonym minimalnym poziomie.

317 K Faliszek, Bezrobocie jako problem spoteczny, [w:] Praca socjalna wobec wspdtczesnych proble-
méw spotecznych, S.Pawlas-Czyz (red.), Wyd. Edukacyjne ,AKAPIT” Torun 2007, s. 147-149.

18 Zgodnie z prognoza demograficzna dla Polski na lata 2008-2035 (GUS 2009) liczba Po-
lakéw zmniejszy si¢ o 2 miliony (z 38 107 000 do 35 993 000). W tym samym czasie gwaltownie
wzrosnie (z 5 137 000 do 8 358 000) liczba 0séb starszych powyzej 65. roku zycia. Oznacza to, ze
w przeciagu niecatych 30 lat, czyli jednego pokolenia Polakéw, odsetek oséb starszych w populacji
wzro$nie z 13,9% do 23,2%. Ten gwattowny wzrost jest wynikiem dwdch naktadajacych sig na siebie
proceséw: wydluzania si¢ przecigtnego trwania zycia, jak i tzw. drugiego przejscia demograficznego
charakteryzujacego si¢ spadkiem liczby urodzeri i malzeristw, przesuwaniem $redniego wicku ro-
dzenia i tworzenia zwiazkéw — w kierunku starszych rocznikéw wieku, wzrostem liczby rozwodéw
i zwiazkéw nieformalnych. Za.: R. Bakalarczyk, Zagrozenie ubdstwem oséb niesamodzielnych i ich
opickundw oraz sposoby przeciwdziatania: Ekspertyza przygotowana w ramach projektu EAPN Polska
— wspdinie budujemy Europe Socjalng.
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