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Oddajemy do rak Czytelnika ksigzke poswigecong teoretycznym i praktycz-
nym aspektom polityki spolecznej. Publikacja ta stanowi rezultat naukowych
dociekan pracownikéw Zakladu Polityki Spolecznej w Instytucie Nauk Poli-
tycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach. Jej wydanie,
a takze techniczne opracowanie jest efektem prac Natalii Stepien-Lampy i Pawla
Grzywny.

Polityka spoteczna w Polsce podlegata licznym przeobrazeniom. Ze wzgledu
na nieustanne zmiany instytucjonalne, przeksztalcenia w strukturze spotecznej
oraz postep technologiczny procesu tego nie mozna uznac za dokonany. Coraz
wiekszy zakres ustug, nowe metody zarzadzania, rozwdj spolteczenstwa wiedzy
i zacie$niajaca sie¢ wspolpraca miedzynarodowa powodujg, ze dzialalnosci tej
nie nalezy postrzega¢ jedynie w kategoriach sprawiedliwosci redystrybutywne;.
W zwiazku z tym podejmowanie studiow nad polityka spoleczng jest wciaz
aktualnym i uzasadnionym dzialaniem.

Prowadzone w niniejszej ksigzce rozwazania wpisujg si¢ w dwa nurty mys-
lenia o polityce spolecznej, traktowanej w jednym nurcie jak teoria, w drugim
- jak praktyka. Naukowe refleksje dotyczace teorii polityki spotecznej koncen-
trujg sie wokodt dociekan o charakterze modelowym i definicyjnym (rozdzialy:
1, 4), uwzgledniajg perspektywe historyczng (rozdziaty: 2, 3), a takze podkres-
laja pierwotny cel ingerencji panstwa w sfere spoteczng, jakim byly i nadal s
publiczne gwarancje bezpieczenstwa (rozdziat 5). Nurt rozwazan o charakterze
praktycznym otwiera problematyka funkcjonowania trzeciego sektora w Polsce
(rozdzial 6). W dalszej czesci nawigzano do cyklu zycia czlowieka i probleméw
wystepujacych na kazdym z jego etapdw (rozdzialy: 7, 8, 9, 10, 11), jak rowniez
uwzgledniono podzial na polityki szczegélowe, wyrdznione ze wzgledu na kate-
gorie potrzeb i niemozno$¢ ich zaspokojenia (rozdziaty: 12, 13, 14, 15, 16).

W rozdziale Zagadnienia definicyjne, doktryny i wartosci polityki spotecznej
przeprowadzono krytyczng analize definicji tej dzialalnosci oraz podstawowych
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kategorii organizujacych myslenie o jej przedmiocie. Istotnym aspektem rozwa-
zan jest ujecie doktrynalne, w ramach ktérego podjeto probe ich umiejscowienia
we wspolczesnych badaniach nad polityka spoteczna.

W szkicu zatytulowanym Geneza i etapy ksztaltowania sie polityki spolecznej
przedstawiono formy ingerencji panstwa w strukture spoteczng na przestrzeni
wiekow. Przytoczono, za Hugh Heclo, etapy ksztaltowania si¢ polityki spotecznej,
uwzgledniajac jednoczes$nie zmiany, ktére zachodzity w wybranych panstwach
podejmujacych te dziatalnosc.

Rozdzial Geneza dziatalnosci pomocowej w Polsce zawiera rys historyczny
omawianej aktywnosci do 1989 roku. W rozwoju dziatalnosci pomocowe;j
wyrdzniono trzy etapy: dobroczynnosci, opiekunczosci i pomocy spolecznej.
Wazng plaszczyzng prowadzonych rozwazan jest wskazanie instrumentéw cha-
rakterystycznych dla kazdej z wymienionych faz.

Modelowe podejscie do polityki spotecznej przedstawiono w rozdziale 4 (Mo-
dele polityki spotecznej). Wskazano w nim typologie modeli wedlug odmiennych
perspektyw badawczych, uwzgledniajac réwniez ich ewolucje.

Rozdzial zatytulowany Bezpieczeristwo spoleczne traktuje o powinnosci
panstwa, jaka stanowi zapewnienie bezpieczenstwa w rdéznych sferach zycia
spotecznego. Przyblizono w nim sektory bezpieczenstwa, ich geneze¢ oraz do-
tychczasowy dorobek nauki w tym zakresie.

W rozdziale Trzeci sektor w Polsce. Zagadnienia wprowadzajgce wskazano
zakres definicyjny konstytuujacy analizowana problematyke. Tematyka ta jest
szczegdlnie istotna ze wzgledu na wspdlczesnie obserwowany wzrost znaczenia
organizacji trzeciego sektora w realizacji wielosektorowej polityki spoleczne;.

Rozdzial Polityka ludnosciowa stanowi wprowadzenie w podstawowe katego-
rie demograficzne. Zdefiniowano w nim réwniez polityke ludnosciows i przed-
stawiono jej typologie oraz przeanalizowano instrumenty.

Wobec procesu starzenia si¢ spoleczenstwa polskiego problematyka osob
starszych ma coraz wigksze znaczenie w systemie polityki spolecznej. W roz-
dziale Polityka senioralna okreslono zakres tej dziatalnosci, powotujac sie na do-
kumenty wydane przez instytucje panstwowe. Przywolane w tekscie programy
wzmacniajg praktyczny wymiar opracowania.

W rozdziale Polityka spoteczna wobec 0sob niepetnosprawnych dokonano
analizy definicji 0s6b niepelnosprawnych oraz niepelnosprawnosci, co stanowi
istotny walor poznawczy. Szczegélowo oméwiono aktualny stan prawny w tej
materii, zwlaszcza orzecznictwa do celéw rentowych i pozarentowych.

Zabezpieczenie spoleczne to temat rozdziatu, w ktérym przedstawiono rys
historyczny, a takze scharakteryzowano techniki administracyjno-finansowe tej
dzialalno$ci. Niewatpliwg zaleta opracowania jest dokonanie procesu systematy-
zacji obowiazujacych przepiséw prawnych w tym zakresie.

Rozdzial zatytulowany Ubdstwo i jego granice traktuje o kategorii naukowej,
wokot ktorej w przeszlosci koncentrowalo si¢ myslenie o polityce socjalnej/
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spolecznej. Konstytutywna czedcia tekstu jest charakterystyka linii, ktére wy-
znaczaja granice ubostwa.

W rozdziale Polityka edukacyjna wskazano rdznice pomiedzy oswiatg
i edukacja, a takze polityka oswiatowa i edukacyjng. Warstwe teoretyczng pracy
uzupelniajg kwestie natury praktycznej, jak na przyktad problem reform w tym
zakresie podejmowanych w Polsce po 1989 roku.

Pozytywny i negatywny wymiar zdrowia oraz jego podstawowe definicje
przedstawiono w rozdziale Polityka zdrowotna. Wskazano réwniez determi-
nanty stanu zdrowia oraz wyjasniono, czym jest polityka zdrowotna. Rozdzial
ten zamyka analiza sytuacji w sferze ochrony zdrowia w III RP.

W rozdziale Polityka rynku pracy scharakteryzowano podstawowe kategorie
w tym zakresie. Uwage skoncentrowano réwniez wokot problemoéw zwigzanych
ze zjawiskiem bezrobocia.

Kwestie definicyjne zwigzane ze sferg mieszkalnictwa zawiera rozdzial Po-
lityka mieszkaniowa. Oméwiono w nim takze dwa programy rzadowe, ktérych
zalozeniem bylo udzielenie wsparcia finansowego osobom miodym w celu
zakupu wlasnego lokalu mieszkalnego.

Ostatni rozdzial, zatytulowany Polityka rodzinna, dotyczy wsparcia, jakie
jest udzielane przez instytucje panstwowe rodzinom. Prowadzone rozwazania
maja dychotomiczny charakter. Z jednej strony obejmujg warstwe teoretyczna,
z drugiej s analizg aktualnego stanu prawnego w Polsce.

Przeglad poruszanej w prezentowanej publikacji tematyki ukazuje zlozonos¢
i wieloaspektowos¢ politologicznej refleksji nad polityka spoteczng. Pokladamy
nadzieje, ze lektura niniejszego opracowania pozwoli Czytelnikowi lepiej zrozu-
mie¢ wspolczesng polityke spoteczng w Polsce - jej cele, zakres i instrumenty.

Autorzy






Rozdziat

Zagadnienia definicyjne,
doktryny i wartosci polityki spotecznej

Na ogét przyjmuje sig, ze termin polityka spoleczna powstal na przetomie
XVIII i XIX wieku, a jego autorstwo przypisywane jest francuskiemu myslicie-
lowi i reformatorowi Charles'owi Fourier (1772-1837). Polityka spoteczna nalezy
wiec do dyscyplin stosunkowo mlodych i dyskusja nad przedmiotem jej badan,
metodami badawczymi czy charakterem dociekan naukowych nie jest jeszcze
zamknieta. Badacze réznorodnie definiujg pojecie polityki spofecznej, jednak
merytorycznie definicje te s3 do siebie podobne.

Sposrdd licznych definicji zawartych w literaturze przedmiotu w niniejszym
rozdziale wybrano kilka, autorstwa przedstawicieli polskiej polityki spoteczne;.
Obrazuja one réwniez przesuwanie centroidu problemu, bedacego istoty za-
gadnienia.

Jeden z pionieréw polskiej polityki spotecznej Konstanty Krzeczkowski pisat,
ze przedmiotem polityki spolecznej jest organizacja spoteczna badz struktura
spoleczna, a jej zadaniem badanie celowosci i charakteru zmian zachodzacych
w strukturze spoltecznej pod wpltywem celowych dziatan grup spotecznych oraz
cial publicznych'. Z kolei Ludwik Krzywicki pasjonowal si¢ w swoich opracowa-
niach geneza kwestii socjalnej, uwazajac ja za przedmiot nauki o polityce spo-
tecznej’. Inny znany polski polityk spoteczny okresu migdzywojnia — Stanistaw
Rychlinski - definiowat polityke spoteczng jako nauke o celowym przeobrazaniu
warunkow zycia jednostek i zbiorowosci ludzkich dla sparalizowania calo-
ksztaltu bezposrednich i posrednich ujemnych skutkéw ustroju gospodarczego®.

! K. KrzeEczKOWwSKTI: Polityka spoteczna. Wybér pism. L6dz, Polski Instytut Stuzby Spolecz-
nej, 1947, s. 20.

* J. HRYNKIEWICZ: Kwestia socjalna w pracach Ludwika Krzywickiego. Warszawa, Uniwer-
sytet Warszawski, 1988.

> J. AULEYTNER: Polityka spoleczna. Teoria i organizacja. Warszawa, WSP TWP, 2000,
s. 35.



12

Rozdziat 1

Jan Rosner przez polityke spoleczng rozumial dzialalno$¢ panstwa i organizacji
spotecznych w dziedzinie ksztaltowania warunkéw bytu i pracy zmierzajaca do
optymalnego zaspokajania indywidualnych i spolecznych potrzeb ludnoscit.
Waclaw Szubert traktowat jg jako celowe oddzialywanie panstwa, zwigzkow za-
wodowych oraz innych organizacji na istniejacy uklad stosunkéw spolecznych,
zmierzajace do poprawy warunkéw bytu ludnosci, usuwania nieréwnosci spo-
lecznych oraz podnoszenia kultury zycia®. Jan Danecki podkreslal natomiast, ze
polityka spoleczna winna przeksztalca¢ si¢ w nauke o celowym organizowaniu
postepu spotecznego®. Michal Oledzki stwierdzil, ze polityka spoteczna gléwnie
koncentruje si¢ na praktycznym, optymalizacyjnym aspekcie wywotania poza-
danych zmian struktury spolecznej, czerpiac przestanki z dorobku naukowego
wszystkich dyscyplin zajmujacych sie zaréwno diagnoza, jak i prognoza. Antoni
Rajkiewicz, autor licznych opracowan definiujacych pojecie polityki spolecz-
nej na przestrzeni ostatnich trzydziestu lat, w jednym ze swych najnowszych
studiow proponuje traktowanie polityki spolecznej jako tej sfery dziatania
panstwa oraz innych cial publicznych i sit spotecznych, ktdra zajmuje sie ksztat-
towaniem warunkéw zycia ludnosci oraz stosunkéw miedzyludzkich (zwlaszcza
w $rodowisku zamieszkania i pracy)”.

Przedmiot polityki spolecznej ulega nieustannej transformacji. Mozna
jednak przyja¢, ze jej zakres dotyczy potrzeb zwiagzanych ze sferg bytu, sfera
pozamaterialng i sferg psychospoteczng. Celem zas tej dyscypliny jest kreowanie
postepu spolecznego, mierzonego poprawg poziomu i jakosci zycia ludnosci.

Polityka spoleczna bywa bardzo czesto przedstawiana jako zbior dyscyplin
(polityk) szczegolowych:

- ludnosciowej i rodzinnej,

- zatrudnienia (przeciwdzialanie bezrobociu),

- mieszkaniowej,

- ochrony zdrowia,

- zabezpieczenia spolecznego i opieki spolecznej,

- edukacyjnej, kulturalnej i oswiatowej,

- ochrony $rodowiska,

- prewencji i przezwyciezania zjawisk patologii spoteczne;j.

* J. ROSNER: Polityka spoleczna i stuzby spoleczne w Polsce. Warszawa, Panistwowe Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, 1972, s. 43.

> W. SzUBERT: Studia z polityki spolecznej. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Ekono-
miczne, 1973, s. 31.

¢ J. DANECK], J. SUPINSKA, A. ZIEMINSKI: Przestanki perspektywicznej polityki spoleczne;j.
Proba komentarza. W: Perspektywiczna polityka spoteczna. Red. J. DANECKI. Warszawa, Pan-
stwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, 1981, s. 86.

7 A. RaJKIEWICZ: Istota polityki spotecznej — wezoraj i dzis. W: Polityka spoteczna. Materialy
do studiowania. Red. A. RAJKIEWICZ, J. SUPINSKA, M. KsiEzopoLsk1. Warszawa, Interart, 1996,
s. 19.
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Do koncepcji tej nawigzuja w okresie transformacji ustrojowej liczni badacze
polityki spolecznej, ktérzy uwazaja, ze w okresie tym zasadniczym nurtem po-
lityki spotecznej winny sta¢ si¢ kwestie spoteczne, definiowane jako zaistnienie
znaczgcego problemu nekajacego duze grupy ludnosci, zagrazajacego szerszym
zbiorowosciom i powodujacego deformacje w caloksztalcie rozwoju spotecznego.
Do najwazniejszych aktualnie polskich kwestii spotecznych zalicza sie:

- ubdstwo,
- kryzys demograficzny,
- bezrobocie,
sytuacje mieszkaniowsg,
problematyke edukaciji,
niepewnos¢ spoleczna,
zagadnienia mniejszosci narodowych.
W skali uniwersalnej za zasadnicze kwestie spoleczne wspolczesnego
$wiata uwaza sie:
- przeludnienie globu,
problemy rodziny, kobiet, dzieci i mtodziezy,
- mozliwosci pozyskania pracy i zatrudnienia,
- migracje,
— ubdstwo,
- gtod,
- degradacje srodowiska czlowieka,
- narastanie dysproporcji rozwojowych.

Jezeli méwimy o teorii, metodologii oraz metodach badawczych, ktére
dotyczg zagadnien potrzeb materialnych i duchowych czlowieka oraz grup spo-
tecznych, to mamy na mysli polityke spoleczna jako nauke. Jest to specyficzna
dziedzina, poniewaz ma ona $cisle powigzania z wieloma innymi dyscyplinami
naukowymi. Jak mozna si¢ latwo domysli¢, najwiecej zwigzkow znajdziemy
tutaj z naukami o charakterze spotecznym, do ktérych nalezg m.in.: ekonomia
(przede wszystkim ekonomika pracy oraz ekonomika ksztalcenia), socjologia,
psychologia (zwlaszcza spoleczna), demografia, filozofia, prawo (przede wszyst-
kim prawo pracy), politologia. Szczegdlna wiez wystepuje w tym kontekscie
z naukg o polityce, poniewaz polityka spoleczna wchodzi w jej sktad jako jedna
z polityk szczegétowych®. ,,Polityka spoleczna jest to celowa dziatalno$¢ panstwa
i innych organizacji w dziedzinie ksztaltowania warunkéw zycia i pracy lud-
nosci oraz stosunkéw spofecznych, majaca na celu migdzy innymi zapewnienie
bezpieczenstwa socjalnego, zaspokojenia potrzeb wyzszego rzedu, zapewnienie
tadu spolecznego™.

8 K. PopoLsk1, W. TURNOWIECKTI: Polityka spoteczna. Gdansk, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, 1997, s. 6.

° G. FIRLIT-FESNAK, B. SZATUR-JAWORSKA: Leksykon pojec socjalnych. Warszawa, Dom Wy-
dawniczy ,,Elipsa” 1994, s. 94.

13
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Rozdziat 1

Wspodlne ogniwo laczy polityke spoleczng takze z dziedzinami, ktére nie
naleza do tej samej galezi, a s3 to m.in.: medycyna pracy, higiena, ergonomia,
urbanistyka. Jest rowniez wiele subdyscyplin szczegétowych, odpowiadajacych
dziedzinom, ktére obejmuje zakres przedmiotowy polityki spolecznej jako
nauki. Metody i techniki badawcze stosowane przez kazda z nich moga by¢
odmienne, ale problemy, ktérymi sie zajmuja, musza by¢ rozpatrywane na pod-
stawie ogolnie przyjetych dla polityki spotecznej twierdzen. Dlatego tez nieunik-
nione jest zwracanie uwagi na dos§wiadczenia praktyczne innych panstw w tym
zakresie.

Nauka polityki spolecznej nie moze nie warto$ciowa¢ poruszanych w jej
ramach probleméw spotecznych. W zwiazku z tym polityka spoleczna nigdy nie
byla i prawdopodobnie nie bedzie jednolita. Nie stanowi réwniez wlasnosci jed-
nej tylko opcji ideologicznej czy politycznej. W doktrynalnym nurcie polityki
spolecznej charakteryzowane sa dwa typy myslenia:

- humanistycznie rozumiana mysl ideologiczna (mys$l o wartosciach),
- mysl technologiczna (powigzana ze sposobami realizacji celow).

W historii mysli spotecznej podkresla si¢ szczegdlne znaczenie dla wspot-
czesnosci trzech doktryn polityki spolecznej:
- liberalizmu,

- katolicyzmu,
- socjalizmu.

Liberalizm

Liberalizm jako doktryna typowo indywidualistyczna przyjmuje cztery pod-

stawowe zasady:

- wolnos¢ jednostki,

- nienaruszalno$¢ wlasnosci prywatnej,

- dazenie do bogacenia sie,

- zmienno$¢ spolecznych i zawodowych rél w zyciu spofecznym i ekonomicz-
nym.

W tak rozumianym systemie wartosci pomoc ubogim oznacza ,hodo-
wanie nedzy”, a protekcja grup stabszych ekonomicznie w podziale dochodu
narodowego wigze si¢ ze zmniejszeniem rentownosci gospodarki. Przeniesienie
tych haset na grunt polityki ekonomicznej panstwa (ograniczonego w swych
funkcjach do roli ,,nocnego str6za”) prowadzilo w sposéb jednoznaczny do
tworzenia nieréwnosci spofecznych i spotecznych protestow.

W odniesieniu do polityki spolecznej liberalizm kieruje si¢ programowa
zasadg sprzeciwu lub oporu wobec interwencjonizmu panstwowego w prob-
lematyke gospodarcza, odrzuceniem ustawodawstwa socjalnego i akceptacja
(pomimo dostrzegania ich negatywnego wplywu) nieréwnosci spolecznych.
Obecnie w odniesieniu do polityki spolecznej najbardziej spopularyzowane
zostaly doktryny:
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- socjalnego liberalizmu, ktérego najpelniejszym odzwierciedleniem jest kon-
cepcja welfare state, bedaca proba stworzenia tzw. trzeciej drogi pomiedzy
kapitalizmem a socjalizmem;

- neoliberalizmu, wigzacego si¢ z krytyka zasad panstwa dobrobytu, ktorych
weryfikacja ma przyczyni¢ sie¢ do stworzenia spoteczenstwa odpowiedzial-
nego, w ktérym odpowiedzialno$¢ panstwa za los jednostki i jej rodziny
wystepuje jedynie w ostatniej instancji, po wyczerpaniu mozliwosci tkwigcych
w oddzialywaniu rodziny, wspdlnoty lokalnej czy samorzadu'.

W doktrynie polityki spotecznej polskiego liberalizmu wyodrebnia si¢ trzy
nurty:

- naukowy - reprezentowany przede wszystkim przez ekonomistéw zajmuja-
cych sie problematyka spoleczna;

- polityczny - konkretyzowany w programach partii politycznych reprezentuja-
cych interesy grup kapitatu;

- praktyczny - wystepujacy w dzialalnosci administracji panstwowej i te-
renowej'.

Katolicyzm

Doktryna spoteczna Kosciola zwigzana jest tradycyjnie z wypowiedziami pa-
piezy i oficjalnymi dokumentami bedacymi efektem ich przemyslen i pogladow.

Jan Pawetl II postrzega nauke spoleczng jako stuzbe Kosciola, ktéra ma
charakter uniwersalny i bezinteresowny. Zdaniem papieza jest to otwarty i dy-
namiczny system etyczny, ktore reaguje na zmiany zachodzace we wspolczesnej
rzeczywisto$ci. W trakcie ewolucyjnego rozwoju nauki spolecznej Kosciola
wypracowane zostaly podstawowe jej zasady:

- dobra wspoélnego - polityka spoleczna nie moze by¢ partykularna, lecz ma
harmonizowa¢ czgsto sprzeczne interesys;

- solidarnosci - kazda osoba jako czlonek spoleczenstwa jest nierozerwalnie
zwigzana z jego losem;

- pomocniczosci — lezaca u podstaw socjalnej gospodarki rynkowej racja popar-
cia dla energii matych, lokalnych grup spotecznych, pierwszenstwa inicjatyw
oddolnych;

- uczestnictwa - zaklada aktywno$¢ czlonkéw spoleczenstwa, umozliwiajaca
realizacj¢ praw i rozwoj jednostki.

Zafundamentalng prace w dziedzinie kreacji spotecznej nauki Kosciota uwaza
sie powszechnie encyklike Leona XIII Rerum novarum z 1891 roku. Odrzucajac

10°S. KaNTYKA: Geneza, podmiot i doktryny polityki spotecznej. W: Polityka spoleczna. Wy-
brane zagadnienia. Red. L. FRACKIEWICZ. Katowice, Akademia Ekonomiczna w Katowicach,
1994, s. 28.

' M. MITREGA: Teoretyczne podstawy polityki spotecznej. W: Polityka spoteczna w okresie
tmnsformacji. Red. A. FRACZKIEWICZ-WRONKA, M. ZRALEK. Katowice, Akademia Ekonomiczna
w Katowicach, 2000, s. 17.
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socjalizm jako sposob rozwigzania kwestii sprzecznosci pomiedzy kapitalem
a pracy, papiez opowiedzial si¢ za zasadg wspdtpracy pomigdzy zantagonizowa-
nymi stronami, okreslajac jednoczes$nie prawa stabszych i obowiazki bogatych.
Réwnie wazng encyklika socjalng byla ogloszona 40 lat pézniej Quadragesimo
Anno wydana przez Piusa XI. Zasadniczym jej walorem dla doktryny polityki
spolecznej jest sformulowanie zasady pomocniczosci — decentralistycznej ten-
dencji uznania dla inicjatyw oddolnych oraz korporacjonizmu. W 1961 roku
Jan XXIII w swej pracy Mater et Magistra upowszechnia kwestie spoleczng jako
warto$¢ uniwersalng, charakteryzujaca wszystkie kraje, klasy i narody, a nie
jako kwestie robotniczg. Pdzniejsza encyklika Pacem in terris stanowi podsta-
wowy dokument dotyczacy praw czlowieka, a dla polityki spotecznej dostarcza
wskazan, wedlug ktoérych powinny by¢ realizowane dzialania zasadniczych
podmiotéw. Dokument Soboru Watykanskiego II z 1965 roku Gaudium et spes
zawieral nowe stanowisko, zgodnie z ktéorym celem chrzescijanskiego zaangazo-
wania w Zyciu doczesnym jest humanistyczny rozwdj oparty na personalizmie
i wspolnotowej wizji ekonomii z cztowiekiem na pierwszym planie. Encyklika
papieza Pawla VI Populorum progressio z 1967 roku stanowi interpretacje
chrzescijanskiej koncepcji rozwoju, w ktoérej niezbednym warunkiem godnosci
czlowieka jest dostep do wiedzy i kultury oraz szacunek dla wartosci wyzszych.

W 1981 roku Jan Pawel II wydal encyklike Laborem exercens, jej centralng
teze stanowi stwierdzenie, ze kluczem do rozwigzania kwestii spofecznej jest
praca, majaca pierwszenstwo nad kapitalem. Analiza pracy ludzkiej powinna
zajmowac centralne miejsce w calej sferze polityki spotecznej. Za istotne uznano
réwniez prawo do odpoczynku, prawo do emerytury i ochrony na starosc.
Cechg charakterystyczng tej encykliki, a zarazem czasu, w jakim powstala,
jest rozbudowana koncepcja solidarnosci ludzkiej i jej historycznej wartosci
w rozwigzywaniu probleméw. W ogloszonej w 1987 roku encyklice Sollicitudo
rei socialis papiez zwraca uwage na wystepujace napiecia i réznice w rozwoju
gospodarczym, podkreslajac, ze prawdziwy postep musi koncentrowac si¢ na
jakosci bycia czlowiekiem, a nie tylko skupia¢ si¢ na nieustannym pomnazaniu
konsumpcji. Encyklika Centisimus Annus z 1991 roku zawiera natomiast syste-
matyczny wyktad dotychczasowego spolecznego nauczania Kosciota. Jan Pawet II
dokonuje w niej jednocze$nie etyczno-spolecznej oceny wspodlczesnego $wiata,
wskazujac zarazem na kierunki rozwigzania podstawowych probleméw spotecz-
nych. Papiez opowiada si¢ za spofeczng gospodarka rynkowsa, uwzgledniajaca
trzy elementy: wolny rynek, dobro wspélne i ochrone srodowiska przyrodni-
czego. Opowiada sie tez za budowaniem panstwa pomocniczego. Jan Pawet II
zaznacza, ze spotecznos¢ wyzszego rzedu nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne
sprawy spolecznosci nizszego rzedu, lecz powinna je wspiera¢ w razie koniecz-
nosci i pomdc w koordynacji jej dziatan z dzialaniami innych grup spotecznych
dla dobra wspdlnego. Interwencja panstwa miataby by¢ ograniczona, takze
w sferze polityki spolecznej, na rzecz pomocniczosci w rozwigzywaniu spraw
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spolecznych i solidaryzmu spolecznego. Benedykt XVI w swojej spolecznej en-
cyklice Caritas in veritate przekazuje z kolei podstawowe refleksje nad polityka
spoteczng Kosciola, wskazujac na: swoisty alterglobalizm, wspieranie ruchu
obywatelskiego, poszerzenie ruchu zwigzkéw zawodowych. Ostrzega jednoczes-
nie przed konsumpcjonizmem'. W licznych tekstach poswieconych kwestiom
spolecznym i polityce rozwigzywania probleméw w tym zakresie papiez Fran-
ciszek zwraca uwage na niezbedno$¢ misji spotecznej Kosciota, ,neoliberalng
utopi¢”, ,ekonomig odrzucenia”, globalizacje neokolonializmu, ,,krzyk ubogich”,
ekologie integralng i zagadnienie uchodzcow".

Socjalizm

Doktryna socjalistyczna (socjalizm utopijny, marksizm, socjalizm demokra-
tyczny) opiera si¢ przede wszystkim na przyjeciu zasady réwnosci jako narzedzia
realizacyjnego sprawiedliwosci spolecznej. Wsrod wielu rozwazan teoretycznych
charakteryzujacych te wizje porzadku w $wiecie, w odniesieniu do polityki
spolecznej na szczegdlng uwage zasluguje marksizm, zakladajacy zniesienie
kapitalizmu w wyniku likwidacji wlasnosci prywatnej srodkéw produke;ji i wol-
nego rynku.

Wedlug tej doktryny przy zalozeniu likwidacji zrédet niesprawiedliwosci
funkcjonowanie polityki spofecznej opartej na organizacjach i instytucjach
demokratycznych w gospodarce obfitosci dobr stanie sie zbedne. Permanentne
niesprawdzanie si¢ tej tezy w rzeczywistosci gospodarczej panstw tzw. realnego
socjalizmu, po etapie negacji potrzeby realizacji polityki spotecznej, zaowocowato
w drugiej polowie XX wieku panstwowa polityka spoteczna. Jej powszechny wy-
miar, wynikajacy z zalozen ustrojowych, a przybierajacy postac bezptatnej opieki
zdrowotnej, oswiaty, edukacji, doptat do wczaséw i wzrostu sektora spolecznego
funduszu spozycia w ogole, przez wiele lat stanowil pozytywna wizytowke
ideologiczng tych formacji, zacierajaca rzeczywisty obraz niskiej efektywnosci
upanstwowionej gospodarki. Diugoletni wplyw tych zasad na spoleczenstwo
oprdcz niewatpliwie pozytywnych skutkéw materialnych i wiekszego, nizby to
wynikalo ze stopnia rozwoju ekonomicznego, rozbudzenia potrzeb wyzszego
rzedu skutkuje obecnie zanikiem odpowiedzialnosci jednostki za wlasng sytu-
acje zyciowa i postawami roszczeniowymi.

Drugim nurtem w ramach tej doktryny jest socjaldemokratyzm, zaklada-
jacy reformowalnos$¢ ustroju kapitalistycznego oraz ktadacy gtéwny nacisk na
wlasciwe zasady i proporcje w podziale dochodu narodowego.

Panstwowa polityka spolteczna, ktora w tej doktrynie stanowi narzedzie rea-
lizujace zasady powszechnego dostepu do spolecznych $§wiadczen i ustug, wspie-
rana jest przez organizacje pozarzadowe, prowadzace dziatalnos¢ charytatywna

12 http://www.politykaglobalna.pl/ [data dostepu: 20.09.2016].
1 https://ekai.pl/ [data dostepu: 20.09.2016].
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lub non profit. Doktryna zaklada, Ze polityka spoleczna stanowi dopelnienie
polityki ekonomicznej, a potrzeby socjalne powinny by¢ zaspokojone wedlug
kryterium zaslug, wniesionego przez prace wkladu pracy i produktywnosci.
Dazy si¢ przy tym do zapewnienia $wiadczen o charakterze uniwersalnym.
Doktryna socjaldemokratyczna, w réznych opcjach i modyfikacjach, obecna jest
dzisiaj w wiekszosci krajow europejskich.

Przetom XIX i XX wieku przynidst konieczno$¢ poszerzenia pomocy
panstwowej w kwestii socjalnej. Powodem tego staly si¢ coraz wieksze réznice
miedzy rozwijajaca sie kapitalistyczng gospodarka a bedagcym w stagnacji poste-
pem spofecznym. Panistwa narodowe nie mogly nie uwzgledni¢ nasilajacych si¢
postulatow spoteczenstwa, ktore oczekiwalo zapewnienia szeroko rozumianego
bezpieczenstwa. Doprowadzilo to do tego, ze prawa socjalne staly sie réwnie
wazne jak prawa polityczne i cywilne. Poza tym coraz wyrazniejsza byla zalez-
no$¢ pomiedzy kwalifikacjami robotnikow a gospodarka, poniewaz obie te sfery
zaczely na siebie oddzialtywac. Z jednej strony przemyst potrzebowal ludzi wy-
ksztalconych, a ci ostatni potrzebowali pracy. Z drugiej strony lepsze zdolnosci
organizacyjne ludnosci wzmagaly takze proces urbanizacji'.

Podstawowg zasada ekonomii dostatku, ktéra byta reakcja na braki doktryny
liberalnej", bylo zwiekszenie roli panstwa. Zaklada ona trzy rodzaje interwen-
cjonizmu panstwowego: przeciwdzialanie cyklicznosci rozwoju gospodarki
kapitalistycznej, dziatalnos¢ pobudzajaca wzrost gospodarczy, realizacje reform
socjalnych'®.

Jednak genezy panstwa dobrobytu mozna doszukiwac si¢ jako efektu naste-
pujacych zmian':

- nasilenia si¢ wewnetrznych konfliktéw miedzy klasami i grupami spolecznymi
oraz wsrod samych kapitalistéw - od konca XIX wieku do II wojny $wiatowej;
- emancypacji spoleczenstw, bedacej konsekwencja dwdch wojen $§wiatowych;

" L. DZIEWIECKA-BOKUN, J. MIELECKI: Wybrane problemy polityki spolecznej. Wroctaw,
Uniwersytet Wroctawski, 1997, s. 26—30.

' Poczatek XX wieku byt schylkiem epoki liberalizmu. Jak pisal Harold E. Raynes, ,0 ile
wiek XIX byl erg samopomocy klasy robotniczej, to wiek XX mozna okresli¢ jako ere dobrobytu
spotecznego”. H.E. RAYNES: Social Security in Britain. London, Oxford University Press, 1962,
s. 180.

1© Zdaniem niektdérych autordw, ostatni z wymienionych aspektéw interwencjonizmu pan-
stwa zostal rozwiniety w samodzielng doktryne. Zaklada ona, ze dzialalno$¢ socjalna panstwa
jest elementem koniecznym do rekompensowania pewnym grupom spolecznym i jednostkom
brakéow plynacych z gospodarki kapitalistycznej, szczegdlnie strat spotecznych bedacych wy-
nikiem rdznicy w zyskach producenta i spoleczefistwa. A. MICHALEWSKI: Ekonomia dobro-
bytu: prezentacja i préba analizy. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, 1972,
s. 222.

7" G. MAGNUSZEWSKA-OTULAK: Rozwdj systemu zabezpieczenia spotecznego w Wielkiej Bry-
tanii. Raport Beveridge'a. W: ,Studia i Materialy”. Zeszyt 3. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw
Socjalnych, 1992, s. 33.
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- kryzysu gospodarki wolnorynkowej;

- pojawienia si¢, w teorii i w praktyce, alternatyw dla kapitalizmu w postaci
ideologii i rewolucji socjalne;j.

Ogolnie doktryna panstwa dobrobytu jest rezultatem wyboru tzw. trzeciej
drogi - pomiedzy kapitalizmem a socjalizmem. W zyciu gospodarczym zaklada
istnienie gospodarki mieszanej, ktéra Iaczy korzyséci prowadzenia prywatnej ini-
cjatywy z zaletami planowania, wyréwnywania dochodéw, dazenia do utrzyma-
nia pelnego zatrudnienia oraz zapewnienia minimum $rodkéw gwarantujacych
najubozszym odpowiedni standard zycia. W Zyciu spotecznym panstwo dobro-
bytu dazy do podniesienia zamoznosci obywateli, stabilnosci cen i rozbudowy
$wiadczen socjalnych. Majac na uwadze interes spoteczny, dzialalno$¢ socjalna
panstwa ma sie koncentrowac na przeciwdziataniu ubdstwu, z punktu widzenia
gospodarki na utrzymaniu sity nabywczej spoleczenstwa, a biorac pod uwage
interes jednostki ma si¢ wyraza¢ w zapewnieniu jej poczucia bezpieczenstwa
na wypadek wystgpienia réznego rodzaju ryzyka zyciowego przez zapewnienie
srodkéw utrzymania. W aspekcie zycia politycznego zgodnie z ta doktryna
dazono do utrzymania systemu kapitalistycznego, przy réwnoczesnym rozsze-
rzeniu zakresu swobod obywatelskich i praw politycznych.

Spodziewano sig, ze w efekcie realizacji zalozen doktryny panstwa dobro-
bytu spoleczenstwo bedzie podniesione do poziomu klasy $redniej, a w zwigzku
z tym - bedzie si¢ zachowywac jak klasa $rednia i tym samym panstwo dobro-
bytu stanie si¢ panstwem klasy $redniej.

Polityka spoleczna spelnia swoje cele na podstawie okreslonego wachlarza
wartosci, ktore ksztaltuja jej dzialania. W zaleznosci od kraju, systemu po-
litycznego i etapu rozwoju cywilizacyjnego moga one przejawiaé si¢ w rézny
sposob. Pewne cechy s3 jednak wspdlne, uniwersalne. Mozna do nich zaliczy¢:
- bezpieczenstwo socjalne, ktére w sytuacji wystgpienia ryzyka socjalnego'®

stanowi zapewnienie dochodéw i uslug; realizuje si¢ je dzieki solidarnosci
spoleczenstwa, poprzez regulowang redystrybucje dochodéw, na rzecz fago-
dzenia ryzyka socjalnego; obywatele ponosza koszty w formie podatku badz
skladki ubezpieczeniowej, aby pomoc tym, ktorzy znalezli si¢ w strefie ryzyka;

- inwestycje w czlowieka, charakteryzujace sie réwnoscig w dostepie do ksztal-
cenia, szans rozwoju ludzi, a w szczegdlnosci mlodego pokolenia; sg one takze
czynnikiem rozwoju ekonomicznego;

- pokdj spoteczny, stanowigcy warto$¢ podstawowa, gwarantujaca stabilizacje
zyciows, mozliwosci wspotpracy wigkszych i mniejszych zbiorowosci, bez
wzgledu na réznice kulturowe lub religijne miedzy ludzmi; rosnie on wraz
z postepem w osigganiu dobrobytu przez spoleczenstwa; polityka spoteczna
powinna zatem cechowac si¢ funkcjonalng réwnoscig, pozwalajacg na harmo-
nijne wspoldziatanie jednostek;

18 Ryzyko socjalne: choroby, wypadki, inwalidztwo, staro$¢, §mier¢, bezrobocie.
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- zycie rodzinne, bedace obecnie jedna z najbardziej wysuwanych tez do-
tyczacych warto$ci w polityce spolecznej; jest to spowodowane ryzykiem
zagrozenia dla rozwoju demograficznego panstw, wynikajacym ze starzenia
sie spoteczenstwa, tendencji do samotnego spedzania zycia; nowe modele ro-
dziny ryzyko to powigkszaja; wazne staja sie wiec uwarunkowania: ilo§ciowe
i jakosciowe, gdyz rodzina to przyszlos¢ nowych generaciji.

Jak wskazano w niniejszym rozdziale, przedmiot badan polityki spotecznej,
bedacej stosunkowo mlioda dyscypling naukows, wciaz nie jest zamkniety. Ba-
dacze podejmujacy te problematyke réznorodnie definiuja jej zakres. Niemniej
jednak wskazac nalezy, ze stanowi ona zaréwno dyscypline naukowas, jak i prak-
tyczng, ktora wyznacza katalog uniwersalnych wartosci. Co wiecej, w nauce
wyrdzniamy trzy gtéwne doktryny polityki spotecznej, ktore wplywaja na jej
wspolczesne postrzeganie.
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Rozdziat

Geneza i etapy ksztattowania sie
polityki spotecznej

Poczatki nowoczesnej polityki spolecznej, rozumianej jako celowa dziatal-
no$¢ panstwa w sferze zaspokajania potrzeb spolecznych, wiaza si¢ z ekono-
micznymi, spolecznymi i politycznymi konsekwencjami rewolucji przemystowe;.
Wzrost gospodarczy i postep technologiczny oprécz niewatpliwych korzysci
ekonomicznych spowodowaly réwniez powstanie nowej klasy spotecznej - ro-
botnikéw przemystowych, czestokro¢ niewykwalifikowanych, rekrutujacych
sie z warstwy spauperyzowanych rzemies§lnikow oraz chlopéw. Warunki zycia
i pracy tychze robotnikéw, zwlaszcza kilkunastogodzinny dzien pracy, niskie
zarobki, brak zabezpieczenia socjalnego i zte warunki mieszkaniowe, stanowity
zrodlo probleméw spolecznych, ktore skumulowane przybraty postaé kwestii
socjalnej'.

Préby rozwigzania, a przynajmniej zlagodzenia dotkliwosci kwestii socjalnej
podjely instytucje ksztaltujacych sie panstw narodowych, ustanawiajac tym
samym poczatek przejecia czesci odpowiedzialnosci za kondycje stosunkow
spolecznych przez instytucje publiczne. Rozwdj socjalnej dzialalnosci instytu-
cji panstwa zawiera sie¢ w kilku etapach, bioragc pod uwage relacje zachodzace
pomiedzy systemem politycznym i gospodarczym a spofecznym. Ludmila
Dziewigcka-Bokun, przyjmujac periodyzacj¢ oraz nazwy etapdw rozwoju nowo-
czesnej polityki spolecznej za Hugh Heclo, wyrdznila trzy etapy:

- wielkiego eksperymentu;
- konsolidacji;
- ekspansji’.

! L. Dz1EwIECKA-BOKUN: Ewolucja polityki spolecznej. W: Wybrane problemy polityki spo-
tecznej. Red. L. DZIEWIECKA-BOKUN, J. MIELECKI. Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroc-
tawskiego, 1997, s. 26-27.

> L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty polityki spolecznej. Wroctaw, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, 1999, s. 52.
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Jozet Orczyk uznal, ze réwniez celowym dzialaniem, znajdujacym potwier-
dzenie w przeobrazeniach wspdlczesnej polityki spolecznej, jest dodanie kolej-
nego, czwartego etapu — modernizacji i globalizacji’.

Etap wielkiego eksperymentu, zapoczatkowany w latach 80. XIX wieku
i trwajacy okoto 50 lat, przynidst istotne zmiany w zakresie upowszechnienia
ubezpieczen spolecznych oraz w sferze ustawodawstwa socjalnego (m.in.
zdrowie, edukacja, rynek pracy). Dzialania poszczegélnych panstw w rozwia-
zywaniu kwestii socjalnych przebiegaly oczywiscie odmiennie. Nalezy bowiem
uwzgledni¢ rézny poziom rozwoju gospodarczego czy tez tradycje historyczne
lub kulturowe. Istotnymi wydarzeniami ksztaltujagcymi panstwowe instrumenty
ingerencji w problemy socjalne staly si¢ przede wszystkim reformy spoteczne
Ottona von Bismarcka w Cesarstwie Niemieckim oraz reformy spoteczne w Zjed-
noczonym Krolestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii przeprowadzone w latach
1906-1914.

W latach 1883-1889 rzad Cesarstwa Niemieckiego pod kierunkiem kancle-
rza Bismarcka wprowadzil system ubezpieczen spofecznych, w ktérym optacanie
obowigzkowej stawki stanowilo gwarancje otrzymania $wiadczen. Nowe usta-
wodawstwo socjalne obejmowato kompleks ustaw, tzw. triade:

1) ustawe z 1883 roku o ubezpieczeniu na wypadek choroby;
2) ustawe z 1884 roku wprowadzajaca odszkodowania za wypadki przy pracy;
3) ustawe z 1889 roku o ubezpieczeniach na wypadek inwalidztwa i starosci®.

Niebagatelne znaczenie w dyskusji o socjalnej funkcji panstwa niemieckiego
w ogdle mial powolany w Berlinie w 1873 roku Zwigzek Polityki Socjalnej,
ktérego podstawowym celem stalty sie¢ naukowe rozwazania nad zagadnieniami
reformy socjalnej i fagodzenie napig¢ spolecznych, zwlaszcza w sferze pracy®.
Reformy socjalne Bismarcka stanowily jednak w znacznej mierze prébe zaha-
mowania wplywow rosnacego w sile ruchu socjalistycznego, zintegrowanie go
z hierarchicznie uporzadkowanym spoteczenstwem oraz uspokojenie rewolucyj-
nych nastrojow spotecznych. W 1878 roku ustawa o socjalistach kanclerz zakazat
dzialalnoéci wszelkich organizacji socjalistycznych, a takze publikacji prasy®.
Ustawodawstwo socjalne przyczynilo si¢ tez posrednio do niepowodzenia rewo-
lucji bolszewickiej w Niemczech.

* J. Orczyk: Polityka spoleczna. Uwarunkowania i cele. Poznan, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, 2008, s. 21.

* S. ZAWADZKI: Parstwo o orientacji spolecznej. Geneza - doswiadczenia — perspektywy.
Warszawa, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, 1996, s. 55.

* J. AULEYTNER: Rozwdj nauki o polityce spolecznej. W: Nauka o polityce spolecznej. Wybrane
problemy teorii i praktyki. Red. ]. AULEYTNER, M. KSIEZOPOLSKI, M. SZYLKO-SKOCZNY. Warsza-
wa, Osrodek Badan Spotecznych, 1990, s. 11.

¢ V. ZIEGELMAYER: Paristwo socjalne w Niemczech: zmiana systemu?. W: Parstwo socjalne
w Europie. Historia - rozwéj — perspektywy. Red. K. Kraus, T. GEISEN, K. PIATEK. Torun, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, 2005, s. 89.
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Niemcy Bismarcka staly si¢ zatem prekursorem systemoéw zabezpieczenia
spotecznego o charakterze ubezpieczeniowym, a pod wplywem tychze rozwigzan
wiele innych krajéow Europy wprowadzito system przymusowych ubezpieczen
spotecznych.

Analogicznych zmian dokonanych w sferze ustawodawstwa socjalnego
mozna doszukiwa¢ si¢ w dziataniach rzadéw liberalnych Zjednoczonego Kro-
lestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii w okresie 1906-1914, poprzedzonych jednak
waznymi zmianami w sferze pracy, edukacji i zdrowia, juz bowiem w 1802 roku
uchwalono pierwsza ustawe fabryczna chronigca dzieci i kobiety oraz normujaca
godziny i warunki ich pracy’. W 1834 roku dokonano reformy ,elzbietanskiej
ustawy o ubogich” (An Acte for the Reliefe of the Poore, nazywanej Poor Law)
z 1601 roku, ustawy, ktéra wprowadzita odtad jednolite $wiadczenia na poziomie
ogolnokrajowym, niwelujac tym samym lokalne rdéznice. Na szczeg6lng uwage
zastuguja dwa podstawowe elementy reformy:

- zasada ,testu domu pracy” (workhouse), bedaca probg ograniczenia §wiadczen
dla oséb zyjacych poza formami instytucjonalnymi — ubogich kierowano do
domoéw pracy, gdzie mieli oni udowodni¢ swoja chec¢ oraz zdolnosci do pracy;

- zasada ,,zmniejszonej zdolnosci do czynnosci prawnych” (less eligibility), ktora
stanowila swoistg stygmatyzacje, gdyz osoby korzystajace z pomocy panstwa
mialy by¢ ubozsze takze w uprawnienia, tak aby powstrzymac erozje etosu
pracy ludzi najmniej zarabiajacych®.

Istotnym przedsiewzieciem, za pomocg ktdrego panstwo staralo si¢ ogra-
niczy¢ negatywne konsekwencje szybkiej industrializacji, byly takie ustawy,
jak ustawa z 1866 roku przenoszaca odpowiedzialno$¢ za zdrowie publiczne
na komuny, ustawa z 1870 roku o obowigzku podstawowego wyksztalcenia
oraz ustawa z 1875 roku wprowadzajaca publiczng stuzbe zdrowia (Public
Health Act)’.

Rozwdj zwigzkéw zawodowych oraz umocnienie ruchu robotniczego (w 1901
roku powstata Partia Pracy) spowodowaly, ze panstwowa polityka spoteczna zy-
skata w procesie tagodzenia kwestii socjalnych nowe impulsy, do ktorych nalezy
zaliczy¢: Old Age Pensions Act (1909 rok), wprowadzajacy emerytury dla oséb
powyzej 70 lat; Trade Board Act (1909 rok), ustawe wprowadzajaca minimum
plac; Health and Unemployment Insurace Act (1911 rok), wprowadzajacy system
ubezpieczeniowy finansowany ze skladek pracownikow, pracodawcéw i panstwa,
obejmujacy ryzyko choroby i braku pracy.

Reformy socjalne zaprowadzone w Wielkiej Brytanii i Irlandii miescily
sie w zakresie panujacego systemu politycznego i nie naruszaly jego podstaw,

7 L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty..., s. 53.

8 T. SCHAREF: Polityka spoteczna w Wielkiej Brytanii: od ustawy o ubogich do ,trzeciej drogi”.
W: Patistwo socjalne w Europie..., s. 61-62.

° S. ZAWADZKI: Patistwo o orientacji spolecznej..., s. 33.

1 T. SCHARF: Polityka spoleczna w Wielkiej Brytanii..., s. 63.
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stanowily swoisty okup zaplacony przez sily liberalne, aby zmniejszy¢ napiecia
spoteczne i uzyska¢ poparcie ruchu robotniczego dla polityki Imperium Brytyj-
skiego.

Etap wielkiego eksperymentu przynidst proby rozwigzania kwestii socjal-
nej w postaci praw socjalnych, ktére mialy stuzy¢ zapewnieniu pokoju spo-
tecznego.

Etap konsolidacji polityki spolecznej, w zaleznosci od przyjetego kryte-
rium", przypada w krajach europejskich bezposrednio po zakonczeniu dziatan
I wojny $wiatowej'?, a w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej poczatki
konsolidacji stanowig lata 30. XX wieku". Gléwnymi zjawiskami, ktore cha-
rakteryzowaly etap konsolidacji, byty zatem wielki kryzys gospodarczy, a takze
IT wojna $wiatowa, gdyz wplynety one na socjalng aktywno$¢ panstwa w kwestii
ubezpieczen spotecznych. Masowe bezrobocie wywolane zalamaniem gospo-
darczym wplynelo na poziom gwarancji panstwowych w sferze bezpieczenstwa
ekonomicznego, pogorszyt sie poziom ochrony pracy i ubezpieczen spotecznych.
Zasadnicza cechg wskazanego etapu rozwoju polityki spotecznej stato sie wiec
uznanie przez panstwo obowigzku wyznaczenia zakresu podstawowych gwa-
rancji bezpieczenstwa ekonomicznego.

Zakonczenie I wojny $wiatowej oraz dokonane rozstrzygniecia na arenie
miedzynarodowej umozliwily odzyskanie przez Polske niepodleglosci w 1918
roku. Rzeczpospolita stanela w obliczu koniecznosci odbudowy kraju w wielu
sferach zycia, m.in. w sferze politycznej. Wsrod tych dziedzin, ktére wymagaly
stworzenia praktycznie od podstaw, znalazla si¢ kwestia ogoélnie rozumiane;
instytucjonalnej polityki spotecznej. Juz na poczatku 1918 roku powotano Mi-
nisterstwo Zdrowia Publicznego, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy", ktére na-
stepnie na mocy ustawy z dnia 28 listopada 1923 roku" zlikwidowano, a jego za-
dania rozdzielono na Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej oraz Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych. Na mocy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 21 czerwca 1932 roku'® Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej przejeto
cze$¢ zadan Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, a od lipca tegoz roku na mocy
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej pod nazwa Ministerstwo Opieki

' L. Dziewiecka-Bokun, stosujac periodyzacj¢ za H. Heclo, wyznacza poczatek okresu kon-
solidacji na lata 30. XX wieku w ogole, Jozef Orczyk zas symptoméw fazy konsolidacji doszukuje
sie w Europie tuz po zakonczeniu dziatan I wojny $wiatowej.

2 J. OrczyK: Polityka spoteczna..., s. 23.

1 L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty..., s. 63.

" Dekret Rady Regencyjnej Krolestwa Polskiego z dnia 4 kwietnia 1918 roku o utworzeniu
Ministerstwa Zdrowia Publicznego, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy. Dz.U. 1918, nr 5, poz. 8.

> Ustawa z dnia 28 listopada 1923 roku w przedmiocie zniesienia Ministerstwa Zdrowia
Publicznego. Dz.U. 1923, nr 131, poz. 1060.

'® Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 21 czerwca 1932 roku o przekazaniu
zakresu dzialania Ministra Spraw Wewnetrznych w sprawach zdrowia publicznego Ministrowi
Pracy i Opieki Spotecznej. Dz.U. 1932, nr 52, poz. 493.
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Spolecznej'” urzad ten pozostawal zasadniczym podmiotem polityki spotecznej
w strukturze centralnych organéw wiladzy.

Jednym z wigkszych wyzwan bylo zorganizowanie jednolitego systemu ubez-
pieczenia spolecznego. W 1919 roku wprowadzono ubezpieczenie na wypadek
choroby®, a w 1924 roku - ustawe o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia”,
w ktdrej rozszerzono ubezpieczenie wypadkowe na mieszkancow terenu dawnego
zaboru rosyjskiego. Waznym etapem w ksztaltowaniu sie ochrony ubezpiecze-
niowej w 20-leciu migdzywojennym bylo objecie ubezpieczeniem emerytalnym
pracownikéw umystowych. Dokonano tego rozporzadzeniem Prezydenta RP
z dnia 24 listopada 1927 roku o ubezpieczeniu pracownikéw umystowych?, kto-
rzy zyskali na nowych zasadach ochrone w sytuacji utraty pracy, a takze ujedno-
licono zasady ochrony ubezpieczeniowej na staro$¢ i na wypadek bezrobocia dla
ogotu pracownikéw umystowych w Polsce.

Wyeliminowanie réznic w zakresie oraz w poziomie ochrony ubezpie-
czeniowej, w tym objecie robotnikdéw ubezpieczeniem emerytalnym, stalo sig
przestanka reformy ubezpieczenia spolecznego i uchwalenia w dniu 28 marca
1933 roku ustawy o ubezpieczeniu spotecznym?' (tzw. ustawy scaleniowe;j), ktéra
objela swym zakresem wszystkie osoby pozostajace w stosunku pracy najemne;
lub w stosunku stuzbowym. Na mocy ustawy scaleniowej oraz rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 roku o zmianie ustawy o ubezpiecze-
niu spolecznem? powstat Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), ktéry zastapit
cztery zaklady powotane na podstawie kryterium chronionego ryzyka: Zaktad
Ubezpieczenia od Wypadkéw, Zaklad Ubezpieczen Pracownikéw Umystowych,
Zaklad Ubezpieczenia Emerytalnego Robotnikéw, Zaklad Ubezpieczenia na Wy-
padek Choroby, a takze Izbe Ubezpieczen Spolecznych (stanowiaca ustawowe
i obowiagzkowe zrzeszenie ubezpieczalni spotecznych i zakltadow)*. Struktura
ubezpieczenia spolecznego zachowana zostata w tym ukladzie do 1949 roku.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 12 lipca 1932 roku o wprowadzeniu
nazwy ,Minister Opieki Spolecznej” i ,Ministerstwo Opieki Spolecznej”. Dz.U. 1932, nr 64,
poz. 597.

8 Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 11 stycznia 1919 roku o obowigzkowym ubezpieczeniu
na wypadek choroby. Dz.Pr.P.P. 1919, nr 9, poz. 122.

¥ Ustawa z dnia 18 lipca 1924 roku o zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia. Dz.U. 1924,
nr 67, poz. 650.

* Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 listopada 1927 roku o ubezpiecze-
niu pracownikéw umystowych. Dz.U. 1927, nr 106, poz. 911.

2 Ustawa z dnia 28 marca 1933 roku o ubezpieczeniu spolecznem. Dz.U. 1933, nr 51, poz. 396.

22 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 roku o zmianie
ustawy z dnia 28 marca 1933 roku o ubezpieczeniu spotecznem. Dz.U. 1934, nr 95, poz. 855.

2 A. MAaLkA: Ustawa scaleniowa - okolicznosci jej uchwalenia i znaczenie dla rozwoju ubez-
pieczenia spotecznego. W: Ubezpieczenie spoteczne — dawniej i dzis. W 80-lecie uchwalenia ustawy
o ubezpieczeniu spotecznym. Red. L. KUCHARCZYK-ROK, O. RAWSKI, A. 70ENA. Wroctaw, Zaklad
Ubezpieczen Spotecznych, Polskie Stowarzyszenie Ubezpieczenia Spolecznego, 2013, s. 23.
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Istotnym wkladem w etap konsolidacji polityki spotecznej stata sie uksztal-
towana w Szwecji koncepcja panstwa rozumianego jako ,dom ludu” - folks
hema*, utozsamiana z pojeciem welfare state, pomimo Ze we wstepnym okresie
stanowila bardziej mys$l przewodnia anizeli doktryne polityczng®. Warto$cig
podkreslang w koncepcji byt solidaryzm, akcentowano polityke socjalng jako
instrument panstwa-opiekuna rodziny, duzy nacisk polozono réwniez na
zwigkszenie interwencjonizmu panstwowego w postaci ,planowania gospodarki
narodowej”*, ale takze wysuwano postulaty rozwoju spoéldzielczosci. Reformy
podjete w Szwecji wywarly silny wplyw przede wszystkim na inne kraje skan-
dynawskie i z tego tez powodu Norwegie, Danig¢ i Finlandie¢ zaliczy¢ nalezy do
krajow o nordyckim modelu welfare state, ktéry w ujeciu Sylwestra Zawadzkiego
charakteryzuje sie:

- modelem ,gospodarki mieszanej”, tzn. wigkszym zakresem sektora publicz-
nego (samorzadowego i spoldzielczego);

- uniwersalnym modelem polityki socjalnej, zapewniajacym prawa socjalne
wszystkim obywatelom niezaleznie od ich sytuacji materialnej;

- aktywizacja kobiet w ramach ogodlnej aktywizacji obywateli w kwestiach
publicznych;

- zasadg redystrybucji dochodu narodowego, gltéwnie przez progresywny sy-
stem podatkowy ograniczajacy nadmierng polaryzacje dochodowa?.

Zwienczeniem dziatan zwiazanych z konsolidacjg polityki spotecznej bylo
przyjecie w Genewie 28 czerwca 1952 roku Konwencji nr 102 Miedzynaro-
dowej Organizacji Pracy dotyczacej minimalnych norm zabezpieczenia spo-
tecznego®.

W potowie lat 50. XX wieku rozpoczal si¢ etap ekspansji polityki spotecz-
nej, ktory wiazal sie z poszerzeniem zakresu przedmiotowego i podmiotowego,
$wiadczeniami socjalnymi obejmowano bowiem kolejno nowe grupy spofeczne.
Role polityki spotecznej sprowadzono do instrumentu wtérnego podziatu do-
chodu narodowego oraz elementu biezacej gry politycznej wskutek przypisania
jej funkcji pozyskiwania poparcia politycznego w zamian za zaspokajanie ros-
nacych zadan kolejnych grup®. Nicholas Barr podkresla w tym kontekscie, ze
programy socjalne ,w demokracjach zachodnich, podobnie jak Bismarckowskie

2 Koncepcje, uchwalong podczas zjazdu w 1928 roku, oglosit Per Albin Hansson, przewod-
niczacy Szwedzkiej Socjaldemokratycznej Partii Robotniczej (SAP).

» Por. W. LAMENTOWICZ: Reformizm szwedzki. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, 1977, s. 73-75.

% J. NowIckI: Szkola szwedzka w ekonomii politycznej. Warszawa, Panstwowe Wydawni-
ctwo Naukowe, 1971, s. 34.

¥ S. ZAWADZKI: Paristwo o orientacji spolecznej..., s. 42.

# Konwencja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm za-
bezpieczenia spolecznego. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 775.

¥ J. OrRczyK: Polityka spoleczna..., s. 24.
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ustawy ubezpieczeniowe, stuzyly politykom do rozwiazywania probleméw
politycznych™®. W okresie ekspansji wykrystalizowala si¢ réwniez koncepcja
panstwa dobrobytu, wskazujaca na role panstwa w procesie koordynacji dziatan
na linii system gospodarczy - system spoleczny?.

Faza ekspansji, rozszerzania zakresu $wiadczen spolecznych zakonczyta
sie symbolicznie w 1973 roku, kiedy gwaltowny wzrost cen ropy naftowej na
rynkach $wiatowych, wynikajacy z embarga panstw OPEC zastosowanego
wobec Stanéw Zjednoczonych, spowodowal kryzys gospodarczy. W efekcie
spadku tempa wzrostu gospodarczego oraz wzrostu przecietnego poziomu cen
w gospodarce (stagflacja) i wzrostu dlugu wewnetrznego instytucje panstwa nie
mogly wywigza¢ si¢ z rozszerzonych przywilejow socjalnych. Konieczne stalo sie
dokonanie korekty systemu $§wiadczen spotecznych.

Zapoczatkowane w latach 80. XX wieku i kontynuowane w latach 90. wie-
ku XX oraz na poczatku XXI stulecia reformy w polityce spolecznej zdaniem
J. Orczyka zasluguja na miano etapu modernizacji i globalizacji. Jednakze pod
wzgledem zachodzacych przemian w zakresie programéw socjalnych w pan-
stwach europejskich mozna wyodrebni¢, za Markiem Rymsza, cztery podetapy:
1) dekade lat 80. XX wieku, zawierajaca si¢ w krytyce oraz probach demontazu

panstwa opiekunczego z pozycji neoliberalnych;

2) dekadg lat 90. XX wieku, obejmujaca okres reform socjalnych w wigkszosci
krajow europejskich;

3) przetom XX/XXI wieku, uwzgledniajacy proces budowania przez europejska
nowa lewice tzw. trzeciej drogi;

4) pierwsza dekade XXI wieku, bedaca proba syntezy nowych koncepcji, a takze
rewizji europejskiego modelu spolecznego®.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze wskazane fazy oraz cezury czasowe maja cha-
rakter umowny, gdyz np. w Wielkiej Brytanii przebiegaly one chronologicznie
wczesniej niz na kontynencie europejskim.

Pierwszy z wymienionych podetapéw zamyka si¢ w reformach welfare state
dokonanych przez brytyjskich neoliberaléw w latach 80. XX wieku. Krytyka
panstwa opiekunczego, dokonana przez $rodowiska konserwatystow, zawierata
sie wlasciwie w jednym stwierdzeniu, zZe panstwo welfare state jest nieskuteczne
w walce z ubdstwem, a instrumenty socjalne spowodowaly pojawienie si¢
underclass — swoistych klientow zyjacych na koszt panstwa, uzaleznionych od
wsparcia, biernych i wyuczonych bezradnosci.

Krytyka welfare state z pozycji neoliberalnych uzyskata szczegolny odzew
w Wielkiej Brytanii oraz w Stanach Zjednoczonych, powodujac zasadniczg prze-

% N. Barr: Ekonomika polityki spolecznej. Przel. M. Zukowsk1. Poznan, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, 1993, s. 397.

*' L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty..., s. 73.

2 M. Rymsza: Aktywizacja w polityce spolecznej. W strong rekonstrukcji europejskich welfare
states?. Warszawa, Wydawnictwo IFiS PAN, 2013, s. 65-66.
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budowe systemdéw wsparcia publicznego. Koncepcja reform socjalnych rzadu
Margaret Thatcher pierwotnie zakladala demontaz welfare state za pomoca
instrumentéw prywatyzacyjnych i komercjalizacyjnych w zakresie programéw
socjalnych, jednak w wersji ostatecznej, uksztaltowanej pod wplywem opinii
publicznej, zasadnicze elementy neoliberalnego podejscia do polityki spoteczne;
objely:

- mechanizmy konkurencji w procesie organizowania ustug spotecznych;

- organizacje pozarzagdowe zaangazowane w $wiadczenie ustug spotecznych;

— idee faczenia prawa do $wiadczen socjalnych z obowiazkiem pracy®.

W modelu polityki spotecznej okresu thatcheryzmu potozono nacisk na tzw.
podejscie aktywizujace w wyniku wdrozenia programoéw, ktére zbiorczo mozna
okresli¢ mianem welfare-to-work — pracy zamiast zasitku.

Dekada lat 90. XX wieku przyniosta dalsze przeobrazenia welfare state,
réwnolegle bowiem z koncepcja neoliberalng rozwijata si¢ idea decentralizacji,
ktérej waznym aspektem stal si¢ wzrost znaczenia samorzadow terytorialnych
podstawowego szczebla w procesie organizacji ustug spotecznych. Obok samo-
rzadu terytorialnego wzrosla réwniez rola organizacji pozarzadowych w proce-
sie $wiadczenia ustug spofecznych, a takze implementacji programéw socjalnych
w sferze aktywizacji na rynku pracy i integracji spoteczne;j.

Waznym etapem w ksztaltowaniu sie polityki spotecznej stal si¢ opracowany
pod koniec lat 90. XX wieku program socjaldemokratéw, okreslany mianem
»trzecia droga”. Istotny wklad w koncepcje wnidst Anthony Giddens, ktdéry za
najwazniejsze elementy uznat:

- aktywne spoleczenstwo obywatelskie, ktore w relacjach z panstwem dziala¢
mialo na zasadach partnerskich;

- inwestycje spoleczne, stanowigce podstawe nowego typu panstwa — panstwa
inwestycji spotecznych i spoleczenstwa opiekunczego;

- polityke odrodzenia spotecznosdci*.

Program ,trzeciej drogi” stanowil znaczacy element w procesie budowy
koncepcji aktywnej polityki spolecznej, a jednoczesnie odejscie od doktryny
panstwa opiekunczego w jej tradycyjnej, historycznej formie.

W sytuacji kryzysu panstwa opiekunczego obserwuje si¢ obecnie prze-
nikanie elementéw réznych ideowych tradycji, a model tak powstalej polityki
spolecznej nosi znamiona eklektycznosci i okreslany jest mianem welfare mix.
W realizowanej koncepcji polityki spolecznej mozna wyrézni¢, za M. Rymsza,
dziesie¢ idei przewodnich:

1. ,idea decentralizacji i zwigzany z tym wzrost znaczenia samorzadéw lokal-
nych;

* Ibidem, s. 69.
* A. GIpDENS: Trzecia droga. Odnowa socjaldemokracji. Przel. H. JANKOWSKA. Warszawa,
Ksigzka i Wiedza, 1999, s. 73-77, 104.
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10.

. zasada pomocniczo$ci panstwa i wzrost znaczenia III sektora;
. uznanie przez panstwo podmiotowosci wspolnot lokalnych i znaczenia wigzi

spotecznych dla budowania kapitatu spofecznego;

. akceptacja neoliberalnego postulatu utrzymania réwnowagi finanséw pub-

licznych i zwigzana z tym zgoda na ograniczenie redystrybucyjnej funkeji
programoéw socjalnych;

. znaczenie negocjacji zbiorowych, przy czym tradycyjne pakty trojstronne

uzupelniane sg dialogiem obywatelskim, w ktérym uczestniczg takze orga-
nizacje spoleczne;

. rola edukacji, w tym systemu edukacji publicznej, jako instrumentu

inwestowania w kapital ludzki i budowania »spoleczenstwa opartego na
wiedzy«;

znaczenie sektora ekonomii spolecznej, zatrudnienia socjalnego i zatrudnie-
nia subsydiowanego dla realizacji polityki zatrudnienia;

. przeciwdzialanie wykluczeniu spolecznemu poprzez pomoc w podjeciu

pracy lub udzial w programach integracyjnych;

dowarto$ciowanie wolontariatu jako formy pracy uzytecznej spolecznie
i formy zdobywania umiejetnosci i kwalifikacji do podjecia pracy zarobko-
wej;

dzialania aktywizujace nie tylko pojedynczych klientéw, ale takze cale spo-
tecznosci lokalne i zwigzany z tym renesans srodowiskowej metody pracy
socjalnej™.

Wskazany zestaw cech welfare mix ogniskuje si¢ wokol problematyki

zatrudnienia, a podejicie to nalezy uzna¢ za nowy model polityki spofecznej
- model aktywnej polityki spolecznej oraz aktywnego panstwa dobrobytu
(active welfare state), ktérego podstawowe zalozenia zawieraja sie w czterech
punktach:

1)

2)

3)

polityka spofeczna nie moze zosta¢ ograniczona do kwestii zatrudnienia
i bezrobocia, niemniej zatrudnienie pozostaje zasadniczym zagadnieniem
w procesie reformowania panstwa opiekunczego;

kompromis co do zasadniczego znaczenia jakosci i skali aktywnej polityki
rynku pracy, w rezultacie skuteczniejszego dostosowania jej do indywidual-
nych potrzeb;

przedmiot zainteresowania panstwa opiekunczego nie powinien zosta¢ za-
wezony jedynie do tradycyjnych rodzajéw ryzyka spolecznego (bezrobocie,
choroba, niesprawnos¢, staros¢), ale winien objac takze nowe obszary ryzyka,
jak wychowywanie dzieci przez jednego z rodzicéw czy brak kwalifikacji
determinujacy diugotrwate bezrobocie;

% M. Rymsza: Aktywna polityka spoteczna w teorii i praktyce. W: W strong aktywnej polityki

spolecznej. Red. T. KAZMIERCZUK, M. Rymsza. Warszawa, Instytut Spraw Publicznych, 2003,
s. 29-30.
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4) aktywne panstwo opiekuncze musi reagowac na stare i nowe obszary ryzyka,
gléwnie wykorzystujac instrumenty prewencyjne, w przeciwienstwie do tra-
dycyjnego panstwa opiekunczego, ktore bylo instytucja pasywna*.

W podsumowaniu rozwazan obejmujacych etapy rozwoju polityki spotecznej
nalezy podkresli¢, ze tradycyjny model panstwa opiekunczego, ukierunkowany
na zabezpieczenie ubogich, ewoluowal w kierunku nastawienia bardziej uni-
wersalnego, udzielajacego wsparcia ze srodkéw publicznych szerszym grupom
spotecznym, jednakze jest to wsparcie o zakresie ograniczonym i wymagajace
kompensacji w postaci indywidualnej przezornosci (zabezpieczenia prywat-
nego). M. Rymsza podkresla w tym kontekscie gléwny aspekt rekonstrukeji
wspolczesnych panstw dobrobytu, swoisty zwrot polegajacy na przejsciu od
programoéw redystrybucyjnych, opartych na zasadzie powszechnosci (z pracow-
niczymi lub obywatelskimi uprawnieniami socjalnymi) i przejscia w kierunku
inicjatyw aktywizujacych, wykorzystujacych programy selektywne i koncepcje
wsparcia warunkowego, nawet jesli odbedzie sie to kosztem ograniczenia po-
ziomu bezpieczenstwa socjalnego”. Nalezy zatem przedstawi¢ generalng uwage,
ze wspolczesna polityka spoleczna to polityka o cechach aktywizujacych i ukie-
runkowana na zwiekszenie szans zyciowych defaworyzowanych jednostek oraz
grup spofecznych.
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Rozdziat

Geneza dziatalno$sci pomocowej w Polsce

Geneza dzialalnosci pomocowej w Polsce sigga poczatkéw polskiej pan-
stwowosci'. Jej rozumienie, zakres i formy udzielanego wsparcia na przestrzeni
wiekéw ulegaty zmianom, co pozwala na wyréznienie w rozwoju tej dzialalnosci
trzech faz:

— dobroczynnosci,
- opiekunczosci,
- pomocy spolecznej’.

Zorganizowane $wiadczenie potrzebujacym wsparcia zapoczatkowano na
ziemiach polskich wraz z chrystianizacjg zamieszkujacych je plemion. Tak jak
to mialo miejsce w Europie, dobroczynnoscia w Polsce zajmowaly si¢ gtéwnie
osoby duchowne, w szczegdlnosci stanowila ona domene dziatania zakonow?.

Do XVIII wieku dominowaly dwie formy pomocy - udzielanie jalmuzny
oraz prowadzenie przytulkow. Obie stanowily podstawe chrzescijanskiego
milosierdzia. Jalmuzne przekazywano ubogim w postaci daréw w naturze lub
pienigdzu. Z kolei przytutki (zwane szpitalami) dawaly schronienie zebrakom,
wibczegom, bezdomnym, starcom oraz sierotom*. Pierwszy szpital na ziemiach
polskich zostal zalozony w 1108 roku we Wroclawiu. Kolejne powstaty w Jedrze-
jowie (szpital Cystersow), Zago$ciu, Poznaniu, Stawkowie, Sandomierzu, Kole.
W placéwkach tych pomoc $wiadczyt nieprzygotowany do tego typu pracy per-
sonel, brakowalo medykéw i sanitariuszy. Czesto angazowano osoby przypad-

' W niniejszym rozdziale przedstawiono geneze dziatalnos$ci pomocowej w Polsce do
1989 roku.

2 Przy czym trzecia faza w pelni uksztaltowala si¢ po 1989 roku, cho¢ pewne jej przejawy
byty widoczne juz w PRL. S. NITECKI: Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym.
Warszawa, Wydawnictwo ,Wolters Kluwer Polska”, 2008, s. 17.

> J. Lopato: Milosierdzie i dobroczynnos¢ w Polsce. ,Polityka Spoteczna” 1982, nr 4,
s. 24.

* Ibidem.
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kowe, a nawet przestepcow. To z kolei wptywalo na wysoka smiertelnos¢ osob,
ktére znalazly w przytutkach schronienie®. Poczatkowo pod jednym dachem
umieszczano catkowicie odmienne kategorie oséb potrzebujacych. Z czasem
dokonywala si¢ jednak specjalizacja szpitali, a odpowiedzialnos¢ za prowa-
dzenie placéwek przejmowaly przede wszystkim zakony, cho¢ powotywano je
réwniez przy kosciotach parafialnych®. Najwiekszy rozwdj tej formy pomocy
mial miejsce na przelomie XIII i XIV wieku - wowczas szpitale podejmowaty
dziatalno$¢ w niemal kazdym wiekszym miescie. Co wigcej, miaty one charakter
quasi-publiczny, poniewaz miasta czesciowo pokrywaly koszty ich utrzymania,
a wladze miejskie przy wspoétudziale duchowienstwa administrowaly tymi pla-
cowkami. Taki stan rzeczy trwal do polowy XVIII wieku”.

W poczatkowym okresie polskiej panstwowosci dobroczynnos¢ pozostawala
catkowicie w gestii Kosciota katolickiego. Wladze $wieckie az do konca XIV
wieku nie podejmowaly tego typu przedsiewzigé. Pierwszym aktem prawnym
normujgcym aktywno$¢ panstwa w zakresie dobroczynnosci byly statuty wi-
$lickie Kazimierza Wielkiego z 1347 roku. Okreslaly one formy sprawowania
opieki nad osobami uposledzonymi®. Przyjecie kolejnych regulacji prawnych byto
spowodowane tym, ze rosngca liczba zebrakéw oraz tzw. ludzi luznych stawala
sie powaznym problemem i uniemozliwiala rozwdj $redniowiecznych miast.
Ludzie luzni przemieszczali si¢ po calym kraju w poszukiwaniu pracy i chleba,
czesto dopuszczajac sie przy tym kradziezy i rozbojow’. Aktem prawnym, ktory
mial na celu przeciwdzialanie tym procederom, byly statuty Jana Olbrachta wy-
dane w 1496 roku. Statuty dzielily bowiem ubogich na zdolnych i niezdolnych
do wykonywania pracy. Niezdolni otrzymywali §wiadectwo, ktére uprawniato
do zbierania jalmuzny i przebywania w przytutkach. Natomiast osoby zdolne
do pracy mialy by¢ przymusowo zatrudniane. Podobne akty prawne o repre-
syjnym charakterze byly wydawane réowniez w pozniejszym okresie - w XVI
i XVII wieku®.

Pod koniec XVI wieku pojawila si¢ z nowa forma dziatalnosci dobroczynnej
w Polsce. Jej propagatorem byt Piotr Skarga. Kaznodzieja zalozyl w Krakowie
Bank Pobozny, ktéry zajmowal si¢ udzielaniem niewielkich pozyczek pod za-
staw, oraz Skrzynke $w. Mikolaja, ktéra stanowita forme zbierania funduszy na
rzecz ubogich panien bez posagu. Ponadto P. Skarga utworzyl bractwa dobro-
czynne: Bractwo Milosierdzia oraz Bractwo $w. Lazarza. Instytucje te byly or-

> A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoteczna - doswiadczenia historyczne. Torun, Regionalny
Osrodek Polityki Spotecznej, 2006, s. 21-22.

¢ J. LopaTo: Rodowdd pomocy spolecznej. ,,Polityka Spoleczna” 1982, nr 4, s. 20.

7 J. LopaTo: Milosierdzie i dobroczynnosc..., s. 24.

8 A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 23-24.

® J. LopaTo: Milosierdzie i dobroczynnosc..., s. 24-25.

1 Z. GORALSKI: Dziatalnos¢ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej. Krakéw, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe — Oddzial w Krakowie, 1973, s. 16.
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ganizacjami §wieckimi zrzeszajacymi osoby z bogatszych warstw spoleczenstwa.
Srodki ze sktadek optacanych przez cztonkédw bractw przeznaczano na pomoc
osobom potrzebujacym, ktora byla im przekazywana podczas cotygodniowych
wizyt. Dodatkowo instytucje te pomagaly wladzom miejskim w umieszczaniu
0s6b bezdomnych, chorych oraz kalekich w przytutkach, a ubogim, ktérzy mogli
pracowal, pomagaly znalez¢ zatrudnienie'.

Gwaltowny rozwdj dobroczynnosci panstwowej nastapil za panowania kréla
Stanistawa Augusta Poniatowskiego. Uznano ja wowczas za obszar aktywnosci
policji, czyli szeroko rozumianej administracji. Dodatkowo krél Stanistaw
August przeznaczyl specjalne fundusze na dzialalnos¢ niektdérych szpitali.
Nie stanowilo to duzego wysitku finansowego, jednak warte podkreslenia jest
zainteresowanie sfer decydujacych o ksztalcie polityki panstwa problemami
najubozszych. Kolejnym przejawem krolewskiej aktywnosci w tej dziedzinie
bylo powotlanie komisji dobrego porzadku (boni ordinis) dla Starej i Nowej
Warszawy. Wkrétce po tym wydarzeniu, w 1768 roku, sejm podjat decyzje o po-
wolaniu komisji tego typu dla pozostalych miast krélewskich. Pierwsze z nich
utworzono dopiero w drugiej potowie lat 70. XVIII wieku. Instytucje te zajety
sie problemem zebrakow i wldczegédw. Ponadto osoby, ktére nie mogly samo-
dzielnie egzystowac, byly przez nie kierowane do szpitali. Komisje kontrolowaty
réwniez dokumenty fundacyjne przytutkéw, co miato uporzadkowaé organi-
zacje i fundusze tych podmiotéw. Nadzorem zostaly objete takze apteki, gdyz
sprawdzano patenty przedstawicieli zawodéw medycznych. Skuteczno$¢ prac
podejmowanych przez te instytucje zalezala jednak od warunkéw lokalnych,
doboru 0s6b pracujacych na ich rzecz oraz czasu, w ktérym prowadzity one dzia-
talnos¢™.

W 1775 roku sejm rozbiorowy powotal Komisj¢ nad Szpitalami w Koro-
nie i odrebng w Wielkim Ksigstwie Litewskim. Podmioty te mialy zarzadza¢
szpitalami, kierowa¢ akcjami dobroczynnymi oraz zwalczaé zebractwo'. Na
jednym ze swoich posiedzen Komisja Koronna opracowala uniwersal w sprawie
zebrakow, ktory nawigzywal do statutow Jana Olbrachta. W mysl uniwersalu
zakazane bylo udzielanie jalmuzny osobom, ktére nie posiadaly odpowiednich
zezwolen. Niestety instytucje te nie przyczynily sie w znaczacym stopniu do
rozwoju dobroczynnosci w I Rzeczypospolitej. Wynika to przede wszystkim
z faktu, ze w ich skiad weszly osoby, ktore juz uprzednio zajete byty sprawami
panstwowymi i w zwigzku z tym ich zaangazowanie w prace nowo utworzo-
nych podmiotéw bylo stosunkowo niewielkie*. Komisje nad szpitalami zostaty
rozwigzane w 1780 roku, a ich zadania przejety komisje dobrego porzadku

' J. LoraTO: Milosierdzie i dobroczynnosé..., s. 25.

2 T. SRoGosz: Opieka spoteczna u progu Sejmu Czteroletniego. ,,Polityka Spoleczna” 1989,
nr 5-6, s. 28-29.

3 Tbidem, s. 29.

" Z. GORALSKI: Dzialalnos¢ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej..., s. 18-19.
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i Departament Policji Rady Nieustajacej. Utworzona w 1775 roku Rada Nie-
ustajaca stanowila najwyzszy organ administracyjny. Instytucja ta nie cieszyla
sie sympatig Polakéw, poniewaz zostala powotana pod wpltywem carycy Kata-
rzyny. Departament Policji zajmowat si¢ natomiast problemem Zebractwa, a od
1780 roku réwniez szpitalnictwem'.

Za panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego nasilily si¢ tendencje do
organizowania dziatalnosci dobroczynnej w posiadfosciach magnackich. Naj-
wieksze zastugi w tej dziedzinie mieli Pawel Ksawery Brzostowski (zalozyciel
Banku Milosierdzia) oraz ksiezna Anna Jablonowska, ktéra miedzy innymi
organizowala szkolenia poloznych wiejskich, powolywata kasy pozyczkowe
i magazyny publiczne na wypadek klesk zywiotowych'.

Kolejnym istotnym dla dzialalnosci pomocowej w Polsce wydarzeniem bylo
uchwalenie w 1791 roku Konstytucji 3 maja, ktora to regulowata ustréj prawny
Rzeczypospolitej Obojga Narodéw. Na mocy Konstytucji powotano Straz Praw -
organ, ktérego czlonkowie kierowali caloscig dziatalnosci panstwa, w tym row-
niez dobroczynnoscig. Ponadto 20 czerwca 1791 roku sejm utworzyl Komisje
Policji Obojga Narodéw. W zakresie obowigzkéw Komisji znajdowala sig filan-
tropia’’. Kolejnymi urzedami panstwowymi, ktére zajmowaly si¢ sprawami ludzi
ubogich, byly ustanowione przez Sejm Czteroletni Komisje Cywilno-Wojskowe.
Instytucje te wprowadzilty paszporty, a takze dokonywaly ich kontroli, co umoz-
liwiato monitorowanie zebrakéw i kierowanie ich do pracy*.

W 1795 roku w wyniku trzeciego rozbioru Polska utracila niepodleglosc.
Po upadku Rzeczypospolitej tylko na ziemiach zaboru rosyjskiego zachowane
zostaly formy quasi-panstwowosci polskiej. Poczatkowo, za czaséw napoleon-
skich, utworzono Ksigstwo Warszawskie (1807-1815), a w p6zniejszym okresie,
na mocy porozumien kongresu wiedenskiego, powotano Krolestwo Polskie
(1815-1870)".

Problemem dobroczynnosci w Ksiestwie Warszawskim zajmowal sie resort
spraw wewnetrznych, a w terenie dzialalno$¢ t¢ podejmowali prefekci departa-
mentéw, burmistrzowie miast i wojtowie gmin. Jednakze gléwny cigzar odpo-
wiedzialno$ci za filantropie spoczywal na duchowienstwie. W tym czasie nastg-
pilo ograniczenie dzialalnosci pomocowej — czes¢ szpitali funkcjonujacych przy
parafiach wiejskich zostata zlikwidowana®. Z kolei w Krdlestwie Polskim w 1817
roku pojawily sie pierwsze regulacje nakladajace na organy wiadzy publicznej
obowiazek udzielania pomocy osobom ubogim. Zgodnie z postanowieniem Na-
miestnika Krélestwa, gminy zostaly zobowigzane do zabezpieczenia odpowied-

5 T. SROoGOsz: Opieka spoteczna u progu Sejmu Czteroletniego..., s. 29.

16 Tbidem, s. 30.

7" A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 25.

18 Z. GORALSKI: Dziatalnos¢ charytatywna w Polsce przedrozbiorowej..., s. 18-19.
" A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 25.

2 J. LopaTo: Milosierdzie i dobroczynno$é..., s. 25.
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nich §rodkéw materialnych na utrzymanie oséb ubogich niezdolnych do pracy*.
Ponadto powolano instytucje, ktéra miala zarzadza¢ szpitalami - Rade Ogodlna
Dozorczg nad Szpitalami przy Komisji Rzadowej Spraw Wewnetrznych i Policji.
W 1832 roku obowigzki tego organu oraz Rad Szczegélowych przejela Rada
Gloéwna Opiekuncza (na szczeblu centralnym) i Rady Szczegotowe Opiekuncze
(dziatajgce przy wszystkich szpitalach). Dla rozwoju szpitalnictwa przelomowe
znaczenie mial ukaz z 18 lutego 1842 roku, na mocy ktdrego szpitale parafialne
zostaly przeksztalcone w domy schronienia dla starcéw i kalek®>. W tym samym
roku utworzono dozory parafialne, ktérym przekazano kompetencje zarzadcze
nad instytucjami dobroczynnymi. Do tej pory znajdowaly si¢ one w rekach woj-
tow i burmistrzéw?. W 1864 roku dozory zostaty zlikwidowane, a ich obowiazki
przejeli wojtowie oraz zebrania gminne. Gminy otrzymaly réwniez mozliwosé
nakfadania na mieszkancéw obowiazkowych skladek, ktére nastepnie przezna-
czano na cele dobroczynne. W 1870 roku rozwigzano Rad¢ Gtéwna Opiekuncza
i Rady Szczegotowe. Od tego momentu nastapit regres dzialalnosci dobroczynnej
w zaborze rosyjskim**. Sytuacje w tym zakresie pogorszyl obowiazek posiadania
od 1872 roku odpowiednich zezwolen na zakladanie i prowadzenie towarzystw
dobroczynnych. Pozwolenia te byly wydawane przez wladze carskie, ktore robity
to niechetnie®.

W zaborze pruskim dzialalno$¢ dobroczynna byla podejmowana gléwnie
przez lokalne zwigzki wspierania ubogich. Pomocy udzielaly réowniez zwigzki
o zasiegu krajowym (gltéwnie osobom, ktdre nie spetniaty warunkow, by uzyskac
opieke w gminie). Wsparcie bylo §wiadczone na podstawie ustawy z 6 czerwca
1870 roku®. Ustawa ta wprowadzila jednolite zasady uzyskiwania prawa do
$wiadczen w poszczegélnych gminach. O pomoc mogly ubiegaé si¢ osoby, ktore
ukonczyly 24. rok zycia i przebywaly w danej gminie nieprzerwanie przez okres
co najmniej dwoch lat”.

W zaborze austriackim w 1863 roku uchwalono ustawe¢ o gminach. Na-
kladala ona na gminy obowigzek udzielenia pomocy osobom, ktére nie byty
w stanie samodzielnie zaspokoi¢ swoich potrzeb. Dotyczylo to gléwnie porzu-
conych dzieci, 0s6b ubogich, kalekich i nieuleczalnie chorych. Zdolni do pracy
mogli by¢ do niej kierowani przymusowo. Dzialalnos¢ socjalng finansowano
z funduszu ubogich, na ktéry skladaly sie obowigzkowe wplaty oraz wolne

2 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna. Dynamika instytucji. Warszawa, Wydawnictwo
Uniwersytetu Warszawskiego, 2005, s. 52.

22 Z. JASTRZEBOWSKI: Opieka spoleczna w Krélestwie Polskim (1815-1870). ,,Polityka Spotecz-
na” 1985, nr 3, s. 24.

# J. LopaTo: Milosierdzie i dobroczynnosé..., s. 26.

* Tbidem.

» D. ZALEWSKL: Opieka i pomoc spoteczna..., s. 53.

% A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoteczna..., s. 29.

7 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 55.
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datki. Co wazne, o pomoc mogty ubiega¢ sie osoby posiadajace status obywatela
gminy lub osoby, ktére dysponowaly majatkiem nieruchomym w danej gminie
badz oplacaly podatki bezposrednie w okreslonej wysokosci i z tego tytutu byly
czltonkami gminy*.

Wybuch I wojny $wiatowej wigzal si¢ z pogorszeniem warunkéw zycia lud-
nosci zamieszkujacej ziemie polskie trzech zaborow. Z tego wzgledu szczegdlna
role odgrywata wowczas dzialalno$¢ dobroczynna, ktéra podejmowaty komitety
obywatelskie. Juz w 1914 roku utworzono Centralny Komitet Obywatelski, a na-
stepnie powotano komitety guberniane i powiatowe. Wraz z rozwojem dziatan
wojennych zakres obowigzkow komitetow systematycznie si¢ powiekszal. Byly
one odpowiedzialne m.in. za sprawienie pochéwku, funkcjonowanie szpitali,
dostarczanie zywnos$ci. Ponadto Centralny Komitet Obywatelski zajat si¢ orga-
nizacja schronisk dla dzieci i dorostych, ktérzy nie byli zdolni do samodzielnego
zycia®.

Dziatalnos¢ dobroczynna na ziemiach polskich do 1918 roku ulegata licznym
zmianom. Pierwotnie miata ona marginalne znaczenie, a zajmowalo si¢ nig tylko
duchowienstwo. Wraz z uplywem czasu dobroczynnos¢ stala si¢ przedmiotem
zainteresowania wladz panstwowych. Niestety rozwdj polskich regulacji w tej
materii zostal przerwany w wyniku utraty przez panstwo polskie niepodlegtosci.
W omawianym okresie dobroczynnoscig zajmowaly si¢ takze osoby prywatne
oraz roznego rodzaju towarzystwa czy fundacje.

Odzyskanie przez Polske 11 listopada 1918 roku niepodleglosci wigzalo si¢ ze
zmiang w podejsciu do dzialan na rzecz osob, ktore z réznych wzgledéw potrze-
bowaly pomocy. Nastapilo wéwczas przeobrazenie dobroczynnosci w opieke
spoleczna®. Niekorzystna sytuacja ekonomiczna i spoteczna wymuszata na wta-
dzach panstwowych, podjecie niezbednych krokéow zaradczych. Juz na poczatku
1918 roku na mocy dekretu Rady Regencyjnej, jednego z gtéwnych polskich
osrodkéw wladzy przed uzyskaniem niepodleglosci, utworzono Ministerstwo
Zdrowia Publicznego, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy. Jeszcze w tym samym
roku z zakresu kompetencji resortu wylaczono ochrone¢ zdrowia i od tej pory
funkcjonowatl on jako Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej. Organ ten byl
gtéwnym podmiotem polityki spotecznej w Polsce miedzywojennej*.

Pierwszy rzad niepodleglego panstwa polskiego, na ktérego czele stanat
Jedrzej Moraczewski, wprowadzil reformy majace na celu poprawienie warun-
kow zycia ludnodci. Szczegolnie korzystne, zwlaszcza dla robotnikéw, bylto usta-
wodawstwo socjalne, ktore wprowadzalo m.in.: 46-godzinny tydzien pracy,

28 Tbidem, s. 57.

¥ A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 32-33.

W ten sposdb rozpoczat si¢ drugi etap genezy - faza opiekunczosci. I. SIERPOWSKA: Pra-
wo pomocy spotecznej. Krakéw, Wydawnictwo ,Wolters Kluwer Polska”, 2007, s. 18-19.

3 D. GRANIEWSKA: Ministerstwo Pracy i Opieki Spotecznej jako podmiot polityki spolecznej
w okresie migdzywojennym. ,Polityka Spoleczna” 1991, nr 10, s. 20.
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ubezpieczenia na wypadek choroby, opieke zdrowotna dla ubezpieczonych,
a takze place minimalng w zakladach panstwowych. To spowodowalo, ze
w pierwszych powojennych latach Polska byla europejskim liderem pod wzgle-
dem ochrony socjalnej ludnosci*>. Utworzono réwniez Panstwowy Urzad do
spraw Jencow, ktory pdzniej zostal przeksztalcony w Panstwowy Urzad do spraw
Jenicdw, Uchodzcéw i Robotnikow. 27 stycznia 1919 roku powstaly Panstwowe
Urzedy Posrednictwa Pracy i Opieki nad UchodZcami, ktérych zadaniem bylo
udzielanie pomocy osobom poszukujagcym pracy oraz sprawowanie opieki nad
uchodzcami polskimi. Opieka objeto réwniez dzieci. W tej materii znacznego
wsparcia udzielal rzad Stanéw Zjednoczonych za posrednictwem Amerykan-
skiego Wydzialu Ratunkowego. W pdzniejszym okresie wsparciem tym zajal sie
Polsko-Amerykanski Komitet Pomocy Dzieciom™.

Po odzyskaniu przez panstwo polskie niepodleglosci szczegdlnie wazna
funkcje pelnily delegatury opieki spolecznej. Delegatury dzialaly na terenie
Warszawy, ziem Krélestwa Kongresowego oraz Malopolski Zachodniej. 1 stycz-
nia 1922 roku zadania delegatur przejety wojewodzkie wydzialy pracy i opieki
spolecznej. Natomiast w sejmikach i radach miejskich dzialaly powiatowe ko-
misje opieki spolecznej. Instytucje te miaty koordynowa¢ dzialania pomocowe
podejmowane przez organy administracji rzadowej, samorzadowej oraz osoby
prywatne. Do momentu uchwalenia ustawy, ktéra regulowala kwestie zwigzane
z opieka spoleczng, w Polsce funkcjonowal zatem dwuinstancyjny system
ochrony socjalnej**.

Dzialania z zakresu opieki spolecznej w pierwszych latach polskiej pan-
stwowosci byly podejmowane w dwoéch kierunkach. Z jednej strony wiadze
panstwowe staraly sie uporzadkowa¢ ustawodawstwo socjalne, ktdre stanowito
spuscizne trzech zabordéw, z drugiej niezbedne byto podjecie doraznych krokow,
ktére mialy na celu ustabilizowanie sytuacji spoleczno-ekonomicznej w kraju®.

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego duzg aktywnoscig wykazywaty
sie towarzystwa, fundacje, jak réwniez osoby prywatne. Poczatkowo zajmowaty
sie one przede wszystkim udzielaniem pomocy osieroconym dzieciom. Do tego
typu instytucji nalezaly m.in.: Polski Czerwony Krzyz, Towarzystwo Opieki
nad Dzie¢mi Katolickimi, Caritas, Towarzystwo Kolonii Letnich, ktére funk-
cjonowaly w Wielkopolsce; a takze Towarzystwo Ochrony Dzieci i Mlodziezy,
Krajowy Komitet Opieki nad Sierotami Zydowskimi w Galicji, dziatajace w Ma-
topolsce’®. Fundacje oraz stowarzyszenia, ktdre zajmowaly sie $wiadczeniem

2 W. RoszkowskI: Najnowsza historia Polski. T. 1: 1914-1945. Warszawa, Wydawnictwo
»Swiat Ksigzki”, 2003, s. 110.

3 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 64.

** Tbidem, s. 64-65.

» Ibidem, s. 63.

% E. LES: Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce. Warszawa, Wydawnictwo ,,Pré-
szynski i S-ka”, 2001, s. 76.
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ustug z zakresu opieki spolecznej, byly kontrolowane przez starostéw oraz od-
rebne ograny nadzoru®.

Wraz z uplywem czasu i postgpem prac nad porzadkiem prawnym mlodego
panstwa polskiego konieczne stalo si¢ uchwalenie aktu prawnego, ktéry w sposéb
calo$ciowy regulowalby §wiadczenie opieki spotecznej. Jednakze wszelkie prace
nad projektem nowego ustawodawstwa uniemozliwialy spory o charakterze
ideologicznym pomiedzy zwolennikami podejscia liberalnego a sympatykami in-
terwencjonizmu panstwowego. Najwigksze roznice wystepowaly w odmiennym
podejsciu do kwestii autonomii wspdlnot samorzadowych oraz obowigzkéw pan-
stwa wzgledem obywateli*. Przelomem w tej materii bylo zgloszenie przez Komi-
sje Sejmowa Opieki Spotecznej naglego wniosku o ustawowe rozwigzanie spraw
z zakresu opieki spolecznej, ktore mialo miejsce 26 stycznia 1923 roku. Dalo to
poczatek pracom nad nowym prawodawstwem. Projekt ustawy zostal zrefero-
wany w Sejmie przez postanke Klubu Polskiej Partii Socjalistycznej i przyjeto go
w drugim czytaniu - 28 czerwca 1923 roku®. W konsekwencji — ustawa o opie-
ce spolecznej, ktora zostala ogloszona 16 sierpnia 1923 roku, weszla w Zycie
21 marca 1924 roku i uchylona zostala dopiero 16 stycznia 1991 roku®. Tym
samym zakonczyl si¢ etap dzialan dobroczynnych, podejmowanych gléwnie
przez podmioty prywatne, a rozpoczal okres panstwowej opiekunczosci®.

Z faktu przyjecia ustawy o opiece spolecznej wynikaja dwie podstawowe
zasady, ktore ja cechowaly:

1) zasada obowiazkowosci i powszechnosci udzielania $§wiadczen osobom po-
trzebujacym*?,

2) uspolecznienie opieki, czyli wspdtpraca panstwa z organizacjami pozarzado-
wymi®.

Ponadto opieka spoleczna zostala zdecentralizowana. Gléwny cigzar realiza-
cji zadan wynikajacych z ustawy o opiece spotecznej w dwudziestoleciu miedzy-
wojennym spoczywal na wspoélnotach lokalnych. Panstwo uczynilo samorzady

7 E. LS: Od filantropii do pomocniczosci. Studium poréwnawcze rozwoju i dziatalnosci orga-
nizacji spotecznych. Warszawa, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, 2000, s. 89-90.

3 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 66.

¥ A. OLESZCZYNSKA: Z historii pomocy spolecznej oraz ksztatcenia pracownikéw socjalnych.
»Opiekun Spoleczny” 1983, nr 1-2, s. 44-45.

40 Dz.U. 1923, nr 92, poz. 726, z pdzn. zm.

4 Regulacje z zakresu opieki spolecznej z 1923 roku laczyly rozwigzania europejskie z polska
tradycja w postaci dzialalno$ci organizacji spotecznych i Kosciola katolickiego. Byly one w duzej
mierze wzorowane na ustawodawstwie niemieckim, ktére uznawane bylo za najnowoczesniejsze
w Europie. J. Krzyszkowsk1: Migdzy paristwem opiekuriczym a opiekuriczym spoleczeristwem.
Determinanty funkcjonowania Srodowiskowej pomocy spolecznej na poziomie lokalnym. L6dz,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 2005, s. 53.

2 D. ZALEWSKIL: Opieka i pomoc spoteczna..., s. 71.

# J. KRzZYSZKOWSKI: Miedzy paristwem opiekuriczym a opiekuniczym spoleczeristwem. ..,
s. 52.
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oraz organizacje spoteczne wykonawcami obowiazku gwarantowania uprawnien
socjalnych obywatelom*!. Nadzér nad prawidlowym wypelnianiem przez wta-
dze lokalne obowigzkéw sprawowato Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej.
Ustawa zakladala tez powolanie Rady Opieki Spolecznej, ktora byla cialem
opiniodawczo-doradczym®.

Zgodnie z art. 1 ustawy o opiece spolecznej pojecie opieki oznaczalo za-
spokajanie ze srodkéw publicznych niezbednych potrzeb zyciowych tych oséb,
ktére trwale lub chwilowo wlasnymi srodkami materialnymi lub wlasng praca
uczyni¢ tego nie moga, jak réwniez zapobieganie wytwarzaniu si¢ tego stanu.
Ustawowy zakres opieki spolecznej obejmowal: opieke nad niemowletami,
dzie¢mi i mlodzieza, zwlaszcza sierotami, pélsierotami, dzie¢mi zaniedbanymi,
opuszczonymi, przestepczymi oraz zagrozonymi przez wplyw zlego otoczenia;
ochrone macierzynstwa; opieke nad starcami, inwalidami, kalekami, nieule-
czalnie chorymi, uposledzonymi umystowo i niezdolnymi do pracy; opieke nad
bezdomnymi ofiarami wojny i szczegélnie cigzko poszkodowanymi; opieke nad
wiezniami po odbyciu kary; walke z zebractwem, wldczegostwem, alkoholizmem
i nierzagdem; a ponadto pomoc instytucjom opiekunczym prywatnym (art. 2).
Swiadczenie opieki polegalo m.in. na zapewnieniu zywnosci, odziezy, obuwia,
opalu, pomocy w powrocie do pracy, sprawieniu pogrzebu. Wsparcia udzielano
stale lub doraznie. Dzialania te finansowane byty przede wszystkim przez samo-
rzady lokalne. Pienigdze na opieke spoteczng pochodzily z kar i grzywien, ktére
nakladano na osoby fizyczne oraz prawne, a takze z budzetu centralnego*.

Istotnym dla opieki spolecznej dwudziestolecia miedzywojennego aktem
prawnym bylo rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 6 marca 1928 roku
o opiekunach spolecznych i komisjach spolecznych?’. Opiekunowie nawia-
zywali bezposredni kontakt z odbiorcami $wiadczen socjalnych. Zakres ich
obowiazkow byt szeroki, m.in. sprawdzali stan majatkowy oséb, ktére ubiegaly
sie 0 pomoc; wnioskowali o udzielenie §wiadczen lub w momencie poprawienia
sytuacji materialnej — o ich pozbawienie*. Poza tym inicjowali wspolprace
oraz wspodldziatali w zakresie pomocy spolecznej z organizacjami o gminnym
charakterze, udzielali doraznej pomocy ze srodkéw specjalnych przeznaczonych
na te pomoc, przedstawiali zarzadowi gminy wnioski wynikajace z prowadzo-
nej dzialalnosci, a co najmniej raz w roku skladali sprawozdanie z podjetych
czynno$ci®. Opiekunowie spoleczni nie stanowili kategorii profesjonalnych
pracownikéw administracji publicznej. Pelnili role dziataczy spolecznych czy

* D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 81.

* D. GRANIEWSKA: Ministerstwo Pracy i Opieki Spolecznej jako podmiot polityki spolecz-
nej..., s. 22.

¢ Ibidem, s. 39-41.

¥ Dz.U. 1928, nr 29, poz. 267.

8 D. ZALEWSKIL: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 82-83.

*° A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 40.
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tez 0sob spofecznego zaufania, ktére wykonywaly swoje obowigzki w imieniu
gmin i nie otrzymywaly w zamian za to wynagrodzenia. Opiekunéw wybieraty
wladze lokalne®. Funkcja opiekuna spotecznego stanowila zatem odpowiednik
dzisiejszego pracownika socjalnego®'.

Dalszy rozwdj opieki spolecznej zostal zahamowany wybuchem II wojny
$wiatowej. Napieta sytuacja w Europie, a takze przeswiadczenie o nieuchronnosci
konfliktu zbrojnego spowodowaty, ze jeszcze przed rozpoczgciem wojny wiadze
polskie prowadzily prace nad utworzeniem instytucji, ktora $wiadczylaby opieke
spoleczng podczas dzialan wojennych. Ostatecznie utworzono Ogolnopolski
Komitet Samopomocy Spotecznej, a Warszawie do konca 1941 roku dziatalnos¢
prowadzit Stoteczny Komitet Samopomocy Spotecznej*.

Podstawowym problemem mieszkancéw ziem polskich znajdujacych si¢ pod
okupacja niemiecka i radziecka byl brak Zywnosci. Dlatego tez najpowszech-
niejsza forma opieki spolecznej byto swiadczenie positkéw badz przekazywanie
produktéw zywnosciowych. Dzialania opiekuncze polegaly rowniez na rozdaw-
nictwie obuwia i odziezy. Istotne znaczenie mialo tez wsparcie w zakresie opieki
zdrowotnej — dla przykladu apteki wydawaly bezplatnie lekarstwa wypisywane
na receptach przez lekarzy wspoldziatajacych z organizacjami spotecznymi®.

Na ziemiach, ktére znalazly si¢ pod okupacja radziecks, prowadzona byla
komunistyczna propaganda, przedstawiajaca Polske jako panstwo kapitalistow
i obszarnikow, ktérzy powodowali stopniowe wyniszczanie polskich mas
pracujacych. Reformy przeprowadzone przez wladze radzieckie doprowadzily
spofeczenstwo do skrajnej nedzy. Co wiecej, przejeto niemal caly znajdujacy sie
w rekach polskich majatek>.

Tymczasem na ziemiach wcielonych do Rzeszy zdelegalizowano wszystkie
organizacje spoleczne, a Kosciot katolicki utracit osobowos¢ prawng. Wszelkie
dzialania pomocowe prowadzone na tym terenie mialy zatem charakter kon-
spiracyjny®. Swiadczenie pomocy bylo oficjalnie kontynuowane w Generalnym
Gubernatorstwie, gdzie poczatkowo mogly swobodnie funkcjonowaé stowa-
rzyszenia i fundacje. Wladze niemieckie powolaly Rade Gléwna Opiekuncza,
a w powiatach dzialaly jej organy terenowe, czyli Polskie Komitety Opiekuncze

0 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 82-83.

3t Szczegblnie doniosla role dla tworzenia podstaw pracy socjalnej w Polsce odegrata w okre-
sie dwudziestolecia miedzywojennego Helena Radlinska. Jej zdaniem, ,Praca spoleczna pojeta
jako wychowanie powinna obejmowa¢ rownoczesnie budzenie potrzeb, uswiadamianie idealow,
organizowanie sil, uczenie techniki. Nie moze ona jednak wdziera¢ sie w tajniki zycia indywidu-
alnego i dazy¢ do przemocy duchowe;j”. Cyt. za: http://www.radlinska.pl/pl/home/ [data dostepu:
7.11.2016].

2 Organizacje te podporzadkowane zostaly Radzie Gléwnej Opiekunczej. A. OLESZCZYN-
SKA: Z historii pomocy spolecznej..., s. 50.

% A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 47-48.

> 'W. RoszkowsKI: Najnowsza historia Polski. T. 1: 1914-1945..., s. 431-439.

» E. LES: Od filantropii do pomocniczosci..., s. 92-94.
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(PolKo). Rada Gléwna Opiekuncza odpowiedzialna byla za zdobywanie $rod-
kow na opieke spoteczng, jak rowniez za przekazywanie pomocy pienigznej oraz
rzeczowej. Wszystkie organizacje, ktére weszty w sklad Rady, mialy zapewniong
autonomie. Byly to zaréwno podmioty $wieckie, jak i wyznaniowe. W lipcu
i sierpniu 1940 roku ukazaly si¢ rozporzadzenia, na mocy ktérych rozwigzano
stowarzyszenia i fundacje poza zrzeszonymi w Radzie Gléwnej Opiekuncze;.
Z kolei w 1942 roku ograniczenia dotknely réwniez podmiotéw wchodzacych
w sklad Rady - uchylajac ich dokumenty statutowe, pozbawiono je autonomii.
Ponadto panstwo niemieckie przejelo majatek tych podmiotéw. Z punktu
widzenia prawa, oznaczalo to likwidacje polskich organizacji, w tym réwniez
tych, ktére dziataly w obszarze opieki spolecznej. Instytucja, ktora formalnie nie
zostala wcielona do Rady Glownej Opiekunczej, byl Polski Czerwony Krzyz.
Poczatkowo mial on tylko wspoétdziata¢ z Rada. Jednak wtadze niemieckie stop-
niowo ograniczaly funkcjonowanie tej organizacji — najpierw musiala przekaza¢
Radzie placowki charytatywno-opiekuncze, a potem odda¢ gminom punkty
pomocy lekarskiej i opieki sanitarnej. Z tego wzgledu Polski Czerwony Krzyz,
a takze inne podmioty prowadzily gtéwnie dziatalno$¢ konspiracyjng®.

Po zakonczeniu II wojny $wiatowej Polska znalazta si¢ w strefie wplywow
ZSRR, ktéry dazyt do podporzagdkowania pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej.
Wiazalo si¢ to m.in. z narzucaniem tym panstwom radzieckich rozwigzan
ustrojowych®”. Dzialania te objety réwniez sposdb regulowania opieki spotecznej
i stosunek do tej dziatalnos$ci*®.

W pierwszych latach po zakonczeniu II wojny $wiatowej konieczne bylo
podjecie czynnoséci o charakterze ratowniczym, ktore mialy na celu ochrong
ludnosci doswiadczonej przez wojne przed dalszym zubozeniem. Zaspokajano
podstawowe potrzeby biologiczne. W celu realizacji tych zadan powolywano
specjalne komisje panstwowe, ktérych dziatalno$¢ miala charakter dorazny.
W latach 1945—1947 pomocy udzielano osobom powracajagcym z obozéw
koncentracyjnych, a takze repatriantom. Wsparcie to polegalo gléwnie na do-
zywianiu, dostarczaniu odziezy, obuwia, poscieli. Organizowano noclegownie
i schroniska dla bezdomnych. Dane statystyczne wskazuja, ze w tym okresie
opieka objeto 6 miliondw o0sdb, co stanowilo 26,5% mieszkancéw Polski. Po-
dejmowane dzialania byly finansowane ze srodkéw panstwowych, jak réwniez
z darowizn (zwlaszcza zagranicznych)®. Spoleczenstwo polskie poczatkowo

5 Tbidem, s. 94.

7 W. RoszkowskI: Najnowsza historia Polski. T. 2: 1945-1980. Warszawa, Wydawnictwo
»Swiat Ksigzki”, 2003, s. 7-9.

% Po II wojnie $wiatowej poczatkowo uzywano terminu ,opieka spoleczna”, dopiero pdz-
niej zaczgto stosowaé okreélenie ,,pomoc spoleczna® W okresie PRL terminéw tych uzywano
wymiennie.

> J. LopATO: Zarys rozwoju pomocy spotecznej w Polsce Ludowej. ,Polityka Spoteczna” 1987,
nr 10, s. 9.
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korzystalo takze z pomocy, ktérg $wiadczyta utworzona przez ONZ Admini-
stracja Narodow Zjednoczonych do spraw Pomocy i Odbudowy (UNRRA).
W ramach tej pomocy rolnicy otrzymywali ziarno siewne i zwierzeta, apteki
i szpitale zaopatrywane byly w leki, rozdawano réwniez paczki Zywnosciowe,
odziez czy obuwie®.

Udzielanie $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej bylo niezwykle trudne
z powodu strat materialno-kadrowych, jakie polska opieka spofeczna poniosta
w wyniku II wojny $wiatowej. W wyniku wojny zniszczeniu uleglo wiele nie-
zbednych urzadzen opiekunczych, drastycznie zmniejszyta si¢ liczba zakladow
opieki, a te, ktore dzialaly, znajdowaly si¢ w tragicznym stanie technicznym.
Dlatego tez konieczne byto poniesienie wydatkéw na infrastrukture, a ponadto
w gltéwnych osrodkach miejskich otwierano placéwki, ktére mialy ksztalci¢
przyszla kadre opiekuncza. Z kolei w 1946 roku dziatalno$¢ wznowili opieku-
nowie spoleczni®.

W latach powojennych wladze panstwowe nie negowaly koniecznosci swiad-
czenia opieki spotecznej. Podkreslano wrecz potrzebe dalszego jej rozwoju. Teze
te potwierdza m.in. fakt utworzenia w 1945 roku Ministerstwa Pracy i Opieki
Spolecznej, a takze wydzialéw opieki w urzedach wojewddzkich. Zasadnicze
znaczenie dla stabilizacji oraz wzmocnienia statusu dziatalno$ci pomocowej miat
dekret z 22 pazdziernika 1947 roku w sprawie mocy obowiazujacej niektorych
przepisow ustawodawstwa z zakresu opieki spolecznej®>. Na podstawie dekretu
utrzymano w mocy podstawowe akty prawne z okresu II RP dotyczace opieki
spolecznej, w tym przede wszystkim ustawe o opiece spotecznej z 1923 roku®.

W pozniejszym okresie nastgpila jednak stopniowa dezintegracja opieki
spolecznej w Polsce. Na mocy ustawy z 7 kwietnia 1949 roku o przekazaniu
Ministrowi Oswiaty zakresu dzialania Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej
w przedmiocie opieki spolecznej nad dzie¢mi i mtodzieza®* uszczuplono zakres
dziatalnosci opiekunczej gléwnego podmiotu odpowiedzialnego za opieke
spoleczna. Dalszego zredukowania kompetencji Ministerstwa dokonano ustawa
z 4 lutego 1950 roku o przekazaniu Ministrowi Zdrowia zakresu dzialania Mini-
sterstwa Pracy i Opieki Spolecznej w przedmiocie opieki spotecznej nad dzie¢mi
do lat trzech oraz nad kobietami cig¢zarnymi i karmigcymi®. W ten sposéb
w gestii Ministerstwa Pracy i Opieki Spolecznej pozostalo sprawowanie opieki
nad osobami niezdolnymi do pracy®®. Gléwny nacisk kladziono na §wiadczenie
pomocy instytucjonalnej oraz aktywizacje zawodowa. Jednoczesnie ograniczano

0 Zob. W. RoszkowsKI: Najnowsza historia Polski. T. 2: 1945-1980..., s. 78-96.
J. LopaToO: Zarys rozwoju pomocy spolecznej..., s. 9.

¢ Dz.U. 1947, nr 65, poz. 389.

© A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 51-52.

¢ Dz.U. 1949, nr 25, poz. 175.

¢ Dz.U. 1950, nr 6, poz. 49.

% D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 108-109.
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pomoc rzeczowg oraz pieni¢zng, przez co srodowiskowe formy pomocy miaty
coraz mniejsze znaczenie. W latach 1949—1951 przerwano szkolenie kadr opieki
spolecznej oraz zrezygnowano z instytucji opiekuna spotecznego. W ten sposéb
dokonat si¢ regres dzialalnosci opiekunczej®’.

Calkowita dekompozycja wypracowanego systemu prawnego opieki spolecz-
nej nastgpila w wyniku przyjecia ustawy z 20 marca 1950 roku o terenowych
organach jednolitej wladzy panstwowej®. Na jej mocy zlikwidowano bowiem
samorzad terytorialny, a to wlasnie samorzad byl odpowiedzialny za $wiadcze-
nie opieki spotecznej w mysl ustawy z 1923 roku. W efekcie nie bylo mozliwe
wypelnianie zadan okreslonych w tym wcigz obowigzujacym akcie prawnym.
Ustawa o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej usankcjonowata
administracyjno-biurokratyczny typ opieki, ktéry byt charakterystyczny dla
Polski Ludowej®. Powolane na jej mocy rady narodowe petnity funkcje przed-
stawicielstwa wladz centralnych w terenie. Dziataly one zgodnie z ustalona linia
polityki panstwa, podczas gdy w okresie dwudziestolecia miedzywojennego
wspolnoty lokalne same mogly wyznacza¢ ksztalt opieki spotecznej. Sprawami,
ktdre nalezaly do rad, zarzadzaly wydzialy prezydiéw rad narodowych.

W 1950 roku utworzono wydzialy pracy i pomocy spolecznej prezydiow
wojewodzkich rad narodowych, referaty pracy i pomocy spolecznej prezydiow
powiatowych rad narodowych, a takze referaty spraw socjalnych i kulturalnych
prezydiéw gminnych rad narodowych. Wydzialy byty podporzadkowane pre-
zydium odpowiedniej rady narodowej, jak réwniez wydzialom wyzszego rzedu
i ministrowi wlasciwego resortu. Dzigki przyjetym rozwigzaniom mechanizm
podejmowania decyzji mial jednolity oraz scentralizowany charakter, a insty-
tucje opieki stopniowo zatracaly swdj lokalny profil”®. Warto zwrdci¢ uwage,
ze powolane jednostki nazwano referatami lub wydziatami pracy i pomocy
spotecznej, co dowodzi, ze w okresie PRL terminy ,,opieka spoleczna” i ,pomoc
spoleczna” byly stosowane zamiennie”'.

7 J. LOPATO: Zarys rozwoju pomocy spolecznej..., s. 9-10.

% Dz.U. 1950, nr 14, poz. 130.

% J. LOPATO: Zarys rozwoju pomocy spolecznej..., s. 9-10.

7 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 112-113.

' Dla uzyskania pelnego obrazu dzialalnoéci opiekunczej tamtego okresu nalezy wspo-
mnie¢, ze po II wojnie $wiatowej przerwana zostata polska tradycja dobroczynna i filantropijna.
Poczatkowo (w latach 1945-1947) dzialalno$¢ wznowilo wiele organizacji $wieckich i religijnych,
uzupelniajac w ten sposoéb pomoc humanitarng $wiadczona przez administracje panstwowa. Or-
ganizacje te prowadzily szpitale, sanatoria, szkoly, domy dziecka. Jednakze wkrotce rozpoczat
sie proces systematycznej likwidacji niezaleznych organizacji — panstwo przejmowato catkowi-
ta kontrole nad zyciem gospodarczym i spotecznym. Od 1947 roku wladze zaczely ograniczaé
funkcjonowanie stowarzyszen $wieckich, jak réwniez koscielnych, a od 1952 roku rozwigzywano
fundacje. Dopiero po 1956 roku stowarzyszenia mogly wznowi¢ swoja dziatalno$¢. Wérod nich
najwieksze zastugi w dziedzinie pomocy spolecznej przypisa¢ nalezy Polskiemu Czerwonemu
Krzyzowi i Polskiemu Komitetowi Polityki Spolecznej. Co wazne, w latach 1947-1989 organizacje
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22 lipca 1952 roku uchwalona zostala Konstytucja Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej’>. Gwarantowala ona obywatelom prawo do pomocy spolecznej
i ochrony zdrowia. Na jej podstawie panstwo zapewnialo opieke nad rodzing
oraz dzie¢mi urodzonymi poza malzenstwem, opieke nad matkami i dzie¢mi,
dostepnos¢ do dobr kultury, bezptatng nauke. Niestety wladza panstwowa trak-
towala te obowiazki w sposdb irrelewantny. Wynikalo to z pogladu, ze w ustroju
socjalistycznym pomoc spoleczna nie jest potrzebna, gdyz ustrdj ten zapewnia
kazdemu obywatelowi prace, ubezpieczenia spoleczne, a takze opieke socjalng
w zakladach pracy. To z kolei mialo eliminowac¢ zjawiska bezrobocia i ubdstwa,
w ktorych upatrywano gléwne powody korzystania przez spoleczenstwo polskie
dwudziestolecia mie¢dzywojennego z opieki spofecznej’. Opieka spoleczna
miata mie¢ tylko przejsciowy charakter, a na jej ksztalt wplywalo zalozenie, ze
panstwo gwarantuje prace i przez to $rodki niezbedne do zycia™. Pomoc spo-
leczna sprowadzana byta jedynie do dziatan doraznych, gléwnie o charakterze
administracyjno-finansowym, co w praktyce oznaczalo wyptacanie $wiadczen.
Znaczenie pomocy spolecznej miato podlega¢ systematycznemu pomniejszaniu
w miare rozwoju $wiadczen w ramach istniejacych systeméw ubezpieczeniowo-
-zaopatrzeniowych”.

Zmiana podejscia do pomocy spotecznej nastgpila po 1956 roku. Wigzato
sie to z akceptacja faktu, Ze w spoleczenstwie socjalistycznym sa jednostki oraz
grupy, ktore potrzebuja wsparcia, a dzialalno$¢ ta nie jest bezprzedmiotowa.
Wyrazem zmiany podejscia byt program rozwoju pomocy spolecznej, przyjety
przez Komisje Socjalng przy Wydziale Administracyjnym Komitetu Centralnego
Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej w 1958 roku. W programie stwierdzono,
ze pomimo licznych zmian w systemie zatrudnienia i ubezpieczen spotecznych
konieczne jest utrzymanie swiadczen opiekunczo-pomocowych przede wszyst-
kim dla oséb starszych, jak réwniez dla 0séb niezdolnych do pracy’.

Przejawem czesciowej rehabilitacji pomocy spolecznej bylo uchwalenie
25 stycznia 1958 roku ustawy o radach narodowych”. Na jej podstawie reak-
tywowano dzialalno$¢ opiekunéw spolecznych. Funkcjonowali oni w ramach
referatéw pracy i pomocy spotecznej prezydiow powiatowych rad narodowych.
Opiekunowie dzielili si¢ na powiatowych (miejskich i dzielnicowych) oraz tere-

spoleczne w Polsce nie stanowily niezaleznych podmiotéw. W dodatku komunistyczne panstwo
powolywalo quasi-organizacje, ktére mialy charakter masowy. Przykladem takiej instytucji byt
Zwiazek Mlodziezy Polskiej. E. LES: Zarys historii dobroczynnosci..., s. 99-103.

72 Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232.

7 A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoteczna..., s. 53.

" H. SzurGAcz: Uwagi o ewolucji pomocy spolecznej. ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
1987, nr 2, s. 4.

7> K. Wo6Dz: Pomoc spoleczna - zjawiska kryzysowe, perspektywy rozwoju. ,,Polityka Spotecz-
na” 1987, nr 10, s. 13.

7 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 115.

77 Dz.U. 1958, nr 5, poz. 16.
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nowych (dziatajacych na wsi badz na osiedlu). Powiatowi opiekunowie spoteczni
byli pracownikami prezydiéw, natomiast opiekunowie terenowi pelnili swoje
funkcje spofecznie”®. Dziatalno$¢ opiekunéw spotecznych szczegdélowo regulo-
walo zarzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z 27 pazdziernika 1959
roku o zakresie i trybie dzialania opiekunéw spolecznych”, a ich kompetencje
byty do$¢ szerokie®. Z uptywem czasu zadania opiekundw przejeli pracownicy
socjalni. W zwigzku z tym konieczna byla organizacja systemu profesjonalnego
szkolenia kadr - pierwsze szkoly dla pracownikéw spotecznych powstaty w 1966
roku. Wéwczas tez pracownik socjalny zostal wprowadzony do oficjalnego wy-
kazu zawodow?®'.

Wazng dla pomocy spolecznej zmiang byla dokonana w 1960 roku reorgani-
zacja Ministerstwa Pracy i Opieki Spolecznej. Pomoc spoleczna zostala bowiem
wylaczona spod kompetencji tego resortu i przekazana Ministerstwu Zdrowia,
ktére jednoczesnie zmienilo nazwe na Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spo-
fecznej*’. Przeksztalcenie to nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz spowodowalo ono
marginalizacje roli pomocy spotecznej®.

W latach 70. pomoc spoteczng oparto na dwoch strukturach:

- administracji panstwowej stopnia wojewodzkiego i panstwowego,
- wyspecjalizowanym aparacie wspolpracujacym ze stuzbg zdrowia®.

Na szczeblu wojewodzkim zadania z zakresu pomocy wykonywal lekarz
wojewodzki wraz z wydziatem zdrowia i opieki spolecznej. Z kolei na szczeblu
podstawowym pomocg spoteczna zajmowali sie prezydenci miast, naczelnicy
dzielnic i gmin. Do ich obowiazkéw nalezalo m.in. rozdzielanie $rodkéw fi-
nansowych, koordynowanie organizacji spolecznych, powotywanie opiekunéw
spotecznych, wydawanie decyzji administracyjnych (w tym o udzieleniu badz
nieudzieleniu $wiadczen). Jednostki wspdtpracujace ze stuzbg zdrowia stanowity
zespoly opieki zdrowotnej. W zespolach tych utworzono dziaty stuzb spotecz-

 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 115-116.

7 Dz.U. 1959, nr 93, poz. 496.

8 Opiekunowie etatowi kierowali praca opiekunéw terenowych. Powotywano réwniez opie-
kunéw specjalistycznych, ktorzy zajmowali si¢ okreslonym rodzajem spraw lub oséb. Od 1964
roku opiekunowie spoteczni byli zatrudniani w zakladach pracy. Co wiecej, najaktywniejsi opie-
kunowie terenowi otrzymali status opiekunéw gromadzkich i petnili funkcje facznikéw pomie-
dzy opiekunami terenowymi a opiekunem powiatowym. J. LoPATO: Zarys rozwoju pomocy spo-
tecznej..., s. 11.

8 J. KrRzYSZKOWSKIL: Miedzy paristwem opiekuriczym a opiekuriczym spoleczeristwem. ..,
s. 55.

82 J. LOPATO: Zarys rozwoju pomocy spolecznej..., s. 12.

8 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 122.

8 Dokonala si¢ takze reorientacja dzialalno$ci nieetatowych (terenowych) opiekunéw spo-
tecznych. Ich obowiazki zostaly ograniczone do dzialan przygotowawczo-diagnostycznych, kto-
rych dokonywali, zanim pracownicy socjalni podejmowali wlasciwe interwencje. J. KRzyszxow-
SKI: Miedzy paristwem opiekuriczym a opiekuticzym spoleczeristwem..., s. 55.
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nych, skladajace si¢ z czterech sekeji: osrodkéw opiekuna spotecznego, sekcji
$wiadczen (dzial ten byt odpowiedzialny za realizacje $wiadczen udzielanych
przez urzedy), sekcji rehabilitacji zawodowej inwalidow, sekcji opiekunczo-wy-
chowawczej (zajmowala sie dzie¢mi do trzeciego roku zycia, a w szczegolnosci
umieszczaniem ich w ztobkach oraz instytucjach calodobowej opieki)®’. Osrodki
opiekuna spolecznego dzialaly w ramach zespotu opiekuna spolecznego badz
funkcjonowaly jako wyodrebniona komdrka w rejonowej przychodni lub
w gminnym o$rodku zdrowia®. Stanowily one podstawowe jednostki organiza-
cyjne pomocy spolecznej. Osrodki mialy uprawnienia wykonawcze, ale réwniez
nadzorcze. Na wniosek kierownika wydziatlu zdrowia i opieki spolecznej doko-
nywaly czynnosci nadzorczych w stosunku do wlasciwych organéw prezydiow
rad narodowych®”.

W ten sposob w PRL uksztaltowany zostal system organizacyjny pomocy
spolecznej, w ramach ktdrego nastapit podzial kompetencji pomiedzy tereno-
wymi organami wladzy i administracji panstwowej (radami narodowymi),
organami wykonawczo-zarzadzajacymi (terenowymi organami administracji
panstwowej — prezydentami miast, naczelnikami gmin, dzielnic) a osrodkami
opiekunéw spotecznych. Rady narodowe posiadaly srodki budzetowe i decydo-
waly o ich wydatkowaniu w dziedzinie pomocy spotecznej. Terenowe organy
administracji panstwowej zarzadzaly nimi i zlecaly zadania organom tereno-
wym (kierownikom wydzialéw, referatow zdrowia i opieki spotecznej), ktore
udzielaly $wiadczen. Natomiast osrodki opiekuna spolecznego rozpoznawaly
potrzeby i wnioskowaly do administracji panstwowej o przyznanie wsparcia.
W tym systemie inny podmiot zajmowal si¢ rozeznaniem potrzeb, a inny decy-
dowal o udzieleniu pomocy i przeznaczal na ten cel §rodki finansowe. Przyjecie
takich rozwigzan wigzalo si¢ z negatywnymi konsekwencjami dla prawidlowego
funkcjonowania pomocy spolecznej w lokalnych $rodowiskach®.

Na pomoc spoteczng w PRL niekorzystnie wplyneto rowniez zlikwidowanie
w 1973 roku powiatéw. Stanowily one bowiem gléwny filar wypracowanego do
tej pory systemu. To wlasnie na szczeblu powiatu dzialaly o$rodki opiekuna spo-
tecznego. W wyniku dokonanych zmian wiekszos¢ kompetencji powiatu zostala
przekazana gminom®.

Na ksztalt pomocy spolecznej w latach 80. duzy wplyw mial kryzys
polityczno-gospodarczy. Implikowal on zwiekszenie si¢ obszaréw biedy oraz
intensyfikacje innych probleméw spotecznych. To z kolei wplynelo na zwigk-
szenie sie roli nieformalnych dziatan filantropijnych, grup samopomocowych

8 A. MIELCZAREK: Polska pomoc spoleczna..., s. 58.

8 J. KrzYSZKOWSKI: Miedzy paristwem opiekuriczym a opiekuticzym spoleczeristwem...,
s. 55.

8 D. ZALEWSKI: Opieka i pomoc spoleczna..., s. 120-121.

8 Tbidem, s. 121.

8 J. LOPATO: Zarys rozwoju pomocy spolecznej..., s. 12.
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oraz organizacji spolecznych®. W obliczu kryzysu gléwnym niepanstwowym
podmiotem pomocy spolecznej stal si¢ Kosciot katolicki, ktéry wspomagaly
zagraniczne akcje charytatywne. Pomoc humanitarna naplywajaca z zagranicy
osiggnela niespotykang od zakonczenia wojny skale. Dary przesylaly episkopaty,
Caritas, jak réwniez organizacje $wieckie (m.in. Miedzynarodowy Czerwony
Krzyz) i osoby prywatne. Ich dystrybucja zajmowala si¢ Komisja Charytatywna
Episkopatu Polski®.

Podejscie do pomocy spolecznej po II wojnie §wiatowej ulegato przeobra-
zeniom. W pierwszych powojennych latach konieczne bylo podjecie dziatan
o charakterze ratowniczym i taki rodzaj wsparcia aprobowany byl przez wta-
dze. W nastepnym okresie mial miejsce regres dzialalnosci pomocowej, ktory
wynikat z ideologicznej krytyki pomocy spolecznej dokonywanej przez komu-
nistyczne panstwo. Po 1956 roku obserwowano rehabilitacje tej dziatalnosci
(cho¢ wlaczenie pomocy do resortu zajmujacego si¢ zdrowiem $wiadczy o wcigz
obecnym deprecjonowaniu jej roli). Komunistyczne wladze niechetnie patrzyly
na dzialalno$¢ organizacji spolecznych, w tym réwniez tych, ktérych domena
dzialania byla pomoc spolfeczna. Dla dzialalnosci pomocowej w PRL charakte-
rystyczne bylo réwniez to, ze mimo formalnego obowigzywania ustawy o opiece
spotecznej z 1923 roku w praktyce stosowane bylty akty nizszego rzedu.

Dziatalnos¢ pomocowa podejmowana w Polsce poczatkowo miala charakter
filantropijny. Prowadzily ja przede wszystkim instytucje koscielne oraz osoby
prywatne. Wraz z rozwojem polskiej panstwowosci zaczeto wprowadzaé regula-
cje prawne, ktore wyznaczaly charakter i formy udzielanej pomocy. Az do utraty
przez Polske niepodlegtosci panstwo stopniowo przejmowalo odpowiedzialnos¢
za jej $wiadczenie. Z kolei w okresie dwudziestolecia migdzywojennego wy-
pracowany zostal spojny system opieki spofecznej, a przyjete ustawodawstwo
bylo jednym z najbardziej postepowych w Europie. W czasach PRL, pomimo
oficjalnego dezawuowania pomocy spolecznej, dzialalnos¢ ta byla prowadzona
i rozwijana.
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Rozdziat

Modele polityki spotecznej

Realizacja polityki spolecznej przybiera rézne formy w zaleznosci od tzw.
modelu jej prowadzenia, ktdry zostal przyjety w danym kraju. Mozna powie-
dzie¢, ze polityka spoleczna nigdy nie byla jednolita, poniewaz juz od poczatkéw
wyksztalcenia si¢ jej w nowoczesnej postaci polityke te prowadzono na rézne
sposoby. W polowie XX wieku zacz¢to méwi¢ o mozliwoéci powstania jednego
modelu oraz przewidywano, ze jego wyksztalcenie sie jest rzecza pewna ze
wzgledu na wyréwnywanie si¢ poziomu rozwoju gospodarczego poszczegolnych
panstw. Nigdy jednak do tego nie doszlo i do dzisiaj obserwujemy mnogo$¢ stra-
tegii w polityce spoteczne;j.

Modele polityki spotecznej mozemy rozpatrywaé bioragc pod uwage fak-
tycznie realizowane rodzaje tej polityki w roznych panstwach lub tez w sensie
teoretycznym, na podstawie doktryn, ktére powstaly na ten temat. Prébujac
jednak opisa¢ konkretne, stosowane rzeczywiscie modele i tak siggamy do teorii,
gdyz w zadnym kraju poszczegélne formy nie wystepuja w idealnej jednorakiej
postaci.

Poczatkowo klasyfikacja systemow polityki spolecznej polegata na bardzo
prostym poréwnaniu ilosci $rodkow, ktdre kraje kierowaly na cele socjalne.
Sprzyjalo to sformulowaniu teorii o nieuchronnosci powstania jednego modelu
polityki spolecznej, poniewaz zaktadano postep w dziedzinie uprzemystowienia
we wszystkich krajach, a w tym czasie stopien rozwoju danego kraju byt wprost
proporcjonalny w stosunku do wydawanych srodkéw na polityke spoleczng —
tzn. panstwa najbardziej uprzemyslowione wydawaly najwiecej'. Wkroétce jed-
nak przekonano si¢, Ze teoria ta zaczyna coraz bardziej rozmija¢ si¢ z praktyka.
Wprowadzono wigc w klasyfikacji modeli polityki spolecznej inne podejscie,
w ktérym zaczeto zwraca¢ uwage na takie rzeczy, jak jakos¢ swiadczen socjal-

' M. KSIEZOPOLSKI: Polityka spoteczna w réznych krajach i modele polityki spotecznej.
W: Polityka spoteczna. Red. G. FIRLIT-FESNAK, M. SZYLKO-SKOCZNY. Warszawa, Wydawnictwo
Naukowe PWN, 2007, s. 143-145.
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nych, stopien ich dostepnosci oraz sposob finansowania, a takze prowadzenia

polityki dotyczacej rynku pracy czy intensywno$¢ zaangazowania panstwa

w calo$¢ polityki spoleczne;j.

Polityka spoteczna i sposdb jej realizacji sg réznorakie. Wraz ze wzrostem
poziomu rozwoju gospodarczego coraz wiekszej liczby panstw uksztaltowaly sie
poglady o upodobnieniu si¢ modeli polityki spolecznej. Znane sg jednak takze
tezy o mnogosci modeli w poréwnaniu do liczby niezaleznych panstw?.

Modele polityki spolecznej moga by¢ okreslane dwojako:

- przez odnoszenie sie do rzeczywistej formy polityki realizowanej w réznych
krajach;

- przez tworzenie schematéw logicznych stuzacych do realizacji optymalnych
strategii polityki spotecznej, nierzadko oderwanych od praktyki’.

Najczgsciej wybierang droga analizy jest sposdb pierwszy. Zwroci¢ nalezy
jednak uwage na fakt, ze modele nie nawigzuja $cisle do praktyki podmiotéow
panstwowych, lecz maja charakter typow idealnych rzeczywistych polityk spo-
tecznych realizowanych w réznych krajach.

Mirostaw Ksi¢zopolski proponuje dodatkowo podzial modeli na dwie grupy.
Zalozeniem staly sie tu poglady ideologiczne. Wyrdznia orientacje: antykolek-
tywistyczna oraz kolektywistyczng®. Pierwsza z nich dotyczy stanowisk skraj-
nie liberalnych, neoliberalnych oraz neokonserwatywnych (prezentowanych
przez nowa prawice). Uwzglednia gtéwna role rynku w przebiegu zaspokajania
potrzeb. Zaklada, ze to jednostka jest odpowiedzialna za powstaly problem
spoleczny, a wiodacym obowigzkiem polityki spolecznej staje si¢ lagodzenie
biedy. Przedstawiciele orientacji antykolektywistycznej nazywani sg socjallibe-
ralami. Grupa orientacji kolektywistycznej opowiada si¢ za ingerencja panstwa
w sprawy socjalne przez lagodzenie probleméw spotecznych ustroju kapita-
listycznego.

Przedstawione przestanki byly bezposrednig przyczyng uksztaltowania
nowych metod rozwigzywania problemdéw spolecznych. Richard M. Titmuss
wyrdznit trzy modele polityki spotecznej, opierajac si¢ na wzajemnych relacjach
miedzy polityka panstwa a gospodarka rynkowa’:

1. Model marginalny lub rezydualny. Podstawa tego modelu jest zalozenie, ze
panstwo zajmuje si¢ tylko ta czescia obywateli, ktérzy nie potrafig ,pomdc
sobie sami”. Polityka spoteczna w formie modelu marginalnego, nazywanego
tez liberalnym, najblizsza jest skrajnym liberalom i neokonserwatystom.

2 Dalej w tekscie postugujemy sie kategoria ,,modele” zgodnie ze stosowana w literaturze prob-
lemu metodologia, niemniej w naszej opinii wlasciwsze byloby okreslenie ,wzorzec” lub ,wzor”.

* M. KsigzoroLskI: Polityki spolecznej modele. W: Leksykon polityki spolecznej. Red.
B. Rysz-KowaLczyk. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001, s. 130.

* M. Ks1gzoroLsKL: Modele polityki spoltecznej. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw Socjal-
nych, 1999, s. 55.

> R.M. Trrmuss: Social Policy. An Introduction. London, Allen and Unwin, 1974.
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Pomoc winna plyna¢ z naturalnych kanatéw, ktérymi sa rynek prywatny
i rodzina. W modelu tym przyjeto, ze gtéwne zrédto probleméw spotecznych
znajduje si¢ w jednostce®, a spoleczenstwo potrafi zaspokoi¢ swoje potrzeby
samodzielnie badz tez przy wsparciu rodziny lub organizacji charytatywnych.
Poszerzanie zakresu dzialan polityki spolecznej staje si¢ wiec niepotrzebne,
a nawet niebezpieczne, gdyz zwolennicy tego modelu zauwazaja, ze w sytuacji
rozwinigtej pomocy panstwa ludzie staja si¢ mniej aktywni, a brak moty-
wacji powoduje bierno$¢ na rynku pracy i w koncu - ograniczenie wolnosci
indywidualnej. Dzialania panstwa ograniczajg si¢ wiec do adresowanej po-
mocy, wynikajacej z analizy kryterium zamozno$ci, niskich $wiadczen oraz
ubezpieczen spolecznych. Jednakze interwencje wladz publicznych w tych
przypadkach powinny by¢ réwniez minimalne, aby w pomoc mogly zaanga-
zowac sie tez inne podmioty. Mozna zatem pomagac biernie: przez selektywne
przyznawania $wiadczen, badz aktywnie: przez wspoélfinansowanie prywat-
nych programéw pomocowych. Panstwami prowadzacymi polityke zblizona
do tego modelu sg Dania, Szwajcaria i Wielka Brytania.

2. Model instytucjonalno-redystrybucyjny. Zgodnie z zalozeniami tego modelu
zadania socjalne panstwa sg integralng czescia jego dziatalnosci, dzigki ktdrej
s zaspokajane wszystkie potrzeby spoteczenstwa, rozumianego jako zbioro-
wos¢ jednostek’. W modelu tym zaklada sie pelnienie przez polityke spoleczna
funkeji redystrybucji dochodéw. Zwolennikami modelu instytucjonalno-
-redystrybucyjnego sa np. socjaldemokraci. Popularyzuja oni réwnos¢ naj-
wyzszych norm zamiast réwnosci minimalnych potrzeb. Polityka spoleczna
powinna wedlug nich obejmowa¢ wszystkich obywateli panstwa, gdyz kazdy
ma prawo do godziwego standardu zycia. Oznacza to, ze ,odpowiedzialnos§¢
za zaspokojenie podstawowych potrzeb obywateli ponosi przede wszystkim
spoleczenstwo™. Taka forma polityki spofecznej nie tylko nie przeszkadza,
lecz takze sprzyja wzrostowi gospodarczemu kraju. Panstwami, ktérych
polityka spoleczna jest najbardziej zblizona do tego modelu, s3: Norwegia,
Szwecja, Finlandia i Dania.

3. Model konserwatywno-korporacyjny. Model ten, nazywany motywacyjnym
lub socjalng gospodarka rynkowa, jest najbardziej reprezentatywna forma
dla socjalliberatéw. Obszar interwencji wladz panstwowych w sfere socjalna
jest szerszy niz w modelu liberalnym. Panstwo prezentuje tu prawie pelng
gotowos¢ do przejecia obowigzkéw rynku w sferze mechanizmu zaspokajania
potrzeb spotecznych. Male znaczenie maja zatem ubezpieczenia prywatne
i uzupetniajace $wiadczenia z tytulu pracy’. Model jest jednak ograniczony

¢ L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty polityki spotecznej. Wroctaw, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Wroclawskiego, 2000, s. 94.

7 Szerzej na ten temat rowniez: M. KSIEZOPOLSKI: Modele polityki spotecznej...

8 Ibidem, s. 62.

° L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty..., s. 95.
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zasada, zgodnie z ktdra ,programy socjalne powinny jak najmniej zaklécac
mechanizmy funkcjonowania gospodarki rynkowej i w mozliwie najwigk-
szym stopniu stuzy¢ rozwojowi gospodarczemu™ . W socjalnej gospodarce
rynkowej wystepuje wysoka zaleznos¢ miedzy prawem do pomocy i wysokos-
cig $wiadczen a pozycja jednostki na rynku pracy. Uzupelnieniem $wiadczen
staje si¢ pomoc spoteczna. Podmioty nienastawione na zysk zwigkszaja swoje
znaczenie kosztem instytucji rynkowych. Prawa socjalne, uwarunkowane za-
trudnieniem i placeniem skladek, wynikajg ze statusu ubezpieczonego. Grupy,
ktérym nie udalo si¢ spetni¢ odpowiednich wymagan, moga liczy¢ na pomoc
w sytuacji niedostatku. Model ten charakteryzuje sie takze wzmocniong funk-
cja integracji. Jest ona efektem istnienia wspdlnoty ubezpieczonych. Wystepuja
jednak podzialy tworzone przez grupy oséb posiadajacych stalg prace wraz
z wysokimi zarobkami oraz grupy bezrobotne badz takie, ktérych zatrudnie-
nie jest niepewne i daje niskie wynagrodzenie. Ludmita Dziewie¢cka-Bokun
analizujgc model konserwatywno-korporacyjny wspomina takze o wplywach
Kosciola na jego forme. Przywoluje ona przyklady dotyczace wzmacniania
tradycyjnego modelu rodziny oraz §wiadczen na rzecz rodziny zachgcajacych
do wielokrotnego macierzynstwa. Zauwaza ona jednak, ze w modelu moty-
wacyjnym ustugi na rzecz rodziny nie sg szerokie, a panstwo interweniuje
dopiero wtedy, gdy mozliwosci pomocy ze strony rodziny dla jej cztonkéw nie
s3 wystarczajace. Panstwami, w ktérych przyjeto zblizony do tego model, sa
Austria, Francja, Niemcy.

Podobna typologie wprowadzili Harold L. Wilensky i Charles N. Lebeaux,

wyrozniajac nastepujace modele'':

1.

Model rezydualny. Podobnie jak R.M. Titmuss, uwazali oni, Ze potrzeby jed-
nostek powinny by¢ zaspokajane przez rodzine i rynek, a ingerencja panstwa
w tej dziedzinie jest naruszeniem naturalnego ladu spolecznego. Zadaniem
panstwa jest przywracanie naturalnej harmonii w gospodarce rynkowej, gdy
zostanie ona naruszona.

. Model instytucjonalny. W modelu tym wystepuje rozbudowany systemem

ustug socjalnych, a rola panstwa polega na pomocy dla jednostek i grup
w takim stopniu, aby zapewni¢ kazdemu co najmniej minimalny standard
zycia.

W obu klasyfikacjach w modelu rezydualnym kwestie socjalne traktowane

s jako indywidualna sprawa obywateli; od samozaradnosci jednostek zalezy
to, w jaki sposob beda rozwigzywane ich problemy spoteczne. Natomiast model
instytucjonalny zaklada rozwigzanie kwestii spotecznych w sposéb charak-
terystyczny dla panstwa dobrobytu. W 1990 roku Gesta Esping-Andersen

1 M. KsigzoproLskI: Modele polityki spolecznej..., s. 59-60.
" H.L. WiLENSKY, C.N. LEBEAUX: Industrial Society and Social Welfare. New York, Russell

Sage Foundation, 1958, s. 158.
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zaproponowal zmiane okreslenia ,modele” na ,rezimy” i modyfikujac podziat

R.M. Titmussa wyro6znit trzy rezimy:

1. Rezim liberalny. Dominuje w nim system adresowanej pomocy, opierajacy si¢
na kryterium zamoznosci, niskich powszechnych §wiadczeniach albo skrom-
nych ubezpieczeniach spotecznych. Praca jest uznawana za gtéwny wyznacznik
zakresu pomocy, a zasady, ktore uprawniaja do $wiadczen, sg $cisle okreslone.
Chodzi o to, aby $wiadczenia socjalne nie zastgpowaly pracy zarobkowej jako
gltéwnego zrédta dochodu - dlatego sa one niewysokie i przystuguja osobom
o niskich dochodach, zwykle pracobiorcom.

2. Rezim korporacyjny. W tym rezimie dominuje dazenie do zachowania réznic
w statusie spolecznym klas i grup zawodowych za pomocg srodkéw wiladzy
publicznej. Panstwo bylo gotowe do zastgpienia rynku jako dostarczyciela
okreslonych $wiadczen, stad marginalne znaczenie ubezpieczen prywatnych
i Swiadczen przyznawanych przez pracodawce. Jednoczesnie dazenie panstwa
do zachowania zréznicowanych $wiadczen oznacza, ze skutki jego dzialalno-
$ci dystrybucyjnej byly uwazane za nieistotne.

3. Rezim socjaldemokratyczny. Nazwa modelu wynika z wyraznej dominacji
partii socjaldemokratycznych w nadawaniu ksztaltu reformom spolecznym.
Zamiast uznawania przeciwstawnosci intereséw rynku i panstwa, klasy robot-
niczej i klasy $redniej — socjaldemokraci budowali panstwo dobrobytu, ktére
mialo gwarantowa¢ réwne prawo do wysokiego standardu Zycia, a nie tylko
do okreslonego minimum. Oznaczalo to: podniesienie wysokosci i jakosci
$wiadczen oraz ustug socjalnych na poziom odpowiadajacy wymaganiom
klasy $redniej i zapewnienie robotnikom ochrony socjalnej w wymiarze przy-
stugujacym dotad lepiej sytuowanym grupom spotecznym'.

Model polityki spolecznej Maurizio Ferrera nazywany jest poludniowo-
europejskim. Wystepuje on w krajach $rédziemnomorskich, takich jak Grecja,
Hiszpania, Portugalia czy Wlochy. Istotg jego wyrdznienia jest to, ze kraje te
majg najmniej rozwinigte systemy polityki spotecznej. Ferrera wylicza nastepu-
jace cechy wspolne panstw zaliczanych do tego modelu:

- niesprawiedliwe programy s$wiadczen spolecznych gwarantujace wysokie
$wiadczenia dla jednej grupy podczas catkowitego ich braku dla innej,

- zjawisko tylko cze$ciowej powszechnosci ochrony zdrowia,

- niewielka ingerencja panstwa w zakresie pomocy spolecznej,

- powigzania pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi w zakresie
pomocy spolecznej o specyficznym charakterze,

- dystrybucja $§wiadczen bedaca pod wplywem klientelizmu i systemdéw patro-
nackich,

2 W ten sposdb zwykli, prosci robotnicy korzystaja z identycznych praw jak: urzednicy,
menedzerowie, pracownicy administracji publicznej. Wszystkie klasy i warstwy spoleczne sa
objete tym samym systemem powszechnego zabezpieczenia spolecznego, a wysoko$¢ swiadczen
zalezy od zarobkow”. L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty..., s. 96.
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- oslabienie instytucji panstwowych,

- duza rola partii politycznych reprezentujacych interesy poszczegélnych grup
spotecznych,

- zrdéznicowanie ideologiczne.

Na podstawie wymienionych typologii powstala charakterystyka czterech
modeli polityki spolecznej, ktorych autorem jest M. Ksi¢zopolski. Sa to modele:
korporacyjny, rezydualny, rudymentarny i opiekunczy.

Model korporacyjny, zbiezny z nazwa konserwatywnego lub motywacyjnego.
Oparty jest gtéwnie na ubezpieczeniach spotecznych, ktdrych istnienie wiaze si¢
z wyznawang tutaj zasada paternalizmu. Bezpieczenstwo socjalne gwarantowane
jest przez panstwo jedynie w stopniu podstawowym i ma to rézne przyczyny.
Przede wszystkim uwaza sie, Ze programy socjalne nie powinny przeszkadza¢
naturalnemu funkcjonowaniu gospodarki rynkowej i powinny te gospodarke
wzmacnia¢. Oznacza to, ze petnig one wobec gospodarki w tym modelu role stu-
zebng. Poza tym panuje przekonanie, ze programy te majg zaspokajaé potrzeby
obywateli w stosunku do ich stazu pracy czy zastug. Dlatego tez praca traktowana
jest jako ubezpieczenie na wypadek jej utraty, a wiec Swiadczenia przyznawane sg
przede wszystkim osobom ubezpieczonym. Wedlug M. Ksi¢zopolskiego, cechy
tego modelu wystepuja zwlaszcza w Niemczech, Holandii, Belgii, Austrii, Finlan-
dii, a takze - ale juz w mniejszym stopniu — we Francji i we Wloszech.

W modelu rezydualnym, zwanym tez liberalnym czy marginalnym, rola
odgrywana przez panstwo w zakresie polityki spolecznej jest bardzo niewielka.
Wynika to przede wszystkim z przekonania, ze obywatele s3 w stanie samodziel-
nie zaspokoi¢ swoje potrzeby za posrednictwem rodziny lub wolnego rynku.
Charakterystyczny dla tego modelu jest uniwersalizm, woluntaryzm, wolny
rynek oraz podkreslanie wolnosci jednostki i rownosci traktowania. Znamienne
jest tez hasto, ze wlasciwym celem panstwa dobrobytu jest nauczenie ludzi, jak
sobie bez tego panstwa radzi¢. Poza tym uwaza sig, ze obowigzkowe ubezpiecze-
nie spoleczne polaczone z powszechnym dostepem do stuzby zdrowia i przy-
znawaniem zasitkow rodzinnych zapewnia obywatelom minimum niezbedne do
zycia. Polityka spofeczna w tym modelu odgrywa role, ktéra sprowadza sie do
hamowania biedy. Poniewaz uznaje si¢, ze wigkszos$¢ spoteczenstwa moze pora-
dzi¢ sobie samodzielnie, problemy spofeczne traktowane sg jako jednostkowe.
M. Ksigzopolski uwaza, ze model ten stosowany jest w Wielkiej Brytanii.

Model rudymentarny zwany jest tez elementarnym i wystepuje w tych kra-
jach Unii Europejskiej, ktdre sg najstabsze pod wzgledem gospodarczym. Dzigki
polityce spolecznej realizowanej w ramach tego modelu obywatele maja gwaran-
cj¢ minimum socjalnego przyznawanego w zaleznoséci od ich potrzeb. Jednak
tak naprawde cala pomoc panstwa jest niewielka i opiera si¢ zwykle na obietni-
cach. W modelu rudymentarnym polityka spoleczna jest najstabiej rozwinieta
i dlatego tez duza rol¢ odgrywaja w nim organizacje pozarzadowe. Zasady tutaj
obowigzujace w duzej mierze opieraja sie na spolecznej nauce Kosciola katolic-
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kiego, ktéra méwi o zasadzie pomocniczosci. Stad tez przekonanie o udzielaniu
pomocy przez rodzine, sasiadow, organizacje lokalne czy religijne. Model ten
wystepuje w Portugalii, Hiszpanii, Gregji i Irlandii oraz po czes$ci we Wloszech.

Model opiekunczy okreslany jest tez mianem socjalnego lub instytucjonalno-
-redystrybucyjnego. Panstwo w tym modelu stara si¢ zapewni¢ obywatelom
wysokie §wiadczenia socjalne, zatrudnienie oraz pomoc dla zwigzkéw zawodo-
wych. Zasadami przyswiecajacymi polityce spolecznej sg kolektywizm, uniwer-
salizm oraz funkcja redystrybucji dochodéw. Na podstawie kryterium potrzeb
wszyscy obywatele maja dostep do $wiadczen i ustug, do ktérych nalezg m.in.:
powszechny i raczej bezplatny dostep do stuzby zdrowia i edukacji, emerytury
i renty socjalne, zasitki rodzinne na kazde dziecko, szeroki pas ustug dla ludzi
starszych i niepetlnosprawnych. W modelu tym wystepuje przekonanie o odpo-
wiedzialno$ci calego spoteczenstwa za zaspokojenie potrzeb kazdego obywatela.
Wedtug M. Ksiezopolskiego, taka polityke spoleczng prowadzi si¢ w Szwecji,
Danii i Holandii.

Opisane modele maja charakter idealny, jednak w rzeczywistoéci polityka
spofeczna w danym kraju zawiera elementy wielu z nich. Kraje wysoko rozwi-
niete charakteryzujg cechy zwlaszcza trzech modeli: marginalnego, motywacyj-
nego i instytucjonalno-redystrybucyjnego.

Stany Zjednoczone prowadza polityke spoteczng, ktéra przypomina naj-
bardziej model marginalny. Chociaz wiele programéw socjalnych realizuje si¢
w tym kraju w duzo szerszym zakresie, to wyznawana w USA filozofia spoteczna
opiera si¢ w duzej mierze na zalozeniach wtasnie tego modelu. Wiele ubezpieczen
spolecznych nie jest powszechnie dostepnych, tak jak ma to miejsce w innych
krajach rozwinietych, co sprzyja rozwojowi ubezpieczen prywatnych, ktérymi
objete jest az od 2/3 do 3/4 spoleczenstwa. Pozostali obywatele moga jedynie
liczy¢ na uzyskanie pomocy z programéw socjalnych. Dostep do nich jest jednak
celowo bardzo trudny, aby pomoc zostala przyznana tym, ktérzy jej naprawde
potrzebuja".

Kraje Unii Europejskiej nie wykorzystuja jednego modelu spolecznego,
mimo ze czesto si¢ o nim wspomina podczas okreslania polityki wspdlnotowe;.
Wielu badaczy uwaza w ogdle za niemozliwe powstanie takiego modelu ze
wzgledu na duzg rozpietos¢ prawnego i instytucjonalnego aspektu prowadzenia
polityki spofecznej w krajach Unii. Jest jednak pewien zbidr cech, charaktery-
styczny dla polityki spolecznej w Europie, odrézniajacy ja od tej prowadzonej
w innych czgsciach $wiata. Wedltug holenderskiego badacza Antona Hamerijcka,
s3 to przede wszystkim trzy podobienstwa: wspdlne przywiazanie do zasady
sprawiedliwosci, przekonanie o wplywie tej sprawiedliwo$ci na postep i efek-
tywnos$¢ w gospodarce oraz wysoki poziom zorganizowania intereséw i wszech-
stronnych rokowan. Przywigzanie do zasady sprawiedliwos$ci spotecznej opiera

® M. Ks1EZoPOLSKI: Polityka spolteczna w réznych krajach..., s. 155.
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sie na zasadzie poczucia solidarnosci z poszkodowanymi i uposledzonymi. Jest
to takze popieranie pelnego zatrudnienia, dostepu do stuzby zdrowia i edukacji
dla wszystkich obywateli oraz pomocy dla oséb ubogich. W zwigzku z tym
w krajach europejskich sadzi sig, ze spoteczna sprawiedliwos$¢ moze powodowaé
wzrost gospodarczy. Polega to na wykluczeniu pogladu o niezgodnoséci pomiedzy
dobrze prosperujaca gospodarka a dobrze prowadzong polityka spoleczng. Dla-
tego tez mowi sie, ze polityka socjalna moze nawet dziata¢ na rzecz réwnowagi
w procesach ekonomicznych. Moze mie¢ to miejsce w trakcie przeprowadzanych
zmian w gospodarce w wyniku zdobywania nowych kwalifikacji czy tagodzenia
konfliktow spotecznych. Wysoki stopien zorganizowania intereséw oraz wszech-
stronne pertraktacje majg na celu uzyskanie porozumienia pomiedzy wltadzami
panstwowymi a przedstawicielami réznych $rodowisk spotecznych. Dzigki temu
sytuacja przemyslowa w Europie jest bardziej stabilna niz w innych czesciach
Swiata.

Wskazane cechy charakterystyczne dla polityki spolecznej najbardziej
wlasciwe sg dla ,starych” krajow Unii, a wiec tych najbardziej rozwinigtych.
Jednakze pozostale kraje, jak na przyklad Polska, powoli zaczynaja zbliza¢ sie
do tego modelu. Panstwa europejskie maja tez wiele innych cech wspdlnych,
poza juz wymienionymi, pod wzgledem podejscia do polityki spotecznej. Sa one
nastepujace:

- wiekszy dostep do publicznych ustug spofecznych dotyczacych edukacji,
ochrony zdrowia, pomocy dla oséb starszych, niepetnosprawnych i dzieci,

- bardziej wyréwnany poziom dochodéw niz w innych czesciach $wiata,

- wzglednie wieksze naklady publiczne,

- bardziej wyréwnany status kobiet i mezczyzn,

- poréwnywalny poziom zycia (Europa Zachodnia).

A. Hamerijck wyrdznia cztery modele, ktére mozemy zaobserwowaé w Eu-
ropie: kontynentalny, anglosaski, nordycki i §rédziemnomorski.

Model kontynentalny nosi réwniez nazwe motywacyjnego, konserwatywno-
-korporacyjnego lub spotecznej gospodarki rynkowej. Jest wlasciwy dla Niemiec,
Francji, Wloch, Austrii, Belgii i Luksemburga. Uzyskanie §wiadczen socjalnych
w tym modelu zwigzane jest nieodlgcznie z uczestnictwem na rynku pracy. Dla-
tego tez wystepuja tu wzglednie wysokie koszty pracy, ktore przekladajg si¢ na
duze $wiadczenia emerytalne i rentowe. Dosy¢ duza cze$¢ obywateli nie pracuje,
ale osoby pracujace sg bardziej wydajne niz w innych modelach. W ostatnich
czasach $wiadczenia zostaly wzbogacone o réznego rodzaju zasitki. Bioragc pod
uwage europejskie panstwa samej tylko Unii mozna zauwazy¢, ze model ten
odgrywal decydujacg role w ksztaltowaniu si¢ polityki spolecznej Wspdlnoty,
poniewaz jest on reprezentowany przez jej najstarszych cztonkow.

Model anglosaski wystepuje w Wielkiej Brytanii i Irlandii. Jest bardzo
zblizony do modelu, ktéry okredla si¢ liberalnym, marginalnym czy tez rezydu-
alnym. Jednak prowadzona tutaj polityka spoleczna nie ma takiego charakteru
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jak w USA. Przede wszystkim roznice pojawiaja sie juz w kwestii minimum
dochodéw, gdyz w modelu anglosaskim jest ono zagwarantowane. Poza tym
czg$¢ ustug spotecznych jest powszechnie dostepna, np. stuzba zdrowia. W po-
réwnaniu jednak do calej Europy w systemie tym przeznacza si¢ mniejsze kwoty
na polityke spoleczng, a malo zréznicowane $wiadczenia wystepuja zwykle
w formie pienigznej. W ostatnich latach mozna zaobserwowaé pewne zmiany
tego modelu, poniewaz pojawily si¢ w nim $wiadczenia dotyczace pracy i opla-
cania skfadek.

Model nordycki nazywa si¢ tez skandynawskim, opiekunczym, socjaldemo-
kratycznym lub instytucjonalno-redystrybucyjnym. Wystepuje on w Szwecji,
Danii, Finlandii i Holandii. Panstwa te staraja si¢ sprawowa¢ opieke w kazdej
sytuacji i nad wszystkimi obywatelami oraz daza do rozwoju klasy $redniej.
Swiadczenia pieniezne s3 bardzo powszechne, tak samo jak ustugi opiekunicze
dla oséb starszych i niepelnosprawnych czy ustugi edukacyjne dla dzieci. Bardzo
wazng role odgrywaja zwigzki zawodowe, wyjatkowo wptywowe w tym modelu.

Model srédziemnomorski okreslany jest tez mianem rudymentarnego lub
elementarnego. Jest on wlasciwy dla potudniowej czesci Europy i jest przyjety
w: Hiszpanii, Grecji i Portugalii. W krajach tych polityka spoleczna jest stabo
rozwinigta — wiele grup spolecznych jeszcze niedawno nie mialo prawa do zad-
nych $wiadczen. Caly system zwigzany jest takze z nauka Kosciola, ktéra méowi
o zasadzie wzajemnej pomocy. A. Hamerijck opisuje model srédziemnomorski
podobnie jak M. Ksi¢zopolski model rudymentarny czy M. Ferrera model potu-
dniowoeuropejski.

Wspolne cechy w prowadzeniu polityki spolecznej mozemy tez zaobser-
wowa¢ w bylych krajach tzw. realnego socjalizmu. Model ten nazywany jest
panstwowo-kolektywistycznym lub biurokratyczno-kolektywistycznym. Sporo
cech upodabnia ten model do modelu motywacyjnego, a takze instytucjonalno-
-redystrybucyjnego. Przede wszystkim panstwa socjalistyczne chcialy zapewnié
obywatelom dostep do wszelkich $§wiadczen, tak jak to ma miejsce w modelu
instytucjonalno-redystrybucyjnym. Jednak tak naprawde powszechno$¢ ustug
oznaczala tylko prawo dla kazdego do pracy, a nie pomoc w trudnej sytuacji
zyciowej. Podobienstwa do modelu motywacyjnego mozemy zaobserwowac
w znaczacej roli ubezpieczen oraz silnym zwigzku pomiedzy $wiadczeniami
a pozycja na rynku pracy. Niezaleznie jednak od tego polityka spoleczna krajow
realnego socjalizmu rdzni si¢ znaczaco od tej prowadzonej w krajach gospo-
darki rynkowej. W tych ostatnich wystepuja starania o zapewnienie gwarancji
bezpieczenstwa socjalnego gléwnie przez dzialania w dziedzinie konsumpcji.
W krajach socjalistycznych ingerowano przede wszystkim w sfere produkciji,
poniewaz najwazniejsza byla kwestia dochodu narodowego. Stad tez dazenia do
zapewnienia pracy kazdemu obywatelowi, co stanowilo gwarancje wytworzenia
odpowiedniego dochodu narodowego. Bezpieczenstwo socjalne bylo takze
zapewniane za posrednictwem doplat panstwowych do cen towaréw i uslug
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pierwszej potrzeby. Funkcjonowal tez system $wiadczen socjalnych, ktére byty
przyznawane na wypadek zdarzen losowych. Nie byto natomiast §wiadczen dla
0s0b pozostajacych bez pracy, a te dotyczace pomocy spolecznej wystepowaly
tylko w niewielkim stopniu.

Na wyodrebnienie osobnego modelu zastuguje takze region Azji Potudniowo-
-Wschodniej. W panstwach tej czesci $wiata wystepuje model polityki spotecznej
zwany konfucjanskim. Bazuje on przede wszystkim na takich elementach, jak:
- tradycyjny korporatywizm bez udzialu pracownikoéw,

- swoboda dzialania jednostek z prawem do wlasnosci prywatnej, jednak bez
poszanowania tych praw,

- duza rola rodziny, wspdlnot lokalnych i dzialan wolontariatu w zapewnieniu
bezpieczenstwa socjalnego.

Cze$¢ badaczy uznala, ze model ten powinien zosta¢ nazwany modelem
orientalnym lub amerykansko-pacyficznym ze wzgledu na buddyzm i zwigzana
z nim solidarno$¢ rodzinng, duzg role zakladéw pracy w sferze socjalnej oraz
wystepowanie w ograniczonej postaci lub tez w ogéle pewnego rodzaju proble-
mow charakterystycznych dla panstw zachodnich, jak na przykiad bezrobocie'.

Analiza modeli polityki spotecznej pozwala na przedstawienie tej dziatalno-
$ci w szerszym kontekscie oraz na dokonanie komparatystyki przyjetych w réz-
nych panstwach rozwigzan. Modele, cho¢ stanowig jedynie pewien uproszczony
wzorzec, unaoczniajg roznice wystepujace w przyjetych strategiach polityki spo-
tecznej. Z tego powodu stanowia one przedmiot dociekan naukowych badaczy
zajmujacych sie ta dyscyplina.
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B. Rysz-KowaLczyk. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001.

TitMmuss R.M.: Social Policy. An Introduction. London, Allen and Unwin, 1974.

WiLeNsky H.L., LEBEAUX C.N.: Industrial Society and Social Welfare. New York, Rus-
sell Sage Foundation, 1958.

4 Tbidem, s. 158-160.



Rozdziat

Bezpieczenstwo spoteczne

Podejmujac tematyke bezpieczenstwa spolecznego, nalezy uprzednio wyjasnic¢
pojecia ,bezpieczenstwo” oraz ,polityka spoleczna”, a takze dokona¢ wskazania
relacji zachodzacych pomiedzy wskazanymi terminami. Sciste sformutowanie
desygnatu pojecia ,,bezpieczenstwo” nastrecza jednakze trudnosci, ktérych zrédla
nalezy upatrywac w wielosci definicji, stanowigcych jednak naturalng konsekwen-
cje nastawienia metodologicznego przedstawicieli dziedzin nauki, definiujacych
wlasnie bezpieczenstwo za pomocg instrumentéw dyscypliny im najblizszej'. Na-
stepstwem tego stanu jest uznanie zakresu badan nad bezpieczenstwem za wie-
loaspektowe, obejmujace wigkszo$¢ aspektow zycia spotecznego czlowieka (jesli
nie wszystkie), uwzgledniajac m.in. wymiar polityczny, ekonomiczny, spoteczny
czy kulturowy. Bezpieczenstwo stanowi zatem pojecie tak zlozone, ze proby jego
wyjasnienia nie doprowadzily do ustalenia jednolitej definicji.

Etymologie samego pojecia bezpieczeristwo wywodzi si¢ od lacinskiego
sine cura - securitas, oznaczajacego stan pozostawania ,bez pieczy”, czyli bez
wystarczajacej ochrony. Zazwyczaj podkresla si¢ wiec negatywny charakter bez-
pieczenstwa (zawezajace rozumienie bezpieczenstwa), jako stanu bez zagrozen,
czyli wystgpienia jednego z negatywnie wartosciowanych zjawisk.

Pojmowanie natury bezpieczenstwa wiaze si¢ zatem z kategorig zagrozen.
Pomiedzy tymi zjawiskami wystepuje swoista tacznos¢, ktora polega na tym, ze
specyfika i natezenie zagrozen majg zasadniczy wplyw na stan bezpieczenstwa
danego podmiotu. Definiowanie bezpieczenstwa wylacznie na podstawie kata-
logu zagrozen wymaga jednakze uprzedniego okreslenia wszystkich rodzajow
ryzyka, co w sytuacji zlozonej rzeczywistosci spotecznej nie bedzie nigdy w pelni
mozliwe. Nalezy wiec postrzega¢ bezpieczenstwo w kategoriach przetrwania,
stworzenia odpowiednich warunkoéw, gwarantujacych prawidlowy rozwoéj (bez-

' Por. M. CieSLARczYK: Teoretyczne i metodologiczne podstawy badania problemdéw
bezpieczetistwa i obronnosci panstwa. Siedlce, Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-
-Humanistycznego w Siedlcach, 2009, s. 9-10.
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pieczenstwo rozwojowe), co cechuje pozytywne podejscie do bezpieczenstwa,
ktére nie odrzucajac wiedzy o zagrozeniach, wskazuje na podjecie aktywnych
dziatan w celu zapewnienia mozliwie najpelniejszego bezpieczenstwa.

Tabela 1. Zrodla zagrozen bezpieczenistwa w ujeciu Jolanty Supinskiej

Lp. Zrédlo zagrozenia Charakterystyka

1. | Przyroda Najstarsze i jednoczesnie naturalne (pierwotne) zroédto zagrozen eg-
(ekosfera) zystencji czlowieka, np. choroby epidemiczne.

2. | Technika Stworzona przez czlowieka, ktéry - paradoksalnie - starajac sie
(technosfera) okielzna¢ sily przyrody i uniezalezni¢ si¢ od niej popadl w jeszcze

wigksze uzaleznienie od techniki.

3. | Spoleczenstwo System spoleczno-gospodarczo-polityczny warunkuje zachowania

ludzkie, w szczegdlnosci:

- zorganizowang przemoc: wojny, konflikty militarne, represje, sy-
stem prawny ograniczajacy wolnos¢ jednostek;

- tzw. kwesti¢ spoleczng wyrazajaca sie m.in. ,walka o byt’;

- wyzysk ekonomiczny;

- nadmierne wymagania spoleczne, np. kult pigkna;

- zbyt duza ingerencj¢ réznych instytucji w zycie prywatne jedno-
stek;

- szybko$¢ zmian zachodzacych w otoczeniu, tzw. szok przyszio$ci.

4. | Jednostka ludzka | Jednostka moze stanowi¢ zagrozenie dla samej siebie wskutek roz-

nych przyczyn, np.:

- czynnikéw genetycznych i/lub nabytych;

- czyndw karalnych wymierzonych w inne osoby;

- zachowan autodestrukcyjnych;

- podejmowania $wiadomych dzialan zwigkszajacych korzysci, ale
obcigzonych ryzykiem.

5. | Inne Zachowania cechujace si¢ patologia, przestepstwa przeciwko zyciu
jednostki ludzkie i zdrowiu, nienawi$¢ itd.

Zrédlo: Opracowanie na podstawie J. SuPINsKA: Dylematy polityki spotecznej. Warszawa, Instytut Polityki
Spotecznej Uniwersytet Warszawski, 1991, s. 83-84.

Wskazany dychotomiczny podzial wpisuje si¢ w tendencje, zgodnie z ktdra
wigkszo$¢ definicji bezpieczenstwa koncentruje sie raczej na wskazaniu jego funk-
cji 1 znaczenia dla okreslonego podmiotu niz na uchwyceniu zasadniczego trzonu
pojecia. Fakt ten powoduje stan, w ktérym kategoria bezpieczenstwa, pomimo
rozlicznych préb wyjasnienia, pozostaje jednym z najmniej precyzyjnych termi-
néw w naukach spofecznych. Lawrence Freedman uwaza nawet, ze ,w momencie,
w ktérym wszystko, co budzi niepokéj lub zagraza jakosci zycia, jest okreslane
jako »problem bezpieczenstwa«, dziedzina badan zupelnie traci obszar kon-

centracji”.

2 Cyt. za: R. KUZNIAR: Polityka i sita. Studia strategiczne — zarys problematyki. Warszawa,
Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, 2006, s. 244.
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Systemowe podejScie w definiowaniu bezpieczenstwa przedstawili Bary
Buzan, Ole Weever oraz Jaap de Wilde w pracy zatytulowanej Security. A New
Framework for Analysis®. Wskazani autorzy wyrdzniajac horyzontalny oraz wer-
tykalny wymiar studiéw nad bezpieczenistwem otworzyli nowe pola eksploracji.
Poziomy kierunek rozszerzenia zakresu pojecia bezpieczenstwa wyrazal sie
poszerzeniem odpowiedzialnosci za stan bezpieczenstwa takze na inne, poza-
panstwowe podmioty. Pionowy zakres badan nad bezpieczenstwem przenosit
natomiast akcent z dotychczasowego wymiaru militarnego na poszerzony obszar
problemowy. Konsekwencja tych zabiegéw stalo si¢ wyréznienie pigciu sektorow
bezpieczenstwa:

1) militarnego - implikujacego sitowy przymus;

2) politycznego - koncentrujacego si¢ na relacjach wtadzy, instytucji zarzadza-
nia oraz identyfikowania;

3) ekonomicznego - bazujacego na relacjach zachodzacych miedzy produkgja,
handlem a finansjera;

4) spotecznego — dotyczacego tozsamosci wspolnotowej;

5) ekologicznego — obejmujacego relacje miedzy dziatalnoscia czlowieka a $ro-
dowiskiem naturalnym.

Wyroéznionym sektorom bezpieczenstwa odpowiadato pie¢ typéw bezpie-
czenstwa: militarne, polityczne, ekonomiczne, spoleczne oraz ekologiczne®.

( sektor militarny ) _—
( sektor polityczny ) - >
( sektor ekonomiczny ) —— > |bezpieczenstwo ekonomicz@
( sektor spoteczny ) —
( sektor ekologiczny ) —_ >

Rys. 1. Sektory bezpieczenstwa oraz odpowiadajace im typy bezpieczenistwa w ujeciu Baryego
Buzana, Ole Wevera oraz Jaapa de Wildea

bezpieczenstwo militarne)

bezpieczenstwo polityczne)

bezpieczenstwo spo’feczne)

VYRS AV YA

bezpieczenstwo ekologiczn9

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie B. Buzan, O. WAVER, J. DE WILDE: Security. A New Framework
for Analysis. Boulder-London, Lynne Rienner Publishers, 1998, s. 7 i nast.

* Zob. B. BuzaN, O. WEVER, J. DE WILDE: Security. A New Framework for Analysis. Boulder—
London. Lynne Rienner Publishers, 1998.

* Ibidem, s. 7; por. K.P. MARCZUK: Bezpieczeristwo wewnetrzne w poszerzonej agendzie stu-
diow nad bezpieczeristwem. W: Bezpieczetistwo wewnetrzne paristwa. Wybrane zagadnienia. Red.
S. SuLowskIi, M. BRzEz1NsKI. Warszawa, Dom Wydawniczy ELIPSA, 2009, s. 68-69.
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Zmiany w sposobie myslenia o bezpieczenstwie, wynikajace z odejscia od
negatywnego pojmowania tego pojecia, doprowadzily do poszerzania (widening)
oraz dalszego poglebiania (deepening) zakresu bezpieczenstwa oraz wylonienia
sie wielu nowych plaszczyzn, ktdre mozna analizowa¢ odrgbnie pomimo wza-
jemnych zwiazkow.

Koncepcja szkoty B. Buzana stanowita punkt wyjsciowy w procesie dalszego
poglebiania badan nad naturg bezpieczenstwa. Konsekwencja tego procesu stato
sie wypracowanie koncepcji human security, czyli bezpieczenstwa jednostki
ludzkiej (bezpieczenstwa cztowieka). Ideologicznych zrodel tej idei nalezy upa-
trywaé w tzw. mowie O Czterech wolnosciach, wygloszonej podczas dorocznego
przemoéwienia prezydenta Stanéw Zjednoczonych Franklina D. Roosevelta do
Kongresu w dniu 6 stycznia 1941 roku. Prezydent zapowiedzial, ze ,,Stany Zjed-
noczone walczg o uniwersalne »cztery wolnosci«: wolno$¢ stowa (the freedom of
speech), wolno$¢ wyznania (the freedom of worship), wolnos¢ od niedostatku (the
freedom from want) i wolno$¢ od strachu (the freedom from fear)™.

Pojecie ,wolnosci od strachu i nedzy” zostalo réwniez zapisane posrdd zasad
Karty atlantyckiej podpisanej 14 sierpnia 1941 roku przez prezydenta Roosevelta
oraz premiera Winstona Churchilla. Zasada szdsta glosita, ze ,,po ostatecznym
zniszczeniu nazistowskiej tyranii majg nadzieje ustanowi¢ pokdj, ktoéry zapew-
nitby wszystkim narodom warunki bezpiecznego Zycia wewnatrz ich granic
i dawatl pewnos¢, ze wszyscy mieszkancy wszystkich krajow beda mogli prowa-
dzi¢ zycie wolne od leku i nedzy™.

Idea wolnosci od strachu i nedzy skonkretyzowana zostata w opublikowa-
nym w 1994 roku w ramach Programu Organizacji Narodéw Zjednoczonych
do spraw Rozwoju (UNDP) Raporcie o Rozwoju Spotecznym, zatytutowanym
New dimensions of human security. W dokumencie podkreslono, ze ,koncepcja
bezpieczenstwa zbyt dlugo byla rozumiana w sposob waski, jako bezpieczen-
stwo danego terytorium [...], jako ochrona interesu narodowego w polityce
zagranicznej badz jako $wiatowe bezpieczenstwo [...]. Dla wiekszosci ludzi brak
poczucia bezpieczenstwa wynika z obawy o codzienny byt (pozywienie, prace
czy bezpieczenstwo rodziny), a nie ze strachu przed globalng katastrofa™”.

W raporcie UNDP okreslono takze sektory bezpieczenstwa, w ktdérego tres¢
winny zosta¢ wpisane zagrozenia w siedmiu obszarach (poszerzona koncepcja
B. Buzana):

1) bezpieczenstwa ekonomicznego,
2) bezpieczenstwa zywnosciowego,

> E.D. ROOSEVELT: The Four Freedoms. Delivered 6 January 1941, http://www.americanrheto-
ric.com/speeches/fdrthefourfreedoms.htm [data dostepu: 16.07.2016].

¢ S. Oxuso: “Freedom from Fear and Want” and “the Right to Live in Peace”, and “Human
Security”. “Ritsumekan International Affairs” 2007, Vol. 5, s. 5.

7 UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM: Human Development Report 1994. New York-
Oxford, Oxford University Press, 1994, s. 22.
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3) bezpieczenstwa zdrowotnego,

4) bezpieczenstwa srodowiskowego (ekologicznego),
5) bezpieczenstwa osobistego,

6) bezpieczenstwa spolecznego (wspolnot),

7) bezpieczenstwa politycznego®.

ekonomiczne

T zywnosciowe

spoteczne zdrowotne

osobiste ekologiczne

Rys. 2. Wymiary bezpieczefistwa w koncepcji human security

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAM: Human Development
Report 1994. New York-Oxford, Oxford University Press, 1994, s. 24.

W rozwazaniach nad human security nalezy zauwazy¢, ze rozumienie tej
koncepcji uksztaltowalo si¢ wokdt dwoch szkot: japonskiej oraz kanadyjskiej.

Japonski nurt human security pojmuje bezpieczenstwo jako ,wolnos¢ od
niedostatku” (freedom from want), czyli zaspokojenie potrzeb egzystencjalnych
jednostki (potrzeb przetrwania) oraz zagwarantowanie pozytywnego bezpie-
czenstwa — mozliwosci rozwoju. Japonska szkote human security charakteryzuje
zatem szerokie ujecie tejze koncepcji, podkreslajace godno$¢ cztowieka oraz jego
prawo do rozwoju. Praktyczng realizacja tych deklaracji stalo si¢ powolanie
z inicjatywy rzadu Japonii, w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
United Nations Trust Fund for Human Security, ktérego zasadniczym celem jest
promocja bezpieczenstwa jednostki w mysl zasady: Freedom from fear, freedom
from want, freedom to live in dignity®.

8 Ibidem, s. 24.
° UNITED NATIONS TRUST FUND FOR HUMAN SECURITY: Human Security for All, http://www.
un.org/humansecurity/about-human-security/human-security-all [data dostepu: 16.07.2016].
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Zawezajace podejscie do koncepcji human security przyjeta natomiast szkota
kanadyjska, koncentrujac si¢ na rozwazaniach nad konfliktami zbrojnymi (kon-
cepcje neorealistyczne) oraz zwigzanymi z nimi interwencjami humanitarnymi
(podejscie freedom from fear), a takze na akcentowaniu wolnosci politycznych
oraz praw czlowieka. Kanadyjska interpretacja human security dopuszcza tez
wykorzystanie sity na terenie innego panstwa, ale zawsze w imi¢ ochrony zycia
oraz praw jednostki'®. Rezultatem dziatan kanadyjskiej szkoly human security
stalo sie powotanie skltadajacej si¢ z kilkunastu panstw Sieci Bezpieczenstwa Jed-
nostki (Human Security Network — HSN)", ktdrej zadaniem jest promowanie
$rodkami dyplomatycznymi koncepcji human security'.

Koncepcja human security stala si¢ réwniez przedmiotem krytyki, ktdrej
podstawowe zarzuty obejmuja niewystarczajace zdefiniowanie koncepcji, zbyt
szeroki jej zakres, ujmujacy prawie wszystkie dziedziny zycia — od bezpieczen-
stwa fizycznego po zywnosciowe czy psychiczne, co moze nies¢ konsekwencje
w postaci przeniesienia akcentéw z militarnych metod osiggania celéw na inne
warstwy. W konsekwencji przedstawionych argumentéw idea human security
stanowi¢ moze znaczacy obszar naukowych eksploracji, jednakze wskazana kon-
cepcja nie powinna, w opinii jej krytykow, konstytuowa¢ nowego paradygmatu
bezpieczenstwa w XXI wieku®.

Pomimo odmiennych stanowisk w kwestii statusu naukowego idei human
security nalezy podkresli¢, ze wskazana koncepcja stanowi przyklad poszerzenia
zakresu badan nad istotg bezpieczenstwa, wpisujac sie tym samym w sposob
trwaly we wspoélczesne rozumienie bezpieczenstwa.

Zapoczatkowane w koncepcji B. Buzana sektorowe podejscie w analizie
bezpieczenstwa pozwala na skonstruowanie obrazu srodowiska bezpieczenstwa,
ktére charakteryzuje wzgledna calos¢. Ponadto perspektywa sektorow bezpie-
czenstwa pozwala na uporzadkowanie pozioméw analizy, a w szczegdlnosci
kreuje swoistg przestrzen dla nowych obszarow, ktore w przysztosci beda roz-
patrywane zgodnie z kryterium przedmiotowym. W literaturze przedmiotu
wyraznie zauwazalne zatem staly si¢ sektory uznawane juz za tradycyjne:
militarny, polityczny, ekonomiczny, spoleczny i ekologiczny. Stanowia one
podstawe, trzon rozwazan w sektorowym podejsciu do bezpieczenstwa, ule-
gajacego cigglemu poszerzeniu, pojawiaja siec bowiem nowe sektory, takie jak:
bezpieczenstwo migracyjne, kulturowe, infrastruktury krytycznej czy zdro-

1" K.P. MARrczUK: Trzecia opcja. Gwardie narodowe w wybranych parnstwach Basenu Morza
Srédziemnego. Warszawa, Fundacja Studiéw Miedzynarodowych, 2007, s. 87.

' Zob. http://cips.uottawa.ca/the-human-security-network-fifteen-years—on/ [data doste-
pu: 16.07.2016].

2 K.P. MarczUK: Trzecia opcja..., s. 88.

B R. Paris: Human Security: Paradigm Shift or Hot Air?. “International Security” 2001,
Vol. 26, No. 2, s. 87, http://live.belfercenter.org/publication/394/human_security.html [data do-
stepu: 16.07.2016].
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wotne, wyznaczajac tym samym nowe kierunki w analizie przedmiotowej bez-

pieczenstwa.

Rozwazania obejmujace problematyke bezpieczenstwa odnalezé mozna
réwniez w nauce o polityce spolecznej, gdyz kategoria bezpieczenstwa stanowi
jedno z podstawowych poje¢, przez odwolanie do bezpieczenstwa socjalnego
oraz bezpieczenstwa spolecznego, przy czym wskazane pojecia w literaturze
przedmiotu stosowane s3 w sposdb zamienny™.

W polskich opracowaniach definicje bezpieczenstwa socjalnego przygotowat
m.in. Mirostaw Ksiezopolski, ujmujac wskazana kategorie jako ,,stan wolnosci
od zagrozen, ktorych skutkiem jest brak lub niedostatek srodkéw utrzymania™.
Wymienione zagrozenia bezpieczenstwa socjalnego powstaja w wyniku wielu
czynnikéw sprawczych, ktorych zbiorcza nazwe zawrzeé¢ mozna w kategorii
kwestii spotecznej — zjawiska wyrazajacego ,stany i sytuacje krytyczne w zyciu
jednostek i calych zbiorowos$ci”, warunkujace ograniczanie badz calkowite
»blokowanie mozliwosci zaspokojenia podstawowych potrzeb zyciowych™’.
Jan Danecki zaakcentowal w tym kontekscie trzy kryteria kwestii spo-
tecznych:

1) rodowdd, wskazujacy na nature oraz zakres — upatrujagc m.in. w strukturze
spolecznej, w ukladzie panujacych stosunkéw czy w zasadach podzialu wy-
tworzonych débr zrédet kwestii spotecznych;

2) dotkliwos¢, bedaca kategorig zlozong, obejmujacg narastajace sytuacje kry-
tyczne w zyciu jednostek oraz rodzin w zakresie duzych zbiorowosci, sytuacje
dezorganizujace wiezi spoleczne, a przez to spdéjnos¢ spoteczna;

3) mozliwo$¢ eliminowania, wynikajaca z zalozenia, ze kwestie spoleczne
znajduja si¢ u podstaw polityki spolecznej, ujmowanej jako dzialalnos$¢ na-
stawiona na usuwanie barier w zaspokajaniu potrzeb spotecznych'®.
Niezaspokojone potrzeby powoduja zatem odczuwalny stan braku, ktéry na-

rastajac generuje trudne sytuacje zyciowe zagrazajace poczuciu bezpieczenstwa

socjalnego i rodzace zagrozenia czy tez stany lekowe®.

' Zob. T. Szumricz: Ubezpieczenia spoteczne. Teoria dla praktyki. Warszawa, Oficyna Wy-
dawnicza Branta, 2005, s. 45.

> M. KSIEZOPOLSKI: Bezpieczeristwo socjalne. W: Leksykon polityki spolecznej. Red. B. Rysz-
-KowaLrczyk. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001, s. 20.

1 L. DZIEWIECKA-BOKUN: Systemowe determinanty polityki spolecznej. Wroctaw, Wydawni-
ctwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 1999, s. 34.

7 B. Rysz-KowaLczyk: Teoria kwestii i probleméw spotecznych. W: Polityka spoteczna.
Red. G. FIRLIT-FESNAK, M. SzyLKO-SKkOoCZNY. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2007,
s. 182.

8 J. DANECKIL: Uwagi o kwestiach spolecznych. W: Kwestie spoleczne na przelomie stuleci.
Red. G. FIRLIT-FESNAK. Warszawa, Dom Wydawniczy Elipsa, 1998, s. 23-24.

¥ Por. L. DZIEWIECKA-BOKUN, J. MIELECKI: Aspekty politologiczne. W: L. DZIEWIECKA-
-Bokun, J. MIELECKT: Wybrane problemy polityki spotecznej. Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Wroclawskiego, 1998, s. 88.
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Wymienione w definicji bezpieczenstwa socjalnego zagrozenia wymagaja do-
precyzowania, implikuje je bowiem ryzyko socjalne - ,zagrozenie zdarzeniem,
ktérego zaistnienie spowoduje strate w zasobach gospodarstwa domowego”*.
W nauce o polityce spolecznej ryzyko socjalne wystepuje w kontekscie ka-
talogu rodzajéow ryzyka spolecznego objetych zabezpieczeniem spolecznym
— asekuracja przed skutkami ryzyka socjalnego, co uwydatnit Julian Auleytner
w autorskiej definicji polityki spolecznej*'. Ryzyko stanowi wigc podstawowa ka-
tegorie w strukturze systemu bezpieczenstwa (oraz zabezpieczenia spolecznego),
ktérego gléwnym celem jest zagwarantowanie ,,wolnosci od zagrozen”. Zgodnie
z tym polityka spoleczna wyznacza zakres bezpieczenstwa socjalnego, ustalajac
katalog rodzajow ryzyka spolecznego, np. katalog wyrazony w Konwencji Nr 102
Migdzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej minimalnych norm zabezpie-
czenia spolecznego® obejmujacy:

1) zagrozenie zdrowia pochodzace z réznych zrddel, ale wywotujace podobne
skutki — wyrazajace si¢ w niemoznosci zarobkowania i w zwigzku z tym
brakiem $rodkéw finansowych na pokrycie leczenia;

2) zagrozenie staro$cig, zwlaszcza brak mozliwosci uzyskiwania dochodu,
a w dalszych stadiach niesamodzielnos¢ i uzaleznienie od innych oséb;

3) zagrozenie trwalg niepelnosprawnoscia i zwigzanag z nig trwalg niezdolnoscia
do zarobkowania;

4) zagrozenie bezrobociem i brakiem zrddet utrzymania, ktére warunkowane sa
niedoskonatos$cig systemu ekonomicznego;

5) zagrozenie czasowq niezdolnoscia do zarobkowania z powodu potogu i poz-
niejszej opieki nad dzieckiem;

6) zagrozenie os6b niezdolnych do pracy, utrzymywanych przez pracownika,
$miercig ich zywiciela®.

Zestawienie tych rodzajow ryzyka nie stanowi wykazu trwalego, ulega on
bowiem przemianom wynikajagcym z szerszych proceséw natury spolecznej
(nowe zjawiska spoteczne, m.in. rozklad zycia rodzinnego, samodzielne rodzi-
cielstwo, postepujacy proces starzenia si¢ spoleczenstwa), natury gospodarczej
(postep technologiczny) czy natury politycznej, powodujacych powstawanie
nowych kategorii w katalogu rodzajéw ryzyka.

2 T. SzuMmLICZ: Ubezpieczenia spoleczne..., s. 45.

2 ,Polityka spoteczna to dzialalno$¢ panstwa, samorzadu i organizacji pozarzadowych,
ktérej celem jest wyréwnywanie drastycznych réznic socjalnych miedzy obywatelami, dawanie
im réwnych szans i asekurowanie ich przed skutkami ryzyka socjalnego”. Cyt. za: R. SZARFEN-
BERG: Definicje polityki spotecznej. W: Wokot teorii polityki spolecznej. Szkice i studia dedykowane
Profesorowi Janowi Daneckiemu na Jubileusz siedemdziesigtych pigtych urodzin. Red. B. Rysz-
-KowALczYK, B. SZATUR-JAWORSKA. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2003, s. 51.

22 Konwencja Nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczaca minimalnych norm za-
bezpieczenia spotecznego. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 775.

» Por. ]. PIOTROWSKI: Zabezpieczenie spoteczne. Problematyka i metody. Warszawa, Ksiazka
i Wiedza, 1966, s. 87.



Bezpieczenstwo spoleczne

Zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego stanowi zatem gléwny cel systemu
zabezpieczenia spolecznego, ktorego zakres definicyjny mozna przytoczy¢ za
Trybunalem Konstytucyjnym jako ,system urzadzen i $wiadczen stuzacych
zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili lub doznali
ograniczenia zdolnosci do pracy albo zostali obcigzeni nadmiernie kosztami
utrzymania rodziny. W sktad tak pojetego zabezpieczenia spolecznego wcho-
dza trzy instytucje prawne: ubezpieczenia spoleczne, zaopatrzenie spoleczne
i pomoc spofeczna. Pomoc spofeczna ma w odniesieniu do ubezpieczenia czy
zaopatrzenia spofecznego charakter uzupetniajacy”.

Z kategorig bezpieczenstwa socjalnego potaczyly polityke spoteczng Barbara
Szatur-Jaworska oraz Grazyna Firlit-Fesnak, uznajac, ze polityka spoleczna to
»celowa dzialalno$¢ panstwa i innych organizacji w dziedzinie ksztaltowania
warunkow zycia i pracy ludnosci oraz stosunkéw spotecznych, majaca na celu
miedzy innymi zapewnienie bezpieczenstwa socjalnego, zaspokojenie potrzeb
wyzszego rzedu, zapewnienie fadu spotecznego™.

Bezpieczenstwo socjalne stanowi takze podstawe pokoju spolecznego w po-
dejsciu proponowanym przez Ludmite Dziewiecka-Bokun, ktéra istoty bezpie-
czenstwa socjalnego upatruje w gwarancjach uzyskania pomocy zewngtrznej
(pozarodzinnej) w przypadkach zdarzen losowych i w innych sytuacjach pra-
wem badz umowami okreslonych?®. Zdefiniowane tak bezpieczenstwo socjalne
stanowi jedng z najistotniejszych wartosci oraz potrzeb spotecznych, ktére
znalazly trwale miejsce posrod podstawowych praw obywatelskich ustrojow
demokratycznych.

Positkujac si¢ pojeciami charakterystycznymi dla polityki spolecznej, mozna
takze wyznaczy¢ wartoéci istotne dla bezpieczenstwa spolecznego. Jednakze
z powodu roznych podejs¢ metodologicznych oraz teoretycznych nie jest moz-
liwe przedstawienie jednej definicji polityki spolecznej, z czego takze wynika
brak koherentnego katalogu celow.

Teleologiczny wymiar bezpieczenstwa spolecznego odnies¢ mozna zatem
do polityki spotecznej jako nauki wyznaczajacej katalog wartosci podlegajacych
ochronie, tj.: zapewnienie bytu - bezpieczenstwa socjalnego, gwarancje roz-
woju - bezpieczenstwo rozwojowe oraz eliminowanie nieréwnosci spotecznych
i ubdstwa.

* Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 wrzesnia 1993 roku, K. 17/92, OTK
1993/2/33.

» B. SZATUR-JAWORSKA, G. FIRLIT-FESNAK: Leksykon pojec socjalnych. Wybrane terminy
z polskiej i niemieckiej polityki spolecznej, pomocy spolecznej i pracy socjalnej. Warszawa, Dom
Wydawniczy ELIPSA, 1994, s. 3.

% L. DzIEWIECKA-BOKUN: Bezpieczeristwo socjalne jako podstawa pokoju spotecznego.
W: Miedzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi. Red. J. SUPERMAT. Wroclaw, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroclawskiego, 2009, s. 131.
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Tabela 2. Wybrane katalogi celéw polityki spotecznej w kontekscie bezpieczenistwa socjalnego

Autor

Cele polityki spotecznej

G. Esping-Andersen

tagodzenie nieréwnosci i ubdstwa
zmniejszanie spolecznego ryzyka
optymalizacja dystrybucji pomy$lnosci

T.H. Marshall

eliminowanie ubodstwa
maksymalizacja dobrobytu
osigganie réwnosci

L. Dziewiecka-Bokun
]. Mielecki®

promocja produktywnosci
inwestycje w rozwdj cztowieka
inwestycje w kapital ludzki

J. Orczyk®

zapewnienie poczucia bezpieczenstwa egzystencjalnego (przede
wszystkim ekonomicznego)

wytworzenie i utrzymanie sieci zobowigzan gwarantowanych
przez panstwo w celu osiggniecia powyzszego

A. Rajkiewicz

ksztaltowanie warunkéw pracy i bytu ludnosci (warunkéw
zycia)
optymalne zaspokojenie potrzeb ludzkich

W. Szubert

poprawa warunkow bytu i pracy ludnosci
usuwanie nieréwnoséci spotecznych
podnoszenie kultury zycia

A. Kurzynowski

ksztaltowanie warunkéw pracy i bytu ludno$ci

ksztaltowanie prorozwojowych struktur spolecznych
ksztaltowanie stosunkéw spolecznych opartych na réwnosci
i sprawiedliwosci spotecznej

zaspokajanie potrzeb spotecznych na dostepnym poziomie

Zrédlo: R. SZARFENBERG: Krytyka i afirmacja polityki spolecznej. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR,

2006, s. 163-169.

*J. MIELECKI: Polityka spoteczna. W: Wybrane problemy polityki spotecznej. Red. L. DZIEWIECKA-BOKUN,
J. MIeLECKI. Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, 1998, s. 12.
®J. Orczyk: Polityka spoleczna. Uwarunkowania i cele. Poznani, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej

w Poznaniu, 2005, s. 17.

¢ A. KurzyNowsKI: Polityka spoteczna — podstawowe pojecia i zakres. W: Polityka spoteczna. Red. A. Ku-
RZYNOWSKI. Warszawa, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza, 2003, s. 11.

Bezpieczenstwo socjalne jawi sie wiec jako kategoria powigzana z zabezpie-
czeniem spotecznym przez tzw. katalog rodzajow ryzyka socjalnego i wynikaja-
cych z nich trudnosci w zapewnieniu materialnych srodkéw do zycia.
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BEZPIECZENSTWO SOCJALNE

ZABEZPIECZENIE
SPOLECZNE

Rys. 3. Relacje migdzy bezpieczenstwem socjalnym a zabezpieczeniem spolecznym

Zr6édto: Opracowanie wlasne.

Odmienny sposob definiowania bezpieczenstwa spolecznego zaproponowat
Ryszard Szarfenberg. Nawigzujac do definicji M. Ksiezopolskiego postuluje on
wyrdzni¢ bezpieczenstwo socjalne oraz bezpieczenstwo rozwojowe, ktére wy-
znaczajg sktadowe bezpieczenstwa spolecznego.

BEZPIECZENSTWO SPOtECZNE

BEZPIECZENSTWO BEZPIECZENSTWO
SOCJALNE ROZWOJOWE

Rys. 4. Koncepcja bezpieczenstwa spotecznego wedlug Ryszarda Szarfenberga

Zrédto: Opracowanie na podstawie R. SZARFENBERG: Bezpieczeristwo socjalne a wykluczenie spoleczne. Re-
ferat wygloszony na konferencji ,,Bezpieczenstwo socjalne” w Ustroniu 2003, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/ [data
dostepu: 20.07.2016].

Bezpieczenstwo spoleczne stanowi wigc koncepcje szersza niz bezpieczen-
stwo socjalne, oznaczajac ,,stan wolnosci od niedostatku materialnych srodkéow
utrzymania i istnienie realnych gwarancji pelnego rozwoju jednostek™. So-
cjalny aspekt bezpieczenstwa spolecznego wyraza si¢ zapewnieniem ,realnych

7M. KSIEZOPOLSKI: Bezpieczetistwo socjalne..., s. 20.
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gwarancji minimalnie wystarczajacych srodkéw utrzymania®, umozliwiaja-

cych formalny oraz rzeczywisty dostep do systemu zabezpieczenia spolecznego
urzeczywistniajacego ide¢ praw socjalnych®.

Stanowisko R. Szarfenberga podziela Marek Leszczynski, ktory przez bez-
pieczenstwo spoleczne rozumie ,catoksztalt dziatan prawnych, organizacyjnych,
realizowanych przez podmioty rzadowe (krajowe i miedzynarodowe), pozarza-
dowe i samych obywateli, ktére maja na celu zapewnienie pewnego poziomu
zycia osobom, rodzinom i grupom spolecznym oraz niedopuszczenie do ich
marginalizacji i wykluczenia spotecznego™’. Drugi komponent bezpieczenstwa
spolecznego stanowi, w ujeciu M. Leszczynskiego, kreowanie warunkéw rozwo-
jowych wspierajacych aktywne uczestnictwo jednostek oraz grup spolecznych
w tworzeniu dochodu, gléwnie przez udzial w rynku pracy i doprowadzenie do
samodzielnosci ekonomicznej tych podmiotéw’'.

Warunki rozwojowe, bedace nieodlacznym elementem bezpieczenstwa spo-
tecznego, podkresla takze Aleksandra Skrabacz, przyjmujac bezpieczenstwo spo-
teczne za jedna z kategorii bezpieczenistwa narodowego, ktére ,,0znacza ochrone
egzystencjalnych podstaw zycia ludzi, zapewnienie mozliwosci zaspokojenia
indywidualnych potrzeb (materialnych i duchowych) oraz realizacj¢ aspiracji
zyciowych przez tworzenie warunkow do pracy i nauki, ochrone zdrowia oraz
gwarancje emerytalne”™.

Powinno$¢ zagwarantowania mozliwosci rozwoju wynika tez z zapisow
Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz
zasadniczym celem dzialan panstwa w obszarze bezpieczenstwa spolecz-
nego jest ,stworzenie bezpiecznych warunkéw godziwego zycia obywateli
oraz rozwoju duchowego i materialnego narodu”, a w sferze bezpieczenstwa
socjalnego ,zmniejszanie ubdstwa i wykluczenia spolecznego poprzez akty-
wizacje, w szczegdlnosci na rynku pracy, oséb wykluczonych i zagrozonych
ubostwem”™.

Wspdlczesne panstwo stanowi zatem zasadniczy gwarant bezpieczenstwa,
w tym réwniez bezpieczenstwa spolecznego, z czym wiaze si¢ stworzenie oby-
watelom ram rozwojowych m.in. przez adekwatng polityke spoteczng. Dzialania
organdéw panstwa powinny zmierza¢ do formowania takiego kanonu bezpie-
czenstwa spolecznego, ktory z jednej strony zapewni system wspierania rozwoju

# R. SZARFENBERG: Definicje polityki spotecznej..., s. 3.

# Ibidem.

3 M. LESZCZYNSKI: Bezpieczeristwo spoteczne a bezpieczeristwo paristwa. Kielce, Wydawnic-
two Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego Jana Kochanowskiego, 2009, s. 37.

' Ibidem.

2 A. SKRABACZ: Bezpieczeristwo spoleczne. Podstawy teoretyczne i praktyczne. Warszawa,
Dom Wydawniczy ELIPSA, 2012, s. 38.

¥ Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Warszawa, 2014, s. 35-37,
https://www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf [data dostepu: 7.07.2016].
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jednostki i realizacji jej aspiracji zyciowych, z drugiej za§ zagwarantuje ochrone
przed ubdstwem i jego skutkami, gdyz krytyczne sytuacje w zyciu jednostek
i rodzin warunkuja niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb, a tym
samym generujg utrate poczucia bezpieczenstwa spolecznego.

Panstwo, przyjmujac role podstawowego gwaranta bezpieczenstwa spotecz-
nego, moze implementowa¢ odmienne strategie w zakresie bezpieczenstwa
spolecznego™, dlatego tez w poszczegélnych krajach przybraly on réznorodne
formy — modele.

Po pierwsze, agendy panstwowe moga stymulowaé rozwdj systemu ubez-
pieczen spolecznych, stanowigcych naturalng barier¢ przed nadmiernymi
zadaniami redystrybucji dochodéw, np. w sytuacji zajécia ryzyka bezrobocia czy
choroby. Polityka publiczna w sferze bezpieczenistwa spotecznego zabezpiecza
zatem wladcicieli kapitalu przed negatywnymi konsekwencjami swobodnej gry
sit rynkowych, zapewniajac tym samym pokdj spoleczny. Rozwijanie systemu
bezpieczenstwa spotecznego jedynie w oparciu o instytucje panstwa uznane
jest w modelu liberalnym za niepozadane, generuje bowiem negatywne skutki
w postaci ostabienia motywacji do pracy oraz przeniesienia odpowiedzialnosci
za wlasne bezpieczenstwo socjalne na instytucje panstwa. Konsekwencjg liberal-
nego podejécia do bezpieczenstwa socjalnego jest zasada, Ze to sama jednostka
powinna zadbac o swoje bezpieczenstwo w ramach indywidualnej przezornosci,
ktéra moze wyrazac si¢ np. w zakupie polis ubezpieczeniowych czy lokat ban-
kowych na staro$¢. Transfer swiadczen oraz ustug socjalnych dla oséb, ktére nie
sa w stanie samodzielnie zaspokoi¢ istotnych potrzeb zyciowych, zapewniony
jest na minimalnym poziomie, a jego wyzszy pulap mozna osiggnac jedynie
w ramach wolnego rynku.

Po drugie, panistwo moze zagwarantowa¢ wszystkim obywatelom minimalny
dochéd stanowiacy podstawe panstwa typu bezpieczenstwa socjalnego, ktore
urzeczywistnia ide¢ spoleczenstwa réwnych szans. Powstanie panstwa bezpie-
czenstwa socjalnego stanowilo odpowiedz na brak réwnowagi miedzy wolnoscia
ekonomiczng a réwnoscia polityczng w systemie kapitalistycznym - wéwczas
podsystem socjalny przejmuje funkcje stabilizatora®. Skutecznos$¢ panstwa bez-
pieczenstwa socjalnego polega bowiem na tym, zZe wystepuje w nim mozliwo$¢é
zycia z konfliktem socjalnym*. Konflikt ten niejako tagodzony jest za pomoca
zasady kompensacji - wyréwnywania strat, ponoszonych przez jednostki wsku-
tek szczegolnej organizacji zycia. Kompensacja uruchamia wlasng dynamike

3 Por. M. Ks1gzoroLsKI: Modele polityki spolecznej. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw So-
cjalnych, 1999, s. 10.

» L. DZIEWIECKA-BOKUN, J. MIELECKI: Aspekty politologiczne..., s. 87.

% R. DAHRENDORF: Nowoczesny konflikt spoteczny. Esej o polityce wolnosci. Thum. S. BRAT-
KOWSKI, W. NIEPOKOLCZYCKI, B. ORrowsKI, E. SZCZEPANSKA, W. WERTENSTEIN. Warszawa,
Czytelnik, 1993, s. 75.
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przeksztalcajaca panstwo opiekuncze w panstwo bezpieczenstwa socjalnego?.

Niklas Luhmann wymienia ponadto trzy obszary zagadnien, ktére rozrézniaja

wskazane formy panstwa:

1) problemy w zakresie ochrony srodowiska naturalnego - ich zrddel nalezy
upatrywa¢ w procesach intensywnej industrializacji, ktére wymagaja zasto-
sowania instrumentéw politycznych, aby je rozwigza¢;

2) wzrastajace koszty panstwa bezpieczenstwa socjalnego;

3) ulegajace gruntownym zmianom nowoczesne spoleczenstwo, zwlaszcza
w sferze motywacji i postaw oséb korzystajacych z bezpieczenstwa socjal-
nego*.

Uwzgledniajac wskazane warunki panstwo bezpieczenstwa socjalnego ksztal-
tuje strukture spoleczng, takze na podstawie kategorii obywatelstwa socjalnego,
ktéra ,wyrazala zasadnicze zmiany w egalitarnych zasadach wbudowanych
w status obywatela”. Socjalny komponent obywatelstwa stanowi wigc gwarant
bezpieczenstwa, ochrone przed negatywnymi konsekwencjami wynikajacymi
z wolnej gry sit rynkowych. Zapewniona w konsekwencji ochrona w sferze
socjalnej, zdrowia czy tez edukacji dopelnia wolnos¢ jednostek. Panistwo bezpie-
czenstwa socjalnego urzeczywistniajac inkluzje polityczng nie tylko zapewnia
podnoszenie minimalnych standardéw socjalnych (np. pracy, wynagrodzenia,
$wiadczen zdrowotnych, zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych), lecz takze
gwarantuje uznanie szczegélnych zyciowych probleméw jako zadan stojacych
przed instytucjami panstwa. Stale poszerzajacy si¢ katalog potrzeb obywateli po-
woduje dalsze przeobrazenia samej polityki spotecznej, co warunkuje przemiany
w systemie bezpieczenstwa spolecznego.

Trzecia strategia bezpieczenstwa spolecznego zasadza si¢ na zapewnieniu
réwnych warunkéw rozwoju przez wyréwnanie warunkow zycia — realizujac
ide¢ panstwa dobrobytu spolecznego. Proces zaspokajania istotnych potrzeb
w zakresie tzw. standardu zycia odbywa sie dzieki zaplanowanym dzialaniom
instytucji panstwa. Polityka spoleczna, petniac funkcje redystrybucyjna, gwaran-
tuje pozadany poziom spolecznego dobrobytu oraz bezpieczenstwa socjalnego.
Istotng warto$cia gwarantowana przez system polityczny stala sie sprawiedliwos¢
spoleczna, zapewniajaca ,korekte mechanizméw zréznicowania spolecznego
w sytuacji, kiedy przyjmuja one posta¢ obiektywnie nieuzasadniong™°. Podstawa
przyjecia takiego rozwigzania jest zasada solidaryzmu spolecznego, ktdrego

% N. LuHMANN: Teoria polityczna paristwa bezpieczeristwa socjalnego. Thum. G. SKAPSKA,
W. LipNIK. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 1994, s. 20-21.

3 Tbidem, s. 21-22.

¥ T.H. MarsHALL: Class, Citizenship and Social Development. W: Welfare state. Historia,
kryzys i przyszlos¢ nowoczesnego paristwa opiekuriczego. Red. KW. FRIESKE, P. PoLAwskI. War-
szawa, Instytut Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, 1997, s. 38.

1 A. SuwaLsKkI: Niektore ekonomiczno-spoteczne aspekty sporu o sprawiedliwos¢ spoteczng.
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, rok LXIV, z. 1, s. 249.
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mechanizm ogranicza zasieg wykluczenia spoleczno-ekonomicznego oraz jego

reprodukcje w nastepnych pokoleniach. Redystrybucja ma zatem charakter

wertykalny - wyréwnuje poziom zaspokojenia istotnych potrzeb spofecznych,
co sprzyja podnoszeniu poziomu spdjnosci spotecznej oraz poczucia bezpieczen-
stwa spolecznego.

Wskazane strategie realizacyjne bezpieczenstwa spolecznego nie znajduja
jednak bezwzglednej implementacji w poszczegélnych panstwach - nalezy
traktowac je jako typy idealne. W krajach o wzglednie szerokich gwarancjach
bezpieczenstwa spotecznego nadal wystepuja stare problemy spoleczne, jak
wykluczenie spoleczne czy ubodstwo. Ponadto w wyniku przemian natury
spoleczno-ekonomicznej uwidocznity si¢ nowe wyzwania w zakresie gwarancji
bezpieczenstwa spolecznego, do ktérych mozna zaliczy¢:

- kwestie demograficzne, w szczegdlnosci proces starzenia si¢ spoleczenstwa,
ktéry powinien stanowi¢ bodziec do zmian w systemie ubezpieczen spo-
tecznych, ale rowniez i pomocy spolecznej; wyzwaniem dla bezpieczenstwa
spolecznego staje si¢ takze ujemny przyrost naturalny, stanowiacy przestanke
modyfikacji systemu ochrony rodziny;

- zmiany spofeczne na poziomie makro, zwiazane np. z modyfikacja systemu
produkeji, wyrazajaca si¢ przejsciem od spoleczenstw industrialnych do
poindustrialnych, badz z przemianami spoleczenstw z dominujacymi wartos-
ciami materialistycznymi i wspolnotowymi, jak praca i oszczednos¢, rodzina
i nardd, do takich, w ktérych dominujg wartoséci postmaterialistyczne i zindy-
widualizowane, obejmujace jako$¢ wlasnego zycia i mozliwos¢ samorealizacji;

- problemy spofeczne, ktorych specyfika stanowi przeszkode w osiagnieciu po-
koju spolecznego, a przez to réwniez bezpieczenstwa spolecznego, do ktérych
zaliczy¢ mozna: dlugotrwale bezrobocie i zwigzang z nim bierno$¢ zawodowa,
ubostwo oraz wzrastajace nieréwnosci spoteczno-ekonomiczne, wykluczenie
spoleczne grup, np. 0séb starszych, niepelnosprawnych, imigrantow*'.

Waznym wyzwaniem, z jakim mierzy si¢ polityka bezpieczenstwa spolecz-

nego, stal si¢ kryzys panstwa welfare state, ktorego symptomy rozpatrywaé

mozna na trzech plaszczyznach:

1) negatywne skutki gospodarcze, wyrazajace si¢ w wysokich kosztach prze-
kladajacych si¢ na negatywny wplyw na rozwdj spoleczno-gospodarczy;
szeroki zakres redystrybucji dochodéw powoduje przegrang w konkurencji
$wiatowej; pojawia si¢ rowniez deficyt budzetowy — przejaw nieréwnowagi
gospodarczej, rosng koszty obstugi dtugu publicznego;

2) negatywne skutki spoleczne, wynikajace z rozbudowanej opieki socjalnej
panstwa, ktdéra ostabiajac indywidualng przezorno$¢ oraz zmniejszajac
zdolnosci przystosowania do zmieniajacych sie warunkéw zycia, powoduje

1 Na podstawie: J. GIERSZEWSKI: Bezpieczeristwo spoleczne. Studium z zakresu bezpieczeti-
stwa narodowego. Warszawa, Wydawnictwo Difin, 2013, s. 132.
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obnizenie oszczednosci, a w konsekwencji réwniez inwestycji; rozbudo-

wany system bezpieczenstwa socjalnego powoduje ostabienie tradycyjnych

wiezi spolecznych, w tym rodzinnych; ulegajaca przemianom rola rodziny

w polaczeniu z ostabionym systemem motywacji do zawierania malzenstw

oraz rodzenia dzieci prowadza w konsekwencji do starzenia si¢ spo-

leczenstwa;

3) niedostosowanie instytucji welfare state do nowych wyzwan spotecznych,
nowych kwestii socjalnych w epoce poindustrialnej, takich jak: starzenie si¢
populacji, zmiany w ksztaltowaniu si¢ rodziny oraz pozycji kobiet na rynku
pracy, zmiany w strukturze zatrudnienia, pojawiajace si¢ ubostwo oraz wy-
kluczenie spoleczne*>.

Eksploracja pojecia bezpieczenstwa spotecznego wymaga podkreslenia, ze
nowe sytuacje, generujace cz¢sto nowe problemy spoleczne, wymagaja adekwat-
nych dzialan panstwa w celu zapewnienia optymalnego poziomu bezpieczen-
stwa spolecznego. Efektywne ksztaltowanie polityki bezpieczenstwa spolecznego
zalezy zatem w znacznym stopniu od racjonalnego identyfikowania wyzwan.
Doniosta role w tym procesie odgrywa polityka spoteczna, jako instrument
panstwowych gwarancji bezpieczenistwa spolecznego.
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Rozdziat

Trzeci sektor w Polsce
Zagadnienia wprowadzajace

Aktywnos¢ obywatelska (aktywno$¢ spoleczna, aktywnos$¢ spoleczenstwa,
inicjatywa spoleczna) ,to wielki obszar Zycia publicznego, artykulujacy sie
w roznych formach organizacyjno-prawnych (lub nieposiadajacy uksztaltowa-
nych form) i pozwalajacy obywatelom na podejmowanie dzialan spotecznych
nakierowanych na rézne cele™. W katalogu poje¢ zwigzanych z aktywnoscia
obywatelska znajduja si¢ takie terminy, jak: ,,organizacje trzeciego sektora”, ,,or-
ganizacje pozarzadowe™, ,organizacje non-profit”, ,organizacje dobrowolne”,
»organizacje ochotnicze (wolontariackie)”, ,organizacje obywatelskie”, ,organi-
zacje niezalezne”, ,,organizacje spoleczne”.

Okreslenie organizacje trzeciego sektora stosowane jest w celu uwypu-
klenia réznic, wynikajacych ze sposobéw i celéw ich dzialania w stosunku
do sposobéw i celow dzialania podmiotéw administracji publicznej (pierwszy
sektor) i przedsigbiorstw prywatnych (drugi sektor). Uzywajac pojecia organi-
zacje pozarzadowe akcentuje sie réznice miedzy podmiotami nalezacymi do
pierwszego sektora a podmiotami nalezacymi do trzeciego sektora, podkreslajac
»hierzadowy” charakter dziatan tych ostatnich. Postugujac si¢ terminem orga-
nizacje non-profit podkresla si¢ z kolei niekomercyjno$¢ dziatan podmiotow
trzeciego sektora w odroznieniu od komercyjnego nastawienia przedsiebiorstw
prywatnych. Niekomercyjno$¢ dziatan nie wyklucza inicjatyw o charakterze
gospodarczym, przynoszacym zysk. Tym, co odrdéznia organizacje non-profit od
biznesu, jest zasada nieuczestniczenia w zyskach oraz obowiazek przeznaczania
ich w calosci na dziatalno$¢ statutows. Pojecie organizacje dobrowolne nawia-

! A. SzUSTEK: Polski sektor spoleczny. Warszawa, Uniwersytet Warszawski, 2008, s. 17.

? Termin ,organizacje pozarzadowe” jest dostownym tlumaczeniem angielskiego okresle-
nia non governmental organizations (NGOs). Upowszechnil sie on w jezyku polskim stosunkowo
niedawno. Od lat 90. XX wieku zaczal stopniowo wypiera¢ najdluzej zwigzane z aktywnoscia
obywatelskg sformutowanie ,organizacje spoleczne”.
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zuje natomiast do dobrowolnosci ich powstawania oraz do dobrowolnego w nich
uczestnictwa. Nazwa organizacje ochotnicze (wolontariackie) odwotuje si¢ do
wolontariatu jako cechy podstawowej i podkresla znaczacy wkiad dziatan ochot-
niczych (wolontariackich) w funkcjonowaniu takich wtasnie organizacji. Termin
organizacje obywatelskie uwypukla fakt, ze organizacje sa tworzone przez oby-
wateli i ze s3 sposobem ich samorealizacji. Okreslenie organizacje niezalezne
podkresla niezalezno$¢ jako jedna z najwazniejszych zasad ich funkcjonowania.
Nazwa organizacje spoleczne moze odwolywac si¢ zaréwno do pojecia ,,pracy
spolecznej” bedacej — jak w przypadku organizacji ochotniczych - podstawg ich
istnienia, jak i do celow dzialan, ktore majg charakter spoleczny’.

Prawna definicje ,organizacji pozarzadowych” zawarto w ustawie z dnia
24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®.
Zgodnie z tg ustawa (art. 3 ust. 2) organizacjami pozarzadowymi sa niebedace
jednostkami sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 roku o finansach publicznych lub przedsiebiorstwami, instytutami
badawczymi, bankami i spotkami prawa handlowego bedacymi panstwowymi
lub samorzagdowymi osobami prawnymi oraz niedzialajagce w celu osiagniecia
zysku - osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, ktérym odrebna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, w tym fundacje
i stowarzyszenia. W takim ujeciu organizacjami pozarzadowymi sg zatem nie
tylko stowarzyszenia oraz fundacje, lecz takze zwiazki zawodowe, organizacje
pracodawcéw, samorzady zawodowe oraz partie polityczne i tworzone przez nie
fundacje. Mimo ze zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcéw, samorzady
zawodowe, partie polityczne oraz tworzone przez nie fundacje mieszcza sie
w prawnej definicji organizacji pozarzadowych, to nie moga korzystac ze wszyst-
kich uprawnien, jakie ustawodawca przyznal organizacjom pozarzadowym.
Przyktadowo, nie moga otrzymywac dotacji w trybie okreslonym w ustawie
ani tez uzyskiwac statusu organizacji pozytku publicznego. Poza tym organi-
zacjami pozarzagdowymi sg nie tylko podmioty, ktére maja osobowo$¢ prawna,
ale takze jednostki, ktére tej osobowosci nie maja (np. uczelniane organizacje
studenckie).

Osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajagce na podstawie przepi-
séw o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej,
o stosunku panstwa do innych ko$cioléw i zwigzkéw wyznaniowych oraz
o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja
prowadzenie dzialalnosci pozytku publicznego, stowarzyszenia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, spoldzielnie socjalne, a takze spdtki akcyjne i spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cig oraz kluby sportowe bedace spétkami dzia-

> M. GREWINSKI, S. KAMINSKI: Obywatelska polityka spoteczna. Warszawa, Wydawnictwo
WSP TWP, 2007, s. 49-50.
* Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 239 z p6zn. zm.
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tajagcymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie,
ktére nie dzialaja w celu osiagniecia zysku oraz przeznaczajg catos¢ dochodu na
realizacje celéw statutowych oraz nie przeznaczaja zysku do podzialu miedzy
swoich udzialowcéw, akcjonariuszy i pracownikow, nie s uznawane zgodnie
z art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie za
organizacje pozarzagdowe, ale pod wzgledem prawnym zostaly zréwnane z or-
ganizacjami pozarzagdowymi i majg takie same mozliwosci dziatania. Moga
prowadzi¢ dzialalno$¢ pozytku publicznego, uzyskiwa¢ status organizacji
pozytku publicznego (nie dotyczy to jednak stowarzyszen jednostek samorzadu
terytorialnego oraz spétdzielni socjalnych), korzysta¢ ze wsparcia wolontariuszy,
ubiegac si¢ o dotacje w konkursach.

Tak wiec szeroko rozumiany trzeci sektor® faczy w sobie wiele podmiotdw,
ktére ze wzgledu na odmienne formy prawne dzialajg na rézne sposoby®. Jednak
rdzen tego sektora tworza stowarzyszenia oraz fundacje’ (stanowia ok. 80%

> W Polsce do szeroko rozumianego trzeciego sektora zaliczamy m.in.: fundacje; stowa-
rzyszenia, w tym stowarzyszenia zarejestrowane w KRS, stowarzyszenia zwykle oraz zwiazki
stowarzyszen; kluby sportowe, ktore moga dziala¢ np. w formie fundacji i stowarzyszen zareje-
strowanych w KRS, uczniowskich klubéw sportowych oraz stowarzyszen sportowych wpisanych
do ewidencji starosty wlasciwego ze wzgledu na siedzibe klubu, ktorych statuty nie przewiduja
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej; organizacje spoleczne podobne do stowarzyszen, tzn.
jednostki, do ktérych w pewnych zakresach stosuje sie prawo o stowarzyszeniach, lecz ich funk-
cjonowanie regulujg odrebne ustawy, np. Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwiazek Lowiecki czy
Polski Zwigzek Dziatkowcow; osoby prawne i jednostki organizacyjne dzialajace na podstawie
przepiséw o stosunku Panstwa do Ko$ciota katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku
Panstwa do innych ko$ciotéw i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania; spotki dzialajace nie dla zysku; organizacje pracodawcéw; zwiazki zawodowe; orga-
nizacje samorzadu zawodowego; partie polityczne; ruchy spoleczne, spontanicznie tworzace sie
grupy lub inicjatywy majace charakter samopomocowy, integracyjny czy protestacyjny. Szerzej
na ten temat zob.: Trzeci sektor w Polsce. Stowarzyszenia, fundacje, spoleczne podmioty wyzna-
niowe, organizacje samorzgdu zawodowego, gospodarczego i pracodawcow w 2012 r. Warszawa,
GUS, 2014.

¢ P. ADAMIAK, B. CHARYCKA, M. GuMKOWSKA: Kondycja organizacji pozarzgdowych w Pol-
sce 2015. Raport z badatni. Warszawa, Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2016, s. 27.

7 Stowarzyszenie Klon/Jawor przeprowadza w Polsce cyklicznie badanie dotyczace kondycji
stowarzyszen oraz fundacji. Pierwsze tego typu badanie zrealizowano w roku 2002, nastgpne
w roku 2004, 2006, 2008, 2010, 2012 oraz 2015. Na podstawie danych z ostatniego badania zreali-
zowanego na zlecenie Stowarzyszenia Klon/Jawor w drugim i trzecim kwartale 2015 roku przez
firme Millward Brown na ogélnopolskiej, reprezentatywnej probie 3 800 fundacji i stowarzyszen
(poza OSP - Ochotnicze Straze Pozarne maja wprawdzie w Polsce forme¢ prawng stowarzyszen,
ale ze wzgledu na specyfike dzialania, a szczegdlnie sposob finansowania, ktory jest inny niz
wiekszoséci stowarzyszen, gdyz kazda gmina ma obowigzek ich dotowania, nie zostaly objete
badaniem) mozna okreéli¢ aktualny stan rozwoju tych podmiotéw trzeciego sektora w Polsce.
Wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2014 roku w rejestrze podmiotéw gospodarki narodowej
REGON zarejestrowanych byto 86 tys. stowarzyszen i 17 tys. fundacji. Nie oznacza to jednak, ze
tyle wlasnie podmiotéw prowadzilo rzeczywiscie dzialania. Z szacunkéw Stowarzyszenia Klon/
Jawor wynika, ze ok. 70% z nich jest aktywna. Najwigksza liczba zarejestrowanych podmiotéw
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szeroko rozumianego sektora obywatelskiego)®. Opis ewolucji aktywnosci spo-
tecznej Polakow uwzglednia zatem najwazniejsze fakty majace wplyw na tworze-
nie i funkcjonowanie tych dwéch najpopularniejszych form prawnych (dotyczy
to szczegolnie okresu do 1989 roku).

Na rozwoj aktywnosci spolecznej w Polsce istotny wplyw mialy zmienne
koleje losu panstwa polskiego. W okresie przed chrystianizacja dzialalnos¢
spoleczna na ziemiach polskich opierata si¢ na solidarnosci i obowigzkach
wynikajacych z rodowo-plemiennej organizacji zycia spotecznego’. Pod koniec
pierwszego tysiaclecia, wraz z przyjeciem chrztu, Polska znalazla si¢ w kregu
kultury tacinskiej, a tym samym stala si¢ czescia $wiata zachodniego'®. Podobnie
jak na Zachodzie, Kosciot rzymski na ziemiach polskich w okresie sredniowiecza
odgrywal pierwszoplanowg role w dziedzinie edukacji i dzialann dobroczynnych.
Prawdopodobnie najstarsza instytucja charytatywna w Polsce byt szpital we
Wroclawiu zalozony przez fundacje biskupia w 1108 roku. Uzupelnieniem dzia-
tan charytatywnych Kosciota byly inicjatywy filantropijne $redniowiecznych
wladcow oraz moznowladcow. Najpewniej pierwsza polska prywatng fundacja
charytatywna byla ustanowiona w XI stuleciu z darowizny ksiecia Wiladystawa
Hermana fundacja wotywna w podziekowaniu za meskiego potomka'.

Jednak zasadniczym przelomem w historii aktywnosci spolecznej byla utrata
przez nasz kraj suwerennego bytu w 1795 roku. Niewatpliwie okres zaboréw stat

w przeliczeniu na 10 tys. mieszkancéw wystepowala w wojewddztwach: mazowieckim (37), dol-
noélaskim (34) i warminsko-mazurskim (33), natomiast najmniejsza w wojewddztwach: $laskim
(23) oraz t6dzkim (28) i $wietokrzyskim (28). Najwazniejszym polem dzialan podmiotéw trzecie-
go sektora byly: ,,sport, turystyka, rekreacja i hobby” (34% podmiotéw), ,,edukacja i wychowanie”
(15%), ».kultura i sztuka” (13%), ,ustugi socjalne, pomoc spoteczna” (8%), ,ochrona zdrowia” (7%),
»rozwdj lokalny” (6%), »pozostala dzialalno$¢” (5%), ,ochrona $rodowiska” (2%), ,rynek pracy,
zatrudnienie, aktywizacja zawodowa” (2%), ,,badania naukowe” (2%), ,wsparcie NGO i inicjatyw
obywatelskich” (2%), ,prawo, prawa czlowieka, dziatalnos¢ polityczna” (2%), ,,sprawy zawodo-
we, pracownicze, branzowe” (1%), ,ratownictwo, bezpieczenstwo, obronno$¢” (1%), ,religia” (1%),
»dziatalnos¢ miedzynarodowa” (1%). Z badania wynika, ze poglebia si¢ rozwarstwienie sektora.
W 2014 roku 14% podmiotéw dysponowalo przychodami ponizej 1 tys. zl, 20% przychodami od
1 tys. do 10 tys. zt, 39% przychodami od 10 tys. do 100 tys. zl, 21% przychodami od 100 tys. do
1 mln z1 i tylko 6% przychodami powyzej 1 mln zt. W 2014 roku $rodki rzadowe stanowity 15%
przychodéw wasko rozumianego sektora pozarzadowego (zawezonego w tym badaniu do stowa-
rzyszen i fundacji), Zrodta samorzadowe réwniez 15%, a fundusze Unii Europejskiej 23%. W su-
mie przychody pochodzace ze $rodkéw publicznych - krajowych i zagranicznych przekroczyty
w 2014 roku polowe wszystkich przychodéw tak rozumianego sektora. P. ADAMIAK, B. CHARY-
CKA, M. GuMKkowsKA: Kondycja organizacji pozarzgdowych..., passim.

8 J. PRZEWLOCKA, P. ADAMIAK, ]. HERBST: Podstawowe fakty o organizacjach pozarzgdo-
wych. Raport z bada# 2012. Warszawa, Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2013, s. 5.

° E. LES: Od filantropii do pomocniczosci. Studium poréwnawcze rozwoju i dziatalnosci orga-
nizacji spolecznych. Warszawa, Dom Wydawniczy ELIPSA, 2000, s. 36.

1 J. RADWAN-PRAGLOWSKI, K. FRYSZTACKI: Spofeczne dzieje pomocy cztowiekowi: od filan-
tropii greckiej do pracy socjalnej. Warszawa, Wydawnictwo INTERART, 1996, s. 215.

" E. LE§: Od filantropii..., s. 36-37.
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sie impulsem do narodzin polskiego spoleczenstwa obywatelskiego. W latach
1795-1918 organizacje spoleczne rozwijaly swoja dzialalnos¢ w trzech zasad-
niczych obszarach: filantropijno-o$wiatowym, niepodleglosciowym i gospo-
darczym.

W obszarze filantropijno-o$wiatowym na uwage zastuguje dziatalnos¢
towarzystw dobroczynnych i stowarzyszen o$wiatowych. Jedng z pierwszych
$wieckich organizacji filantropijnych na ziemiach polskich pod zaborami bylto
zalozone w 1814 roku w Kroélestwie Polskim z inicjatywy Zofii z Czartoryskich
Zamoyskiej, Adama Czartoryskiego, Stanistawa Staszica oraz Juliana Ursyna
Niemcewicza Warszawskie Towarzystwo Dobroczynnosci. Prowadzilo ono
dzialalno$¢ w zakresie opieki nad dzieckiem, a takze organizowalo pomoc dla
najubozszych. Nadmieni¢ nalezy réwniez, ze powstajace w tym obszarze orga-
nizacje charytatywne niejednokrotnie prowadzac oficjalnie akcje filantropijna,
w konspiracji rozwijaly dzialania niepodleglosciowe. Obszar niepodleglosciowy
tworzyly towarzystwa i kluby patriotyczne, ktérych celem bylo odzyskanie
niepodleglosci i przeprowadzenie reform spotecznych. Przykladem tego typu
dzialalnoséci bylo funkcjonujace w okresie powstania listopadowego Towarzy-
stwo Patriotyczne, ktdrego gléwnymi dziataczami byli Joachim Lelewel i Mau-
rycy Mochnacki. Obszar gospodarczy w gléwnej mierze ksztalttowaly natomiast
organizacje samopomocowe, jak zrzeszenie spoldzielcze, ktérym przypisywano
funkcje edukacyjng (uczenie oszczedzania i gospodarnosci) oraz role budowania
dobrobytu narodowego. Funkcjonujace na ziemiach polskich fundacje i stowa-
rzyszenia prowadzily swoja dzialalno$¢ w oparciu o regulacje prawne panstw
zaborczych'?.

Odzyskanie przez Polske niepodleglosci w 1918 roku stanowilo kolejny prze-
fomowy moment w rozwoju organizacji spolecznych. W okresie tym uchwalono
polskie przepisy prawne bedace podstawa dziatania fundacji i stowarzyszen.

W calym dwudziestoleciu miedzywojennym dziatalnos¢ fundacji regulowat
Dekret z dnia 7 lutego 1919 roku o fundacjach i o zatwierdzaniu darowizn
i zapisow"”. Dekret ten nakladal na fundacj¢ obowigzek posiadania statutu,
zatwierdzonego przez organ administracji panstwowej, w ktérym umieszczone
powinny byly by¢ m.in. cele fundacji, wielko$¢ majatku, zasady gospodarowa-
nia, wybieralno$¢ wladz. Zwierzchni nadzér nad fundacjami przypisany byt
stosownemu - ze wzgledu na swoje kompetencje — ministrowi'.

Urzedowa statystyka polskich fundacji zostata sporzadzona w 1932 roku.
Zgodnie z zawartymi w niej zapisami Ministrowi Opieki Spolecznej podlegaly
1 192 fundacje, Ministrowi Wyznan Religijnych i Oswiaty Publicznej - 1 440,
Ministrowi Spraw Wewnetrznych - 455, Ministrowi Rolnictwa - 2, Ministrowi

> Ibidem, s. 76-8L.

© Dz.P.P.P. 1919, nr 15, poz. 215.

" K. Jasiewicz: Polityka fundacyjna w II Rzeczypospolitej. ,Polityka Spoteczna” 1990, nr 2,
s. 27.
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Przemystu i Handlu - 3 oraz Ministrowi Komunikacji - 2. Razem odnotowano
3 094 fundacje”. ,Niemal wszystkie fundacje funkcjonujace w II Rzeczypospo-
litej, niezaleznie od momentu pierwotnej erekcji, miaty charakter wyznaniowo-
-narodowosciowy, tj. z ich swiadczen mogly jedynie korzysta¢ osoby okreslonej
narodowosci i wyznania (na ogét pokrywalo sie to z narodowoscig i wyznaniem
fundatora), z wykluczeniem pozostalych cztonkéw danej spolecznosci™.

Sytuacje prawna stowarzyszen w okresie miedzywojennym regulowal po-
czatkowo Dekret z dnia 3 stycznia 1919 roku o stowarzyszeniach', a nastepnie
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika
1932 roku - Prawo o stowarzyszeniach'®. W art. 1 okreslono stowarzyszenia jako
dobrowolne, trwale zrzeszenia o celach niezarobkowych. Stowarzyszenia dzielity
sie na zwykle i zarejestrowane, posiadajace osobowo$¢ prawng. Stowarzyszenia,
ktérych dziatalnos¢ byla szczegélnie wazna dla interesu Panstwa lub spote-
czenstwa, mogly by¢ uznane za stowarzyszenia wyzszej uzytecznodci i mogly
korzystac ze szczegolnych ulg i zwolnien w podatkach i oplatach, jednak ten typ
stowarzyszen poddany byt $cistemu nadzorowi ze strony organéw administracji
panstwowej'’. Pod koniec lat 30. zarejestrowanych bylo w Polsce ponad 10 tys.
stowarzyszen®.

Lata II wojny $wiatowej, a nastepnie okres Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
doprowadzily do zahamowania rozwoju instytucji spoteczenstwa obywatelskiego.
Wprawdzie bezposrednio po zakonczeniu wojny reaktywowaly swoja dzialal-
no$¢ zaréwno religijne, jak i $wieckie stowarzyszenia, fundacje czy zwiazki,
to poczawszy od 1947 roku rozpoczyna si¢ stopniowy proces ich likwidacji. Te
sposrod organizacji, ktorym wladze zezwolity na dalsza dzialalno$¢, zostaly
pozbawione autonomii i poddane $cislej kontroli wtadz politycznych. Pewien
rozwoj stowarzyszen nastgpil po 1956 roku, ale nie oznaczalo to przywrdcenia
organizacjom pelnej niezaleznosci*.

W okresie powojennym podstawe prawng dzialalno$ci organizacji spotecz-
nych stanowilo ustawodawstwo II Rzeczpospolitej. W 1947 roku dokonano har-
monizacji prawa fundacyjnego, rozszerzajac moc obowiazywania Dekretu z dnia
7 lutego 1919 roku o fundacjach i o zatwierdzaniu darowizn i zapiséw na caty
obszar Polski. Pie¢ lat pozniej Dekretem z dnia 24 kwietnia 1952 roku o zniesie-
niu fundacji** wszystkie fundacje majace siedzib¢ w Polsce zostaly zlikwidowane,

15 B. CwiEerz: Fundacje dawniej i dzis. ,,Polityka Spoleczna” 1984, nr 5/6, s. 8.

1 K. JastEwicz: Polityka fundacyjna..., s. 27.

7 Dz.P.P.P. 1919, nr 3, poz. 88.

¥ Dz.U. 1932, nr 94, poz. 808 z p6zn. zm.

¥ E. LeS: Zarys historii dobroczynnosci i filantropii w Polsce. Warszawa, Proszynski i S-ka,
2001, s. 83-84.

0 Ibidem, s. 88.

2 E. LES: Od filantropii..., s. 129-136.

2 Dz.U. 1952, nr 25, poz. 72.
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a ich majatek przejeto na wlasnos¢ Panstwo. Dzialalnos¢ stowarzyszen opierata
sie na wielokrotnie nowelizowanym w tym okresie Rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1932 roku - Prawo o stowarzy-
szeniach. Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami wladze rejestracyjne (organ
administracji panstwowej) mogly odmowi¢ rejestracji stowarzyszenia, jezeli
uznaly, ze jego cele nie odpowiadaja dominujacej doktrynie politycznej, a po-
nadto ich decyzje — od 1949 roku - nie podlegaty kontroli sadowe;j*.

Dopiero w latach 80. przyjeto w Polsce nowe ustawodawstwo regulujace
powstawanie i dziatalnos¢ fundacji oraz stowarzyszen. Ustawa z dnia 6 kwietnia
1984 roku o fundacjach** - po 32 latach przerwy - reaktywowano instytucje
fundacji. Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze w latach 1984-1989 powstalo zaledwie 300
podmiotéw tego typu®. Natomiast w wyniku obrad Okraglego Stotu przyjeto
w dniu 7 kwietnia 1989 roku nowa ustawe — Prawo o stowarzyszeniach®.

Do najwazniejszych wydarzen dla rozwoju sektora obywatelskiego w Polsce
po 1989 roku nalezy zaliczy¢ przede wszystkim uchwalenie przez Zgromadzenie
Narodowe w 1997 roku nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”’, w ktorej
tekscie zamieszczono dwie istotne dla rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego
zasady ustrojowe: zasade dialogu spolecznego oraz zasade pomocniczosci
panstwa (t¢ druga wymieniono jedynie w preambule)®.

»Spoleczenstwo obywatelskie — to spoleczenstwo, w ktérym zespét instytucji
oraz rdéznego rodzaju dobrowolnych, spontanicznych organizacji, zwigzkéw
i stowarzyszen jest podstawa samodzielnego, wolnego od ingerencji panstwa
rozwoju obywateli, a zarazem stanowi wyraz ich wlasnej aktywnosci, inicjatyw
i potrzeb [...]"%.

»Dialog spoteczny najczesciej definiuje sie jako wszelkie formy negocjacji,
konsultacji oraz zwyklej wymiany informacji miedzy reprezentantami rzadu,
pracodawcéw i pracownikow w kwestiach zwigzanych z polityka spoteczng
i gospodarczg™®. Dialog ten prowadzony jest obecnie®® w ramach Rady Dialogu

» E. LES: Od filantropii..., s. 136.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 40.

» E. LES: Od filantropii..., s. 204.

% Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1393 z pdzn. zm.

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 z pozn. zm.

# M. Rymsza: Polityka paristwa wobec sektora obywatelskiego w Polsce w latach 1989-2007.
W: Pasistwo a trzeci sektor. Prawo i instytucje w dziataniu. Red. M. Rymsza, G. MAKOWSKI,
M. DupkiewIicz. Warszawa, Instytut Spraw Publicznych, 2007, s. 29.

# K. Dz1uBkA: Spoleczeristwo obywatelskie. W: Leksykon politologii. Red. A. ANDRZEJEW-
sk1, R. HERBUT. Wroclaw, Wydawnictwo ATLA 2, 2004, s. 414.

% R. TowaLskI: Dialog spoteczny — proba definicji. W: Dialog spoleczny. Najnowsze koncepcije
i dyskusje. Red. R. TowALsKI. Warszawa, Centrum Partnerstwa Spofecznego Dialog, 2007, s. 14.

*0d 1994 roku dialog spoteczny prowadzony byl w ramach Komisji Trojstronnej do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych. Do 2001 roku podstawg jej funkcjonowania byta m.in. Uchwala Rady
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Spotecznego oraz w ramach Wojewddzkich Rad Dialogu Spotecznego powota-
nych na mocy ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku o Radzie Dialogu Spolecznego
i innych instytucjach dialogu spolecznego®. Komorka organizacyjng Minister-
stwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoltecznej odpowiedzialng za dialog spoleczny
jest Departament Dialogu i Partnerstwa Spolecznego.

»Zasada subsydiarnosci (fac. subsidiarii — kontyngent dodatkowych oddzia-
téw, ang. subsidiary - pomocniczy, uzupelniajacy) to ogdlna zasada przewidujaca
przekazywanie uprawnien do podejmowania decyzji z poziomu centralnego na
nizsze poziomy organizacyjne. Termin ten pojawil sie po raz pierwszy w ency-
klice Piusa XI Quadrogesimo Anno (1931 r.) [...] i oznaczal, iz wladza centralna
winna spetnia¢ »subsydiarng funkcje«, wypelniajac jedynie te zadania, ktdre
nie moga by¢ wykonywane efektywnie na posrednich i najnizszym (lokalnym)
poziomach organizacyjnych. Zasada ta zostata podniesiona do rangi normy kon-
stytucyjnej w modelu federalizmu europejskiego (kontynentalnego), implikujac
proces decentralizacji uprawnien wtadzy publicznej i rozszerzenia partycypacyj-
nych mozliwoséci dziatania obywateli [...]"*. Zalezno$¢ miedzy spoleczenstwem
a panstwem ma si¢ zatem opiera¢ na formule: ,tak daleko spoteczenstwo, jak to
jest mozliwe, tak daleko panstwo, jak to jest konieczne™*.

Konstytucja jako akt prawny o szczegélnym znaczeniu politycznym okresla
przede wszystkim zasady organizacji i funkcjonowania aparatu panstwa oraz
podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie®. Zatem wyznacza rowniez zasady
funkcjonowania podmiotdéw trzeciego sektora. Nadmieni¢ nalezy jednak, ze
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku nie uzywa
sie terminu ,organizacje pozarzagdowe”. W art. 12 stwierdza si¢ natomiast, ze
»Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos$¢ tworzenia i dziatania zwigzkow za-
wodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchow
obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji”. Z kolei w art. 58
ust. 1 Konstytucji ,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ zrzeszania si¢”. Konstytu-
cyjna wolno$¢ zrzeszania si¢ stanowi podstawowa zasade wolnosci w spoteczen-
stwie obywatelskim?®.

Ministréw Nr 7 z dnia 15 lutego 1994 roku w sprawie powolania Tréjstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych, a od 2001 roku ustawa z dnia 6 lipca 2001 roku o Tréjstronnej Komisji
do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego. Na mocy
tej ustawy w 2002 roku powolane zostaly wojewoddzkie komisje dialogu spofecznego, bedace in-
stytucjami dialogu szczebla regionalnego.

2 Dz.U. 2015, poz. 1240.

¥ R. HERBUT: Subsydiarnosci zasada. W: Leksykon politologii..., s. 432-433.

* W. PrtwowARCzYK: Paristwo pomocnicze w katolickiej nauce spolecznej. ,,Chrzeécijanin
w Swiecie” 1993, nr 2, s. 162-163.

¥ A. ANTOSZEWSKI: Konstytucja. W: Leksykon politologii..., s. 183.

% S. KANTYKA: Organizacje pozarzgdowe — partner samorzgdu. W: Samorzgdowa polity-
ka spofeczna. Red. A. FrRaczKIEWICZ-WRONKA. Warszawa, Wydawnictwo WSP TWP, 2002,
s. 209.
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Kolejnym wydarzeniem majacym bardzo duzy wplyw na rozwdj i funkcjo-
nowanie podmiotéw trzeciego sektora w Polsce bylo przyjecie ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 roku o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Stworzyla ona podstawy wspolpracy i partnerstwa miedzy podmiotami trzeciego
sektora i wladzami wszystkich szczebli. Ustawa ta reguluje m.in. kwestie form
wspolpracy organéw administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3, zasady tworzenia programéw
wspolpracy, zasady tworzenia i funkcjonowania Rady Dzialalnosci Pozytku Pub-
licznego oraz Wojewddzkich, Powiatowych i Gminnych Rad Dzialalnosci Po-
zytku Publicznego” (instytucjonalne formy dialogu obywatelskiego®®), warunki
uzyskiwania statusu organizacji pozytku publicznego, a takze reguly odnoszace
sie do dziatalnosci wolontariackiej.

W latach 90. XX wieku w Polsce termin ,,dialog obywatelski” nie miatl zasto-
sowania®. Historycznie jako pierwszy wyksztalcit si¢ bowiem dialog spoteczny,
ktérego zasadniczym zadaniem jest rozwigzywanie konfliktow w zbiorowych
stosunkach pracy®. Z uplywem czasu coraz bardziej widoczny stawal sie fakt,
ze ta forma dialogu nie jest wystarczajaca, poniewaz nie daje wszystkim grupom
spolecznym mozliwosci artykulacji spolecznych potrzeb i intereséw, ktore wy-
kraczaja poza sfere stosunkoéw pracy. Dialog spoleczny ,zamyka si¢ w ramach
tradycyjnej formuty negocjacji, konsultacji i rozmaitych form kontaktéw spo-
tecznych zawieranych w tréjkacie: rzad - zawiazki zawodowe — pracodawcy.
Takie podejscie jest dziedzictwem ukladu stosunkéw spolecznych i struktury
socjalnej, jakie uzyskaly dominujace znaczenie w dobie rozkwitu spolteczenstw
industrialnych. [...] Wraz z rozwojem spoleczenstw postindustrialnych i zmia-
nami w strukturze socjalnej ta waska forma dialogu spotecznego okazywala si¢
niewystarczajaca do uregulowania wielu fundamentalnych probleméw spotecz-
nych. Odpowiedzig na to wyzwanie bylo upowszechnienie praktyki dialogu na
wszelkie struktury tzw. trzeciego sektora [...]™". Ta formuta dialogu najczesciej
okreslana jest jako dialog obywatelski>. Zatem ,dialog obywatelski, obejmujac

W 2003 roku utworzono Rade¢ Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Od 2010 roku fakulta-
tywnie tworzono Wojewddzkie, Powiatowe i Gminne Rady Dzialalno$ci Pozytku Publicznego,
a od 2015 roku ich utworzenie jest obligatoryjne pod warunkiem, ze okreslona liczba organiza-
cji (na poziomie wojewddztwa co najmniej 50 organizacji, w powiecie lub gminie co najmniej
5 organizacji) zwroci si¢ do organu wykonawczego danej jednostki samorzadu terytorialnego
z wnioskiem o powotanie rady dziatalnoéci pozytku publicznego.

*® W. MiszTAL: Dialog obywatelski we wspotczesnej Polsce. Lublin, Wydawnictwo Marii
Curie-Sktodowskiej, 2011, s. 196.

% Ibidem, s. 195.

4 Tbidem, s. 147.

1 B. Gac1iarz, W. PANKOW: Dialog spoleczny po polsku - fikcja czy szansa? Warszawa, Insty-
tut Spraw Publicznych, 2001, s. 17.

2 Szerzej na ten temat zob.: W. M1szTAL: Czy w Polsce potrzebny jest dialog obywatelski?
W: Dialog obywatelski. Formy, mechanizmy, bariery i perspektywy rozwoju. Red. M.W. SIEN-
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szerokie spektrum spraw spotecznych, odnosi si¢ niejako do miejsca grup obywa-
teli w panstwie i spoleczenstwie, a nie tylko ich miejsca pracy (zakladu, branzy,
sektora gospodarki), co przeciez stanowi istote dialogu spotecznego™’. Komorka
organizacyjng Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej odpowie-
dzialng za dialog obywatelski jest Departament Ekonomii Spotecznej i Pozytku
Publicznego.

Dla podmiotéw trzeciego sektora istotne sg réwniez rozwigzania wspiera-
jace finansowo ich dzialalnos¢. Wejscie Polski do Unii Europejskiej umozliwito
im aplikowanie o fundusze unijne, a przyjecie programu Fundusz Inicjatyw
Obywatelskich (FIO) wprowadzito dodatkowag mozliwo$¢ pozyskiwania przez
podmioty sektora obywatelskiego pieniedzy pochodzacych z budzetu panstwa.
Program FIO zostal zapoczatkowany uchwala Nr 193/2004 Rady Ministrow
z dnia 11 sierpnia 2004 roku w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
pod nazwa ,,Rzadowy Program - Fundusz Inicjatyw Obywatelskich”. Program
ten zostal ustanowiony na okres od 1 stycznia 2005 roku do 31 grudnia 2007
roku. Podstawa prawna jego kontynuacji bylo rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 11 marca 2008 roku w sprawie dokonywania wydatkéw budzetu panstwa
w 2008 roku pochodzacych ze $rodkéw z rezerwy celowej — Fundusz Inicjatyw
Obywatelskich**, a nastgpnie uchwala Nr 238/2008 Rady Ministrow z dnia
4 listopada 2008 roku w sprawie przyjecia krajowego Programu Operacyjnego
Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2009-2013. Fundusz Inicjatyw Oby-
watelskich, ktéry powstal w celu pobudzania oraz wspierania rozwoju inicjatyw
obywatelskich funkcjonuje obecnie na podstawie uchwaly Nr 209/2013 Rady
Ministréw z dnia 27 listopada 2013 roku w sprawie przyjecia Programu Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-2020*.

Wzmocnieniu potencjatu trzeciego sektora stuzy¢ miata natomiast uchwata
Nr 240/2008 Rady Ministréow z dnia 4 listopada 2008 roku w sprawie przyje-
cia Strategii Wspierania Rozwoju Spoleczenstwa Obywatelskiego na lata
2009-2015.

W 2015 roku wraz z wejéciem w Zycie nowelizacji ustawy o dziatalno$ci
pozytku publicznego i o wolontariacie zostal utworzony Fundusz Wspierania
Organizacji Pozytku Publicznego. Fundusz ten jest panstwowym funduszem
celowym. Ma wzmacnia¢ organizacje pozytku publicznego przez wyréwnywanie
ich szans. Dysponentem Funduszu jest minister wtasciwy do spraw zabezpiecze-
nia spotecznego (Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej).

KIEWICZ, M. SipOR. Lublin, Wydawnictwo Fundacji Centrum Rozwoju Lokalnego, 2014,
s. 50-58.

# W. MisztaL: Dialog obywatelski. .., s. 149.

# Dz.U. 2008, nr 49, poz. 290.

# Realizacja Programu FIO w latach 2014-2020 finansowana jest z krajowych $rodkéw pub-
licznych pochodzacych z budzetu panstwa. FIO ma do dyspozycji 60 mln z} rocznie. Dysponen-
tem $rodkow jest minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego.
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Poza tym nowelizacja ustawy z 2015 roku nalozyta m.in. na ministerstwa
obowiazek tworzenia programéw wspolpracy z organizacjami pozarzado-
wymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 (wczes$niej uchwalenie
programu bylo fakultatywne). Obowigzek przyjecia programu wspdtpracy
majg wszystkie resorty.

Program wspdtpracy Ministra Pracy i Polityki Spoltecznej (obecnie Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej) z organizacjami pozarzadowymi oraz
podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie na lata 2015-2017* zostal przyjety jeszcze w 2014
roku. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej jako pierwsze podjelo si¢ zatem
opracowania resortowego programu wspotpracy.

Celem gtéwnym programu jest stworzenie i wdrozenie systemowych
rozwigzan umozliwiajagcych aktywny udzial organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 w planowaniu, realizacji i monitoro-
waniu polityk publicznych Ministerstwa na okreslonych zasadach i w formule
partnerstwa publiczno-spotecznego.

Celami szczegélowymi programu sa:

1) integracja dzialan Ministerstwa ukierunkowana na podniesienie jako$ci
wspolpracy Ministerstwa z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3;

2) partycypacyjne tworzenie rozwigzan dotyczacych probleméw spotecznych;

3) tworzenie warunkow do rozwoju potencjatu organizacji pozarzadowych oraz
podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3;

4) poprawa jakosci konsultacji spolecznych przez stosowanie technik konsulta-
cji, zapewniajacych aktywny udzial obywateli w tym procesie;

5) wspieranie i rozwijanie aktywnosci obywatelskiej, w tym inicjatyw niefor-
malnych;

6) tworzenie warunkéw do wspolpracy administracji samorzadowej/rzadowe;
z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3
ust. 3.

Priorytetowe zadania publiczne, ktére maja umozliwi¢ osiggniecie wymie-
nionych celéw, to:

1) realizacja programéw rzadowych i resortowych?”;

¢ Zarzadzenie Nr 30 Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 3 pazdziernika 2014 roku
w sprawie przyjecia programu wspélpracy Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z organizacjami
pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dzialalnoéci pozytku
publicznego i o wolontariacie na lata 2015-2017. Dz.Urz. Min. Prac. i Pol. Spol. 2014, poz. 30.

¥ M.in. takich programéw, jak: Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2014-
2020; Rzadowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020;
resortowy program pn. ,,Aktywne Formy Przeciwdzialania Wykluczeniu Spotecznemu - nowy
wymiar 20207, obejmujacy swym horyzontem lata 2016-2020 (powstat z polaczenia resortowych
programéw Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej pn. ,Aktywne Formy Przeciwdziatania Wy-
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2) wzmocnienie potencjalu i sprawnosci dzialania trzeciego sektora — w wy-
miarze horyzontalnym, sektorowo-branzowym i terytorialnym - warun-
kujacych jego zdolnos¢ do realizacji zadan publicznych oraz efektywnego
i profesjonalnego uczestnictwa w réznych formach wspotpracy z sektorem
publicznym;

3) roztropne wykorzystywanie $rodkéw z nowej perspektywy finansowej
2014-2020;

4) skuteczne wykorzystanie funkcji i potencjatu cial opiniodawczo-doradczych
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej*, zwiekszenie przeptywu in-
formacji pomiedzy nimi, jak réwniez tworzenie nowych ciat opiniodawczo-
-doradczych;

5) wzmocnienie konsultacji spotecznych;

6) wzmacnianie partnerstwa publiczno-spotecznego;

7) wzajemne informowanie si¢ o najistotniejszych przedsigwzieciach przez
wykorzystanie dostepnych kanaléw komunikacji, umozliwiajacych wspolna
ich realizacje badz uczestnictwo;

8) ujednolicenie procedur zwigzanych ze wspolpraca Ministerstwa z organi-
zacjami pozarzadowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3;

9) komunikacja dotyczaca wspolpracy, wsparcie informacyjno-promocyjne
organizacji przez wykorzystywanie narzedzi bedacych w dyspozycji Mini-
sterstwa;

10) wsparcie merytoryczne w realizacji zadan publicznych, np. informacja,
doradztwo.
Wymieniony dokument wyznacza nowy wymiar miedzysektorowych relacji
i wspdtdziatania w obszarze polityki spotecznej. Stanowi¢ tez moze dobrg prak-
tyke w zakresie budowania i prowadzenia dialogu obywatelskiego. Po 2017 roku,
tj. po zakonczeniu okresu obowigzywania Programu wspoélpracy... planuje sie
tworzenie i realizacje kolejnych programéw wspotpracy®.

kluczeniu Spotecznemu” Edycja 2011-2015 oraz ,Swietlica - Dzieci — Praca” na rzecz wsparcia
dziecka w gminie na lata 2011-2015); resortowy program pn. ,,Program wspierajacy rozwiazywa-
nie problemu bezdomnos$ci” (poprzedzony resortowym programem pn. ,,Program wspierajacy
powr6t 0sob bezdomnych do spoteczno$ci”); resortowy program pn. ,,Oparcie spoleczne dla 0séb
z zaburzeniami psychicznymi”; ,,Resortowy program rozwoju instytucji opieki nad dzieckiem
w wieku do lat 3 MALUCH?” i wielu innych, takze tych, ktére zostana ustanowione w trakcie
realizacji programu wspolpracy.

8 Funkcjonuja nastepujace ciala opiniodawczo-doradcze Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej: Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Rada Rynku Pracy, Rada Pomocy Spotecz-
nej, Krajowa Rada Konsultacyjna do Spraw Oséb Niepetnosprawnych, Rada ds. Polityki Senioral-
nej, Polska Rada Jezyka Migowego oraz Rada do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjonowanych
przy Kierowniku Urzedu.

¥ Program wspélpracy Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z organizacjami pozarzgdowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie na lata 2015-2017, passim.
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Organizacje trzeciego sektora bywaja niekiedy najbardziej odpowiednimi in-
stytucjami zdolnymi zaspokoi¢ réznorakie potrzeby. Spelniaja réwniez istotne
funkcje w spoleczenstwie obywatelskim. Do najwazniejszych funkcji Piotr
Glinski zalicza:

1) artykulacje i identyfikacje potrzeb i intereséw réznych grup spotecznych,
a w szczegdlnosci intereséw roznorakich mniejszosci;
2) wyrazanie protestow spolecznych;
3) kontrole wladzy na réznych szczeblach;
4) uczestnictwo w procesach przygotowywania i podejmowania decyzji przez
wladze;
5) uczestnictwo w procedurach prawnych dotyczacych rozmaitych decyzji
wladz;
6) sygnalizowanie niebezpieczenstw i konfliktow spolecznych;
7) samodzielne zagospodarowanie sfery pozakomercyjnej, pozasamorzadowej
i pozapanstwowej;
8) formulowanie wizji rozwojowych i alternatywnych programéw rozwoju;
9) wytwarzanie zgeneralizowanych norm wzajemnosci i zaufania (kapitatu
spolecznego);
10) szeroko pojeta funkcje samoedukacyjna i edukacyjna;
11) ksztaltowanie kultury obywatelskiej w spoleczenstwie, awans spoleczno-
-edukacyjny przez uczestnictwo w tych organizacjach®.

»Kiedys, zwlaszcza w sredniowieczu, podejmowanie dzialan w sferze spolecz-
nej, w szczegolnosci w zakresie — uzywajac wspolczesnej terminologii — udzie-
lania $wiadczen z zakresu pomocy spolecznej, zdrowia czy edukacji, nalezalo
w duzej mierze do instytucji koscielnych, a wladza publiczna dopiero stopniowo
stawala sie¢ w nich kompetentna. Pdzniej, co zaczelo ksztaltowad si¢ w dobie
monarchii absolutnej, a co wystapito wyraznie w ciaggu XIX i XX w., osiagajac
apogeum w »realnym socjalizmie«, wladza publiczna na kontynencie europej-
skim uzyskala monopol w tej sferze. Byl to etatyzm w odniesieniu do sfery ustug
spofecznych. Przypisane sobie zadania organy wiadz publicznych wykonywaty
za pomocg tworzonych przez siebie w tym celu instytucji publicznych, a tylko
na zasadzie okreslonego prawem wyjatku koncesjonowaty badz licencjonowaty
$wiadczenie odpowiednich ustug przez inne podmioty: komercyjne i przede
wszystkim niekomercyjne.

Obecnie mamy do czynienia z nowa sytuacja; od dawna wystepuje ona
w panstwach anglosaskich, ktére nie przeszly przez etap monarchii absolutnej
(ani nie zaznaly »realnego socjalizmu«). Organizacje pozarzadowe (rozumiane
w tym przypadku szeroko, obejmujac takze odpowiednie instytucje kosciolow

% P. GLINSKL: Aktywnos¢ aktoréw spotecznych — deficyt obywatela wobec codziennej zarad-
nosci Polakow. W: Kregi integracji i rodzaje tozsamosci. Red. W. WESOLOWSKI, ]. WLODAREK.
Warszawa, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, 2005, s. 177.
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i zwigzkéw wyznaniowych) przestaja by¢ ucigzliwym nierzadko dodatkiem do
instytucji publicznych, a stajg si¢ partnerem wiadz publicznych w wywiazywaniu
sie przez nie z nalozonych obowigzkow™'.

Mineto ponad ¢wier¢ wieku od odrodzenia sektora obywatelskiego w Polsce.
Aktualnie jest on zupelnie inny niz na poczatku okresu transformacji. Inne
jest tez otoczenie prawne, w ktérym funkcjonuja organizacje trzeciego sektora
- gloéwnie za sprawg uchwalonej w 2003 roku ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie. Jej unormowania ,,maja systemowe znaczenie
dla funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego i w ogéle funkcjonowania
demokracji w Rzeczypospolitej Polskiej™.
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Polityka ludnosciowa

Polityka ludnos$ciowa, ktdrej zagadnienia s3 podejmowane przez demogra-
fow, stanowi zlozony przedmiot analityczny i praktyczny. Wymaga poglebione;
wiedzy nie tylko o biezacych procesach ludnosciowych, ale takze o ich ksztatto-
waniu sie¢ w przeszlo$ci i w przyszlosci (tej ostatniej dostarczajg prognozy demo-
graficzne). Ponadto polityka ludnosciowa jest powiazana z innymi politykami
panstwa, a jej prowadzenie jest czgsto zwigzane z wymiarem miedzynarodowym,
moze zatem podlega¢ pewnym ograniczeniom, wynikajagcym ze zobowigzan
panstwa w tym zakresie.

Podstawowa wiedza dotyczaca przebiegu proceséw demograficznych jest
wypracowywana na gruncie demografii, ktéra jest dyscypling z dziedziny nauk
spolecznych, podejmujaca badania zjawisk ludnosciowych w celu wykrycia pra-
widlowosci, ktorym te zjawiska podlegaja. Jej przedmiotem jest populacja, czyli
ludnos$¢ zamieszkujaca okreslone terytorium. Przedmiotem badan demogra-
ficznych sg trzy cechy populacji: jej stan, struktura i dynamika. Stan ludnosci
to liczba oséb zamieszkujacych dany obszar w okreslonym momencie czasu.
Struktura ludnosci odzwierciedla podzial calej ludnosci na grupy ze wzgledu na
okreslone kryteria ilosciowe (np. wiek) lub jakosciowe (np. stan cywilny, ptec),
przy czym szczegdlne znaczenie ma struktura wedlug plci i wieku, poniewaz
wywiera istotny wplyw na wszystkie zjawiska demograficzne i warunkuje wiele
zjawisk spotecznych. Struktury te s3 ksztaltowane przede wszystkim pod wpty-
wem dwoch czynnikéw: urodzen zywych i zgondw, ale wplyw na ich ostateczny
ksztalt majg takze ruchy wedréowkowe. Dynamika ludnosci, czyli zmiennos¢
w czasie liczby ludnosci, jest wynikiem ksztaltowania si¢ relacji miedzy liczba
urodzen zywych i zgonéw w danym okresie (przyrost naturalny), z uwzgled-
nieniem salda migracji. Kategorig zbiorczg, uwzgledniajaca wplyw migracji, jest
przyrost rzeczywisty'.

' M. OkOLsKI, A. FIHEL: Demografia. Wspélczesne zjawiska i teorie. Warszawa, Wydawnic-
two Naukowe SCHOLAR, 2012, s. 10, 14-16.
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Jak wspomniano, celem demografii jest ustalenie prawidlowosci w przebiegu
zjawisk ludnosciowych, ktére sg charakterystyczne dla okreslonych warunkow
historycznych i zalezne od kontekstu politycznego, ekonomiczno-spotecznego
i kulturowego. Najwazniejszg z punktu widzenia polityki ludnosciowej pra-
widlowoscig ostatnich kilkudziesigciu lat w Polsce (ale nie tylko) jest starzenie
demograficzne populacji (population ageing)’. Proces starzenia wiaze si¢ z sy-
stematycznym wzrostem odsetka oséb starych (w wieku starczym) w populaciji,
co przeklada si¢ na zwiekszenie ich udzialu w ludnosci ogétem. Do analizy pro-
cesu niezbedne jest przede wszystkim ustalenie dolnej granicy wieku starczego.
W Polsce przyjeto jednakowy dla obu plci parametr 65 lat i wigcej. Kolejny
wazny krok jest zwigzany z wypracowaniem statystycznych metod analizy. Do
ich kanonu zaliczy¢ mozna m.in.: skale starosci, piramide ludno$ci wedtug pici
i wieku oraz wskazniki struktury wieku.

Skale staro$ci opieraja si¢ na wspodlczynniku starosci demograficznej’
i wskazuja, w zaleznosci od udziatlu oséb starych w populacji, stopien zaawan-
sowania procesu. W latach 80. i 90. XX wieku w toku dyskusji nad starzeniem
sie spoteczenstw juz starych demograficznie (gléwnie Japonii) zaproponowano
stosowanie zmodyfikowanej skali ONZ z 1956 roku. Przyjeto nastepujace progi
i odpowiadajace im stopnie zaawansowania starzenia si¢ populacji: ponizej 4%
0s6b 65+ - populacja mloda, 4%-7% - populacja dojrzata, 7%-14% - populacja
starzejaca sie, 14%-21% — populacja stara, powyzej 21% — populacja hiperstara®.

Piramidy ludnosci, jako koncepcja teoretyczna, obejmuja trzy typy: pro-
gresywny, regresywny i zastojowy, przy czym typ zastojowy i regresywny s3
charakterystyczne dla populacji starzejacych sie lub juz zaawansowanych w tym
procesie.

Do grupy podstawowych wskaznikow struktury wieku (oprécz wspomnia-
nego juz wspolczynnika starosci demograficznej) zaliczamy m.in.: wspdtczynnik
podwdjnego starzenia sie populacji, indeks starosci, wspdétczynnik obcigzenia
osobami starszymi, udzial oséb w wieku 80+ w populacji oraz mediane wieku.
Nietypowa, ale pomocng w ocenie stopnia mlodosci/starosci demograficzne;
miarg jest parametr tablic trwania Zycia - oczekiwane trwanie zycia nowo-

rodka®.

* Prawidlowos$cia zwiazang z procesem starzenia si¢ jest sukcesywne wydluzanie si¢ para-
metru przecigtnego trwania zycia. Ponadto populacja ludzi starych jest mocno sfeminizowana,
co wynika z nadumieralno$ci mezczyzn.

* Inne okreélenia to: ,stopa starosci” lub ,iloraz staroéci” - wspolczynnik ten obrazuje
udzial 0s6b w wieku starczym w populacji ogétem.

* B. ZASEPA: Prognozy demograficzne dla Polski do roku 2050 - analiza wybranych aspektéw
procesu starzenia sig populacji. W: ,,Studia Politicae Universitatis Silesiensis”. T. 14. Red. J. Iwa-
NEK, R. GLAJCAR. Katowice 2015, s. 93-94.

> Wiecej w: E. TRAFIALEK: Innowacyjna polityka senioralna XXI wieku. Torun, Wydawni-
ctwo Adam Marszatek, 2016, s. 36-40; B. ZASEPA: Prognozy demograficzne..., s. 88-102; EADEM:
Proces starzenia si¢ populacji jako istotne uwarunkowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego Pol-



Polityka ludnoéciowa

Waznym zagadnieniem jest odpowiedZ na pytanie o przyczyny procesu
starzenia si¢ populacji. Na proces ten wplywaja trzy inne procesy — rozrod-
czo$¢, umieralnos¢ i migracje — a w zasadzie zachodzace w nich od XIX wieku
dynamiczne zmiany. W ostatnich dwodch stuleciach w wiekszosci populacji na
$wiecie nastgpita zmiana rezimu reprodukcji (odnawialnosci pokolen)® z modelu
o duzej liczbie zgonéw i urodzen na model o malejacej liczbie zgonéw i urodzen.
Pomiedzy nimi nastgpita faza eksplozji demograficznej, charakteryzujaca sie
obnizeniem liczby zgondéw przy utrzymujacej si¢ wysokiej rozrodczosci. Efektem
takiego ksztaltowania si¢ obu zjawisk bylo znaczace zwiekszenie liczby ludnosci
(eksplozja demograficzna), ktdrej kraje wysoko rozwiniete doswiadczyly na prze-
fomie XIX/XX wieku, natomiast stabiej rozwiniete w drugiej potowie XX wieku,
zwlaszcza w latach 60. i 70. Przemiany te zostaly przedstawione w ramach teorii
przejécia demograficznego.

W minionych dekadach w krajach wysoko rozwinigtych mamy do czynienia
z drugim przejsciem demograficznym, ktérego przejawem sa zmiany w dotych-
czasowych wzorcach rozrodczosci, przy czym te w duzej mierze s3 uwarunko-
wane zmianami wzorcéw matzenskosci’. Wzorzec rozrodczosci charakteryzuje
sie: trwalym spadkiem liczby urodzen zywych ponizej prostej zastgpowalnosci
pokolen (ponizej 2,10-2,15 dziecka na 1 kobiete w wieku rozrodczym - wspét-
czynnik dzietnosci), zerowym lub ujemnym przyrostem naturalnym, przesu-
nieciem dominanty wieku rodzenia pierwszego dziecka ku starszym grupom
wiekowym, malodzietno$cig, wzrostem odsetka urodzen pozamalzenskich oraz
intencjonalng bezdzietnoscig®. W przypadku wzorca malzenskosci mozemy
mowi¢ m.in. o malejacej skfonnoséci do formalizowania zwiazkéw, duzej skali
zwigzkéw typu kohabitacyjnego oraz rosnacej liczbie rozwodéw. Zmiany za-
chodzace w procesie matzenskosci ksztaltuja takze bardzo réznorodne modele
wspolczesnej rodziny. Konsekwencja drugiego przejscia demograficznego jest
m.in. starzenie si¢ populacji.

Podstawg formulowania wnioskéw o demograficznym obrazie populacji kraju
jest wiedza na ten temat, ktdrej dostarczajg specyficzne dla demografii Zzrédla in-

ski. W: Bezpieczeristwo — wielorakie perspektywy. Bezpieczetistwo z perspektywy srodowisk i ob-
szaréw. Red. H. MAREK, A. ZDUNIAK. Poznan, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bezpieczenstwa,
2015, s. 104-110.

¢ Reprodukcja ludnosci to proces odtwarzania w czasie (zmiany) stanu liczebnego populacji
i jej struktur (gtéwnie wedlug plci i wieku) pod wptywem strumienia urodzen zywych i zgonow,
a takze wskutek migracji.

7 Malzensko$¢ to proces tworzenia i rozpadu zwigzkéw maltzenskich.

8 Inne wspoélczynniki, ktérych wartosci warto $ledzi¢ w procesie reprodukcji ludnosci, to:
wspétczynnik reprodukcji brutto i wspdtczynnik reprodukeji netto. Warto$¢ tego pierwszego
w przypadku zastepowalnosci pokoleniowej powinna wynosi¢ co najmniej 1 (jedna dziewczynka
przypadajaca na jedna kobiete w wieku rozrodczym, czyli w wieku 15-49 lat). Ponadto wazne sg
czastkowe wspoélczynniki plodnosci, obrazujace intensywno$¢ rodzenia dzieci w poszczegélnych
grupach wiekowych kobiet oraz udzial urodzen pozamalzenskich w urodzeniach ogéltem.

929
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formacji. Do podstawowych pelnych zrédel informacji o ludnosci nalezg: spis
powszechny, rejestracja biezaca i sprawozdawczo$¢ biezaca. Ponadto dane sa
zbierane metoda obserwacji reprezentacyjnej na wylosowanej lub wybranej ce-
lowo probie zbiorowosci. Badania moga by¢ prowadzone jako obowigzkowe lub
dobrowolne. Z punktu widzenia polityki ludnosciowej istotne s3 takze prognozy
demograficzne, pozwalajace na okreslenie przysztego przebiegu proceséw demo-
graficznych. Najnowsza prognoza dla Polski zostata sporzadzona przez Gléwny
Urzad Statystyczny (GUS) w 2014 roku i obejmuje horyzont do 2050 roku’.

Rejestry ludnosci to zbiory danych dotyczace podstawowych zdarzen
demograficznych, wykorzystywane do celéw administracyjnych. Ich cechami
s3: obowiagzkowos¢ aczaca si¢ z powszechnoscia, aktualno$¢, systematycznosé
i cigglos¢. Do najstarszych rejestrow nalezy ewidencja ruchu naturalnego
(urodzenia, zgony i malzenstwa). Dane te s3 odnotowywane w ksiggach stanu
cywilnego. Ich uzupelnieniem w wielu krajach jest ewidencja ruchu wedrow-
kowego, odzwierciedlajaca fakty zameldowania i wymeldowania, zwigzane
z pobytem stalym lub czasowym. Innym rodzajem tego Zrdédla sa lokalne i cen-
tralne rejestry ludnosci zamieszkujacej dany obszar (w Polsce np. utworzony
w 1979 roku Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci, PESEL)".
Sposéb gromadzenia danych w ewidencjach i rejestrach regulowany jest m.in.
przepisami ustawy Prawo o aktach stanu cywilnego'' oraz ustawy o ewidencji
ludnosci'.

Spisy ludnosci maja na celu zebranie informacji o stanie i strukturze
ludnosci wedtug okreslonych cech, w okreslonym momencie czasu, na okreslo-
nym terytorium. Metodologia, zakres tematyczny spisu i obowiazki zwigzane
z udostepnianiem danych podlegaja nie tylko krajowym regulacjom. W ramach
zalecen punktem odniesienia sg wytyczne Biura Statystycznego ONZ, a od 2008
roku takze rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady. Zasady organi-
zacji spisow na poziomie krajowym reguluja przepisy ustawy i rozporzadzen.
Ostatni spis ludnosci odbyt sie¢ w 2011 roku®, a jego wyniki sa dostepne na
stronie GUS™.

Do istotnych dla polityki ludnosciowej krajowych baz danych prowadzonych
przez GUS nalezag Bank Danych Lokalnych oraz baza Demografia i rejestr
TERYT?". Polska, z racji zobowigzan miedzynarodowych, przesyla informacje

° Prognoza ludnosci na lata 2014-2050. Warszawa, GUS, 2014.

1 M. OKOLSKI, A. FIHEL: Demografia..., s. 41-42.

I Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego. Tekst jedn. Dz.U.
2016, poz. 2064.

2 Ustawa z dnia 24 wrzeénia 2010 r. o ewidencji ludnoéci. Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 657.

B Ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o narodowym spisie powszechnym ludnosci i mieszkan
w 2011 r. Dz.U. 2010, nr 47, poz. 277.

' http://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2011/nsp-2011-wyniki/ [data dostepu: 1.10.2016].

> Krajowy Rejestr Urzedowy Podzialu Administracyjnego Kraju.
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takze do baz prowadzonych przez organizacje, ktérych jest czlonkiem. Do
najwazniejszych naleza: baza Eurostatu, bazy prowadzone przez Organizacje
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), Miedzynarodowa Organizacje
Pracy (MOP) oraz Wydzial Ludnosciowy w Departamencie Spraw Ekonomicz-
nych i Spotecznych ONZ.

Centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach staty-
styki jest Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego, nad ktérym nadzoér sprawuje
Prezes Rady Ministrow. Gléwny Urzad Statystyczny jest urzedem obstuguja-
cym Prezesa GUS i dziata pod jego bezposrednim kierownictwem. Przy Prezesie
GUS dziala Naukowa Rada Statystyczna, jako organ opiniodawczo-doradczy
w sprawach metodologii badan statystycznych, natomiast przy Prezesie Rady
Ministréw - Rada Statystyki, jako organ opiniodawczo-doradczy w sprawach
statystyki publicznej. Organem doradczym Prezesa Rady Ministréw w sprawach
dotyczacych zagadnien demograficznych i polityki ludnosciowej jest Rzadowa
Rada Ludnosciowa.

Tematyka ludnosciowa zostala wlaczona do dzialu administracji rzadowej
pn. rodzina (zakres dzialu obejmuje m.in. sprawy uwarunkowan demograficz-
nych kraju). Za tematyke te odpowiada zatem Ministerstwo Rodziny, Pracy
i Polityki Spolecznej oraz minister wlasciwy do spraw rodziny. Kwestiami mi-
gracji zajmuje si¢ Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, w ktérego skiad wchodzi
Departament Analiz i Polityki Migracyjnej. Takze przy Prezesie Rady Ministrow
dziata Zespot do Spraw Migracji, jako organ pomocniczy. Sprawami cudzoziem-
cow zajmuje si¢ Urzad do Spraw Cudzoziemcow.

W zwiazku z obecnoscig Polski w organizacjach miedzynarodowych i istot-
nym wplywem niektérych z nich na ksztalt wytycznych w sprawie globalnej
polityki ludnosciowej (m.in. ONZ) nalezy wskaza¢, ze od 1969 roku dziata
Fundusz Ludnosciowy Narodéw Zjednoczonych, ktéry jest najwiekszym do-
starczycielem migdzynarodowych srodkéw finansowych na cele ludnosciowe.
Ponadto w strukturze ONZ powotano Departament do Spraw Gospodarczych
i Spolecznych, a w jego ramach Wydzial Ludnosciowy (Population Division),
zajmujacy sie analizg, prognozowaniem i badaniem $wiatowych trendéow
dotyczacych plodnosci i planowania rodziny, migracji oraz modeli polityki
ludnosciowej poszczegdlnych krajow. W ramach Sekcji Polityki Wydziatu pro-
wadzony jest monitoring polityki ludnosciowej poszczegdlnych krajow. Dane sa
aktualizowane co 2 lata i umieszczone w bazie (The World Population Policies
Database)'®. Organizowaniem badan, doradztwem i monitoringiem w sprawach
ludnosciowych zajmuje si¢ takze Komisja na Rzecz Ludnosci i Rozwoju (Com-
mission on Population and Development).

Wspolczesne naukowe rozwazania nad miejscem polityki ludnosciowej
w dzialalno$ci panstwa zostaly zdeterminowane przez dwa stanowiska. We-

' https://esa.un.org/PopPolicy/about_database.aspx [data dostepu: 8.10.2016].
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dlug czesci autordéw polityka ludnosciowa powinna by¢ postrzegana jako jeden
z aspektow polityki spoteczno-gospodarczej. Wedlug innych mozemy mowic
o0 jej samodzielnosci, a przynajmniej o wylanianiu si¢ jej autonomicznego cha-
rakteru.

Za postrzeganiem polityki ludnosciowej jako czesci polityki rozwoju opo-
wiada si¢ ONZ. W 1974 roku w Bukareszcie na konferencji ludno$ciowej przyjeto
teze, ze populacja i rozwdj s3 z soba wzajemnie powigzane. Zalecono, by polityka
ludnos$ciowa stala si¢ integralna czescig planéw rozwoju, stuzacych zwigkszaniu
dobrobytu ludnosci. Rozwdj ludnosciowy powinien by¢ zatem zintegrowany
z rozwojem spoleczno-gospodarczym, a sama polityka — stac si¢ czescia polityki
spoleczno-gospodarczej”. Rowniez wedtug Jerzego Z. Holzera, ,,przez polityke
ludnosciows, czasami nazywang populacyjng, ktora stanowi integralng czes¢
polityki rozwoju spoleczno-gospodarczego, mozemy rozumie¢ oddzialywanie
panstwa za pomoca odpowiednich bodzcéw na ksztaltowanie sie stosunkow
ludnos$ciowych w celu osiagniecia zalozonej liczby oraz (lub) struktury ludnosci
wedlug plci i wieku, a takze (lub) zalozonego tempa wzrostu i rozmieszczenia
terytorialnego™®. Definicje polityki ludnosciowej w tym duchu sformutowat tez
Antoni Rajkiewicz, ktory stwierdzil, ze ,,polityka ludnosciowa zajmuje si¢ po-
szukiwaniem i wyborem optymalnych drég i §srodkéw sprzyjajacych osigganiu
okreslonych celéw demograficznych”, nalezy do niej ,,ukazywanie swoistych po-
trzeb zwigzanych z roznymi fazami zycia ludzkiego oraz zréznicowang sytuacja
jednostek i grup spotecznych™. Takze w krajowych dokumentach odnoszacych
sie do polityki ludnosciowej definiuje si¢ jg jako ,,celowe, dlugofalowe oddzialy-
wanie panstwa i innych podmiotéw publicznych i niepublicznych na przebieg
proceséw ruchu naturalnego i wedréwkowego ludnosci, stuzace uksztattowaniu
pozadanego stanu i struktury ludnosci, przez tworzenie warunkow spolecznych,
ekonomicznych i politycznych korzystnych dla przebiegu proceséw demograficz-
nych zapewniajacych biologiczne przetrwanie narodu i zréwnowazony rozwdj
spoleczno-ekonomiczny”*.

Za autonomia polityki ludnosciowej opowiadal si¢ m.in. Edward Rosset,
ktdry twierdzil, ze ,,fundamentem tej polityki jest okreslona koncepcja ludno-
$ci”. Dostrzegal ,,odrebnos¢ celow, jakie przyswiecaja polityce demograficznej,
oraz odrebnos¢ srodkéw, ktorymi sie [...] postuguje”. Joseph J. Spengler oraz

7M. MITREGA: Demografia spoteczna. Katowice, Wydawnictwo ,,Slask”, 1995, s. 164; D. Lu-
KAS: Population Policy and Advocacy. March 2003, s. 2-3, http://demography.anu.edu.au/sites/
default/files/publications/beg-pop-studies/BAPSChaplb.pdf [data dostepu: 1.10.2016].

8 ].Z. HoLzER: Demografia. Warszawa, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, 2003, s. 318.

¥ A. RAJKIEWICZ: Spoleczno-gospodarcze aspekty polityki ludnosciowej. ,,Biuletyn IGS” 1972,
nr 3/4, s. 73-74.

2 Zatozenia polityki ludnosciowej Polski 2013. Projekt. Warszawa, Rzadowa Rada Ludnos-
ciowa, luty 2013, s. 11, http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/POZ_zalozenia_polityki_ludnosciowej_
Polski_2013_projekt_luty_2013.pdf [data dostepu: 29.09.2016].
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Otis D. Duncan podkreslaja, ze ,,polityka ludnosciowa to specyficzny zestaw
rzadowych celéw odnoszacych si¢ do wielkosci zaludnienia i jego struktury
acznie z instrumentami, za pomocg ktérych moze by¢ mozliwe osiggnigcie tych
celow™!.

Z kolei Marian Mitrega uwaza, ze ,,nalezy dazy¢ do autonomizacji polityki
ludnosciowej, jako interdyscyplinarnej nauki rozwijajacej si¢ na styku ogdlne;
demograficznej teorii ludnosci, polityki spolecznej oraz teorii polityki”. Polityka
ludno$ciowa wedlug tego autora ,,jest dzialaniem panstwa, jego agend oraz insty-
tucji spolecznych, majacych na celu optymalizacje (z punktu widzenia potrzeb
spotecznych i gospodarczych) modelu wielkosci rodziny oraz przestrzennego
rozmieszczenia zasobéw pracy”*?. Pomimo opowiadania si¢ za autonomizacja
M. Mitrega w sposobie definiowania polityki ludnosciowej zbliza si¢ do zwolen-
nikow traktowania jej jako czesci polityki spoteczno-gospodarczej.

Kolejny dylemat wiaze si¢ z szerokim badz waskim rozumieniem polityki
ludnosciowej. Szerokie rozumienie wskazuje, ze polityka ludnosciowa to dzia-
fania zmierzajace do uregulowania stosunkéw spotecznych i ekonomicznych,
mogacych samoistnie wywotywac skutki o charakterze demograficznym. Waski
zakres wigze sie z dzialaniami zmierzajacymi jedynie do oddzialywania na
rozmiar, strukture i rozmieszczenie ludnosci®®. Przykladem definicji szerszych
jest np. przywolana juz wcze$niej propozycja A. Rajkiewicza. Réwniez Barbara
Radzikowska stwierdza, ze celem polityki ludnosciowej jest realizacja dobra
obecnych i przysztych pokolen, przy czym dobro to moze by¢ rozumiane jako
potega ekonomiczna panstwa, dobrobyt, jakos¢ zycia itp., rozpatrywane w skali
poszczegodlnych spoleczenstw lub calego globu ziemskiego®. W tej grupie mozna
umiesci¢ takze definicje zaproponowana przez Hope T. Eldridge, ktéra uwaza,
ze polityka ludno$ciowa to ,,zamierzone dzialania rzadu, takie jak przepisy,
programy administracyjne i inne dziatania, majace na celu zmiane lub zmodyfi-
kowanie istniejacych tendencji demograficznych w interesie przetrwania narodu
i jego dobrobytu”. Polityka ludnosciowa obejmuje zatem te aspekty polityki
publicznej, ktdre zostaly zaprojektowane w celu przeciwdzialania niepozagdanym
efektom demograficznym?. Przykladem waskiej definicji jest ta autorstwa Marka
Okdlskiego, ktory uwaza, ze polityka ludnosciowa to ,,kompleks zagadnien do-

# Za: K. Dz1eENIO, M. LaTUCH: Polityka ludnosciowa europejskich krajow socjalistycznych.
Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, 1983, s. 129.

22 M. MITREGA: Demografia spoleczna..., s. 164.

# K. Dz1EN1O, M. LaTUCH: Polityka ludnosciowa..., s. 126.

2 B. RADZIKOWSKA: Reprodukcja ludnosci. W: Demografia. Metody analizy i prognozowa-
nia. Red. M. CIESLAK. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 1992, s. 292-293.

» H.T. ELDRIDGE: Population policies. In: International Encyclopedia of the Social Sciences.
Population. E.H. ELDRIDGE, D. KIRK et al., http://www.encyclopedia.com/social-sciences-and-
law/sociology-and-social-reform/sociology-general-terms-and-concepts/population#M [data do-
stepu: 29.09.2016].
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tyczacych postawy panstwa i jego oddzialtywania na zjawiska zwigzane z liczba

i wzrostem ludnosci oraz (rzadziej) jej cechami strukturalnymi.

Jeszcze jeden ze sporow w literaturze przedmiotu dotyczy relacji miedzy po-
jeciami polityka ludnosciowa i polityka demograficzna. Czes$¢ autorow traktuje
te pojecia jako synonimy, inni wskazuja, ze polityka demograficzna to cze$¢ po-
lityki ludnosciowej sprowadzajaca si¢ jedynie do oddzialywania na reprodukcje
ludnosci i ruchy migracyjne.

Podsumowujac aspekty definicyjne nalezy wskazaé, ze wyraznie, oprocz
celowosci i zakresu polityki ludnosciowej, w definicjach wskazuje si¢ takze
na dominujaca role panstwa w tym obszarze oraz intencjonalnos¢ dzia-
tania.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ kilka klasyfikacji polityki ludnos-
ciowej. Najbardziej ogélne dwa typy to polityka aktywna lub bierna, inaczej
polityka interwencji lub jej braku (policies of intervention or non-intervention).
ONZ wskazuje, ze kraje moga mie¢ wyrazng lub dorozumiang polityke niein-
gerencji i prowadzg jg z reguly wtedy, gdy po dokonaniu przegladu lub analizy
dotychczasowej polityki rzad stwierdza, Ze interwencja jest niekonieczna lub
niepozgdana?®.

W przypadku polityki aktywnej, zakladajacej interwencje, mozemy moéwic
o kolejnych dwudzielnych klasyfikacjach. Z reguly nie s3 one dla siebie alterna-
tywa. Panstwo moze prowadzi¢ zaréwno jeden, jak i drugi typ polityki (réwno-
legle lub naprzemiennie). Biorac pod uwage kierunek oddzialywania panstwa
mozemy wyroznic:

- polityke ludnosciowa reagujaca na zapotrzebowanie populacji wynikajace
z jej okreslonej struktury wedlug plci, wieku i rozmieszczenia (population
responsive policies); w tym znaczeniu polityka ludnosciowa jest wlasciwie
polityka spoteczno-gospodarcza wymuszang przez procesy i struktury demo-
graficzne; sprowadza si¢ do okreslonych dziatan dotyczacych zatrudnienia,
budownictwa mieszkaniowego, edukacji, zdrowia itp.;

- polityke ludnosciowa wplywajaca na procesy ludnosciowe, w ramach ktore;j
prowadzone s3 dzialania zmierzajace do ksztaltowania poziomu plodnosci,
umieralnosci i ruchéw migracyjnych (population influencing policies); przyj-
mujg one posta¢ zarowno $wiadomego planowania wielkosci rodziny, jak
i programoéw zmierzajacych do obnizenia poziomu umieralnosci oraz pozada-
nego rozmieszczenia ludnosci; czesto polityka ta jest traktowana jako jedyny
zakres wlasciwej polityki ludnosciowe;j.

Kolejny podzial polityki aktywnej to podziat na polityke bezposrednia i po-
$rednig (direct or indirect). Typ bezposredni zaklada §wiadome stosowanie czyn-

2 M. OKOLsKI: Demografia. Podstawowe pojecia, procesy i teorie w encyklopedycznym zary-
sie. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, 2005, s. 88.

7 D. Lukas: Population Policy..., s. 2.

8 ].Z HoLzER: Demografia..., s. 318-319.
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nikéw zmierzajacych do osiagniecia celu (np. zachety finansowe do posiadania
dzieci moga wplynaé na wzrost liczby urodzen). Polityka posrednia polega na
stwarzaniu warunkoéw sprzyjajacych okreslonemu rozwojowi demograficznemu
spoleczenstwa (np. upowszechnienie wyksztalcenia sredniego, zwlaszcza wsrod
kobiet, moze doprowadzi¢ do obnizenia liczby urodzen, gdyz lepsze wyksztalce-
nie jest pozytywnie skorelowane z nizsza dzietnoscia)®.

Polityka ludnosciowa moze by¢ wyrazna lub dorozumiana (explicit or
implicite). W ramach pierwszej cele sg jasno wyartykutowane i tatwe do ziden-
tyfikowania. Polityka dorozumiana nie artykuluje celow, poniewaz albo s3 one
uniwersalne i ogdlnie akceptowane, nie ma sensu zatem ich eksponowac (np.
obnizenie $miertelnosci niemowlat), albo tez ich wyeksponowanie jest politycz-
nie niewygodne, poniewaz z jakiego$ powodu sa kontrowersyjne®.

M. Mitrega wskazuje dodatkowo podzial na polityke prewencyjna i inter-
wencyjna (pierwsza stara si¢ zapobiega¢ niekorzystnym zjawiskom, druga ma na
celu ich usuwanie), restryktywna i propulsywng (pierwsza jest uwarunkowana
istniejagcymi ograniczeniami, np. zobowigzaniami miedzynarodowymi, druga
jest od nich wolna) oraz ilo$ciowa i jako$ciowa. Polityka ilo§ciowa nastawiona
jest na osigganie optymalnego z punktu widzenia panstwa stanu liczebnego po-
pulacji. Jakosciowa w przeszlosci byta zwigzana z ochrong spoteczenstwa przed
degradacja fizyczng i umystowa?, obecnie rozumiana jest raczej jako polepszanie
kondycji zdrowotnej, poziomu bytowego i kulturowego ludnosci.

Mozemy takze moéwi¢ o polityce ludnosciowej krajowej lub miedzynaro-
dowej (domestic or international). Moze by¢ jednak tak, ze w ramach kraju,
w regionach lub miastach, prowadzone sg odrebne polityki (np. kwestia aborcji
jest w rozny sposob traktowana w poszczegoélnych stanach w USA)*. Miedzy-
narodowa (globalna) polityka ludnosciowa moze by¢ rozumiana w dwojaki
sposob: jako oficjalne stanowisko przyjmowane przez panstwo w sprawach
ludnos$ciowych, zwlaszcza wobec krajow majgcych tzw. problem ludnosciowy,
lub jako caltoksztalt zasad wypracowywanych i przyjmowanych przez spolecz-
nos¢ miedzynarodowa podczas konferencji migdzynarodowych, poswieconych
tematyce ludno$ciowej lub sprawom spotecznym™®.

Ostatnia klasyfikacja polityki ludnosciowej obejmuje podzial na polityke
pronatalistyczna (populacyjng), ktéra zmierza do zachowania lub podniesienia
poziomu dzietnosci, oraz polityke antynatalistyczna (depopulacyjna), ktéra
dziala na rzecz ograniczenia poziomu dzietnosci. Pierwsza z nich jest prowa-

» D. Lukas: Population Policy..., s. 2; J. BaLickl, E. FRATCZAK, Ch.B. NAM: Przemiany
ludnosciowe. Fakty - interpretacje — opinie. Warszawa, Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynala
Stefana Wyszynskiego w Warszawie, 2007, s. 318.

* D. Lukas: Population Policy..., s. 2.

3 M. MITREGA: Demografia spoteczna..., s. 165-166.

2 D. Lukas: Population Policy..., s. 3.

3 Ibidem, s. 5.
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dzona w krajach doswiadczajacych procesu starzenia si¢, druga w krajach
rozwijajacych si¢ i stabo rozwinigtych, ktére borykaja si¢ z nadmierna liczba
urodzen. Ta ostatnia jest czesto inspirowana i wspierana przez organizacje
miedzynarodowe zajmujace sie kwestiami ludnosciowymi. Nalezy wskaza¢, ze
te dwa rodzaje polityki s3 wobec siebie alternatywne.

Zaprezentowane podzialy maja charakter teoretyczny. W rzeczywistosci
polityki realizowane przez poszczegélne kraje czy wspdlnote migedzynarodowa
wykorzystuja w sposoéb réwnolegly elementy prawie kazdej z wymienionych
typologii. Ponadto wiele polityk czesto nie jest realizowanych, bywa, ze ule-
gaja zmianie pod wplywem zmiany rzadéw. Moga réwniez, paradoksalnie,
realizowad cele pozostajace w sprzecznosci z celami innych polityk krajowych
(np. hojny system $wiadczen rodzinnych we Francji, sprzyjajacy wysokiej
dzietnos$ci, obok aborcji na Zyczenie i szerokiego dostepu do srodkéw anty-
koncepcyjnych)*.

Polityka ludnosciowa wymaga jasno i dokladnie sformulowanych celow
i planu, jak te cele osiagna¢. Plan powinien opierac si¢ na podstawach teore-
tycznych, ktore, jak juz wspominano, sa wypracowywane na gruncie demografii.
Wedlug Marka Okdlskiego, prowadzenie polityki ludnos$ciowej wymaga jej
konkretyzacji. O polityce ludnosciowej méwimy wtedy, gdy obejmuje celowe
oddzialywania panstwa (lub ich brak) na zasoby, struktury lub/i procesy demo-
graficzne. Pierwszym krokiem w konkretyzacji jest zatem sformulowanie celow
(etap 1). Cel moze by¢ zintegrowany z celami innych polityk, podporzadkowany
ktdrejs z polityk lub nadrzedny wobec innych polityk. Nastepnie cel podlega
specyfikacji i konkretyzacji na poziomie odniesienia go do konkretnego zjawi-
ska demograficznego. Nalezy przy tym okresli¢, jaki stan zjawiska uznajemy za
pozadany. Kolejnym etapem konkretyzacji jest wyznaczenie zadan, co wymaga
poréwnania stanu rzeczywistego ze stanem pozadanym (etap 2). Na tym etapie
dochodzi do wyboru pomiedzy polityka bierng lub polityka aktywna. Jezeli
realizowana bedzie polityka aktywna, to nalezy dokona¢ oceny wykonalnosci
zadan. Nie kazde zadanie jest wykonalne, zwlaszcza w dowolnym czasie. Po-
nadto nawet gdy jest ono wykonalne technicznie, to koszt bezposredni realizacji
moze przekracza¢ mozliwosci (finansowe, materialne, ludzkie). Trzeba bra¢ pod
uwage takze koszty posrednie: realizacja zadania w danym okresie moze zwiek-
szy¢ trudnoéci (badz uniemozliwi¢) osiggniecia zadania (tej samej natury lub
innego) polityki ludnosciowej w innym okresie lub utrudni¢ realizacje innej po-
lityki panstwa. Efektem etapu drugiego powinno by¢ ustalenie zadan i zakresu
polityki ludnosciowej oraz wskazanie kosztow ich realizacji wraz z podaniem
zrédet ich finansowania. Trzecim etapem konkretyzacji powinno by¢ opraco-
wanie sposobu realizacji polityki, na ktdry sklada si¢ wybdr instrumentow,
zaprojektowanie otoczenia instytucjonalnego (podmioty i ich struktura, podziat

3 Tbidem, s. 4-5.
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zadan, sposoby wspotpracy), okredlenie harmonogramu dzialan oraz sposobow

pomiaru ich efektywnosci®.

Cele polityki ludnosciowej moga by¢ formutowane na gruncie naukowym
(cze$¢ z nich mozemy znalez¢ m.in. w definicjach polityki ludnosciowej) lub
wynika¢ z realizowanych w rzeczywistosci polityk, przy czym te ostatnie, je-
zeli oparte s3 na podstawach naukowych, nie réznig si¢ w sposéb istotny od
celow wskazywanych przez badaczy problematyki. Cele realizowane w polskiej
polityce ludnosciowej moga by¢ identyfikowane przez pryzmat zalozen przyje-
tych w ramach programéw polityki ludnosciowej. W ostatnich kilkunastu la-
tach Rzadowa Rada Ludno$ciowa opracowala dwa takie programy: pierwszy
w 2004 roku’® (przyjety przez Rade Ministréw w roku 2007), a w roku 2012
drugi, zaprezentowany w nastepnym roku jako projekt. W obu programach
wyznaczono cztery cele strategiczne, przy czym roznice wiaza sie jedynie ze
sposobem ich sformulowania i skonkretyzowania®:

1) tworzenie warunkéw sprzyjajacych powstawaniu rodzin, przede wszystkim
przez zawieranie malzenstw i realizacje planow prokreacyjnych;

2) tworzenie warunkow sprzyjajacych integracji w starzejacym sie spoleczen-
stwie — zmniejszenie skali zagrozenia wykluczeniem spolecznym ludzi star-
szych, niesamodzielnych i niepelnosprawnych;

3) poprawa stanu zdrowia ludnosci i ograniczanie umieralnosci;

4) okreslenie kierunkéw i zasad polityki migracyjnej Polski w dobie integracji
europejskie;j.

Wszystkie cele majg stuzy¢ ksztaltowaniu optymalnego stanu i struk-
tury ludnos$ci, zapewniajacych biologiczng ciaglto$¢ i zréwnowazony rozwoj
spoleczno-ekonomiczny. Do ich osiagniecia wykorzystane powinny by¢ wszyst-
kie $rodki i metody stosowane w polityce spolecznej i gospodarczej panstwa.
Glownym podmiotem realizujagcym cele polityki ludnosciowej powinno by¢
panstwo, odpowiedzialne za tworzenie systemu prawa i warunkéw spoleczno-
-ekonomicznych oddziatujacych na procesy demograficzne. Polityka powinna
by¢ aktywna, angazowac rézne grupy ludnosci w podejmowane dzialania, oparta
o wielos¢ realizujacych ja podmiotéw oraz wykorzystujaca wielos¢ i réznorod-
no$¢ instrumentéw i metod o charakterze bezposrednim i posrednim (zasady
polityki ludno$ciowej)**.

W tym miejscu warto wspomnie¢ takze o dokumencie przyjetym przez Rade
Ministréw w 2012 roku pn. Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postu-

% M. OxOLSKI, A. FIHEL: Demografia..., s. 301-304.

¢ Sytuacja demograficzna Polski oraz Zatozenia programu polityki ludnosciowej w Polsce.
Raport 2004. Warszawa, Rzadowa Rada Ludno$ciowa, 2006, http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/bip/
BIP_raport_RRL_2004.pdf [data dostepu: 29.09.2016].

7 Zatozenia polityki ludnosciowej Polski 2013. Projekt..., s. 13.

3 Tbidem, s. 11-12.
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lowane dziatania®. Okreslono w nim gléwne obszary i cele dzialania zwiazane
z migracjami zewnetrznymi, a nalezaly do nich zagadnienia dotyczace: migracji
legalnych, przeciwdziatania migracji nielegalnej, ochrony i integracji cudzoziem-
cow, kwestii obywatelstwa i repatriacji, problematyki emigracji zarobkowych
i migracji powrotnych. Z istotnych zagadnien program poruszal tez kwestie
sprawnego funkcjonowania systemu prawnego i instytucjonalnego, monitoringu
proceséw migracyjnych, zwigzkéw innych polityk z polityka migracyjna oraz
miedzynarodowych uwarunkowan polityki migracyjnej*.

W ramach ostatniego etapu konkretyzowania polityki ludno$ciowej istotny
jest m.in. wybdr instrumentéw. Instrumenty polityki ludno$ciowej to srodki, za
pomocg ktdrych osiaga si¢ wyznaczone cele, a ich dobér powinien wynikac ze zna-
jomosci uwarunkowan zjawisk demograficznych. Polityka ludnosciowa wplywa
na ksztaltowanie proceséw demograficznych, wykorzystujac zaréwno instrumenty
o charakterze bezposrednim, jak i posrednim. Instrumenty bezposrednie to
normy nakazujgce okreslone zachowania lub zakazujace ich (najczesciej normy
prawne), posrednie zas to bodzce zachecajace ludzi do okreslonych zachowan
lub zniechecajace do nich oraz instrumenty oddzialujace na otoczenie, w ktérym
ksztaltuja si¢ zachowania jednostki (np. w systemie edukacji)*'. Polityka ludnos-
ciowa korzysta najczesciej z instrumentarium wiasciwego dla polityki spoteczne;j
(np. rodzinnej, mieszkaniowej, rynku pracy, edukacyjnej, zdrowotnej, zabezpie-
czenia spolecznego) oraz polityki gospodarczej, ekologicznej i migracyjnej. Instru-
menty najsilniej réznicuje rodzaj prowadzonej przez panstwo polityki planowania
rodziny (pronatalistyczna lub antynatalistyczna), w ramach poszczegdlnych grup
instrumentow stosuje sie bowiem odpowiedni ich rodzaj, by osiagna¢ zalozony cel.

W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ kilka podzialéw instrumentéw po-
lityki ludnosciowej, oprocz wskazanego juz wyodrebniania instrumentéw bez-
posrednich i posrednich. Ogdlnie autorzy** zgadzaja sie, Ze mozemy wyrdznié
instrumenty:

1) administracyjno-prawne, do ktdrych zaliczamy m.in. regulacje prawne do-
tyczace aborgji, sterylizacji, wieku prawnego zawierania malzenstw, zakresu

¥ Polityka migracyjna Polski - stan obecny i postulowane dziatania. Dokument przyjety
przez Rade Ministréw w dniu 31 lipca 2012 r. https://bip.mswia.gov.pl/bip/polityka-migracyjna
-po/19529,Polityka-migracyjna-Polski.html [data dostepu: 29.09.2016].

"W marcu 2017 roku na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji Mariusza
Blaszczaka rzad podjal decyzje o uniewaznieniu dokumentu. Powodem byto ,nieprzystawanie
do problemoéw, jakie stoja przed naszym krajem. Nie uwzglednial [on] sytuacji kryzysu migracyj-
nego, jaki dotknat Europe”. Minister podkreslil, ze ,istotne sg dwa aspekty polityki migracyjnej
- wplyw na rynek pracy i bezpieczenistwo obywateli” (https://mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/15912,
Potrzebne-jest-stworzenie-nowej-polityki-migracyjnej. html/ [data dostepu: 3.04.2017].

' M. OKOLSKI, A. FIHEL: Demografia..., s. 304.

#2 K. Dz1ENIO, M. LAaTUCH: Polityka ludnosciowa..., s. 145-146; M. MITREGA: Demografia
spoleczna..., s. 166-167; B. RADZIKOWSKA: Reprodukcja ludnosci..., s. 293-294; L. FRACKIEWICZ:
Polityka spoteczna. Zarys wykladu. Katowice, Wydawnictwo ,,Slask”, 1998, s. 17.
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praw kobiet i ochrony dziecka, mozliwosci poruszania si¢ po kraju i opusz-

czania go;

2) ekonomiczne, ktore sg zwigzane m.in. z:

- prawem do $wiadczen/nagréd pienieznych dla rodzin realizujacych prefe-

rowany przez panstwo model rodziny;

- okreslonym typem systemu podatkowego (np. ulgi na dzieci, nizsze po-
datki dla rodzin z dzie¢mi lub przeciwnie, wyzsze podatki w przypadku
posiadania ,,dodatkowego” dziecka);

- systemem kredytowania preferujagcym okreslony typ zachowan demogra-
ficznych;

- systemem doptlat do edukacji, ustug zdrowotnych, artykutéw zywnoscio-
wych i ubran dla dzieci; kierunek adresowania tych rozwigzan réwniez
silnie determinuje polityka planowania rodziny;

- rozbudowg infrastruktury spotecznej i dostepnoscia do niej wedlug regut
zgodnych z modelem anty- lub pronatalistycznym;

- doptatami do s$rodkéw antykoncepcyjnych i ich darmowa dystrybucja
(w modelu polityki antynatalistycznej);

3) edukacyjno-kulturowe, ktore maja za zadanie ksztaltowanie postaw spotecz-

nych i upowszechnianie wzorcéw dotyczacych okreslonego modelu rodziny
i zachowan demograficznych (kampanie spoleczne, edukacja, dostep do
okreslonego typu informacji); duzg role w ksztaltowaniu postaw i zachowan
odgrywaja takze charakterystyczne dla danego spoteczenstwa normy etyczne,
religijne oraz tradycja; ich przekazicielem i no$nikiem s3 zatem inne niz
panstwo podmioty, ktére nalezy wlaczy¢ w realizacje celow polityki ludnos-
ciowe;j.

Podsumowujac, w przeszlosci, poza nielicznymi wyjatkami polityka ludnos-
ciowa opierala sie na zalozeniu, ze o potedze panstwa i jego dobrobycie decydujg
zasoby demograficzne. Duza liczba ludnoéci byla zatem stanem pozadanym.
Procesy demograficzne nastepujace od XIX wieku sa naznaczone rozlozona
w czasie eksplozja demograficzng, ktéra spowodowata zwrot w mysleniu.
Rosnaca liczba ludnosci zaczela by¢ postrzegana jako czynnik spowalniajacy,
a nawet niwelujacy postep gospodarczy. Myslenie to bylo charakterystyczne dla
globalnej polityki ludnosciowej, prowadzonej zwtaszcza na przetomie lat 70. i 80.
XX wieku. Dla wielu krajéw oznaczalo to konieczno$¢ skupienia si¢ na polityce
wzrostu demograficznego, gléwnie za pomocg programéw planowania rodziny
czy regulacji urodzen®. Natomiast dla wigkszosci krajow zaliczanych do grupy
wysoko rozwinietych ostatnie dziesieciolecia s3 naznaczone préobami odwrdce-
nia niekorzystnych trendéw zwigzanych z procesem starzenia sie ich populacji.
Niezaleznie od sytuacji demograficznej podejmowane sa dzialania, majace na
celu realizacje optymalnej z punktu widzenia panstwa wielkosci populacji.

# M. OkOLsKI, A. FIHEL: Demografia..., s. 301.
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Pomimo tego, ze skutecznos¢ polityki ludnosciowej bywa kwestionowana,
trudno wyobrazi¢ sobie, by mozna bylo na dzien dzisiejszy catkowicie ignorowac
jej zagadnienia.
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Rezultatem przemian w procesach demograficznych, a przede wszystkim
trwajacej od poczatku lat 90. ubiegtego wieku depresji urodzeniowej s zmiany
w liczbie i strukturze ludno$ci wedtug wieku. W ujeciu tzw. ekonomicznych
grup wieku' obserwowane jest sukcesywne zmniejszenie si¢ liczby oraz odsetka
dzieci i mlodziezy. Szacuje si¢, ze w koncu 2014 roku udzial ludnosci w wieku
przedprodukcyjnym w ogoélnej populacji wyniost 18,1% (w 1990 roku wynosit
29,0%, w 2000 roku 24,4%, a w 2010 roku 18,8%). W latach 2000-2008 — w wy-
niku wchodzenia w wiek produkcyjny oséb urodzonych w okresie ostatniego
wyzu demograficznego (z poczatku lat 80. XX wieku) - rosta zaréwno liczba, jak
i warto$¢ procentowa udziatu ludnosci tej grupy wiekowej w ogolnej populacji
(w 2000 roku udzial ten wynosit 60,8%, w 2005 roku 64,0%, w 2006 roku 64,2%,
w 2007 roku 64,4%, w 2008 roku 64,5% i w 2009 roku réwniez 64,5%). Od 2010
roku odsetek os6b w wieku produkcyjnym obniza sie i w 2014 roku wynidst 63%,
co wynika réwniez z procesu przesuwania do grupy wieku poprodukcyjnego
licznych rocznikéw urodzonych w pierwszej polowie lat 50. ubieglego wieku.
W ostatnich latach obserwowany jest takze dalszy wzrost liczby oséb w wieku
poprodukcyjnym. W koncu 2014 roku udzial ludnosci w wieku poprodukcyj-
nym w ogolnej populacji wynidst 19% (w 1990 roku wynosit 12,8%, w 2000 roku
14,8%, a w 2010 roku 16,8%)>.

Obserwowane w ostatnich latach zmiany demograficzne wskazuja, ze sy-
tuacja ludnosciowa Polski nadal jest trudna. Szczegélnie niekorzystne zmiany
wystepuja w trendzie urodzen, co bedzie mialo negatywny wplyw na przyszia
dzietnos¢, zwlaszcza wobec utrzymujacej si¢ wysokiej skali emigracji Polakow
za granice (szczegdlnie ludzi mlodych). Niski poziom dzietnosci przy jedno-

! Wiek przedprodukeyjny: 0-17 lat; wiek produkcyjny: 18-59 lat kobiety i 18-64 lat mezczyz-
ni; wiek poprodukcyjny: 60 lat i wigcej — kobiety oraz 65 lat i wigcej - mezczyzni.

? Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski do 2014 roku. Warszawa, Gléwny
Urzad Statystyczny, 2015, s. 16-17 i 22.
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czesnym korzystnym zjawisku, jakim jest wydtuzanie si¢ trwania Zycia, beda
powodowaé zmniejszanie si¢ podazy sily roboczej na rynku pracy oraz wzrost
liczby i odsetka ludzi w starszym wieku jako efekt zaawansowanego procesu
starzenia si¢ spoleczenstwa polskiego’.

W najblizszych latach Polska, podobnie jak wiekszo$¢ panstw europejskich,
bedzie w coraz wigkszym stopniu zmagac si¢ z wyzwaniem, jakim jest starzenie
sie spoteczenstwa. Potrzeba wsparcia seniorow zostala zauwazona na arenie mie-
dzynarodowej. Rok 2012 na podstawie decyzji Parlamentu Europejskiego oraz
Rady Nr 940/2011/UE z dnia 14 wrzesnia 2011 roku ustanowiono Europejskim
Rokiem Aktywnosci Osob Starszych i Solidarnosci Miedzypokoleniowej*.
W decyzji okreslono m.in., ze ogélnym celem Europejskiego Roku jest ufat-
wienie tworzenia kultury aktywnosci osob starszych w Europie w my$l zasady
spoleczenstwa otwartego na wszystkie grupy wiekowe. Inicjatywa ta przyczynila
sie do podjecia szeregu dzialan na poziomie europejskim i krajowym na rzecz
promowania kultury aktywnosci oséb starszych®.

W Polsce rok 2012 ustanowiony zostal - uchwala Senatu® - Rokiem Uni-
wersytetow Trzeciego Wieku. UTW sa instytucjami, ktorych gléwnym celem
jest edukacja osob starszych. Jest to formuta dzialalnosci edukacyjnej, ktora
przyczynia si¢ do zaspokajania takich potrzeb senioréw, jak: samoksztalcenie,
poznawanie $rodowiska, poszerzanie wiedzy i umiejetnosci, wykonywanie
dziatan spolecznie uzytecznych, wypelnianie wolnego czasu, utrzymywanie
wiezi towarzyskich. Innymi celami UTW sa: rozw¢j intelektualny, spoteczny i fi-
zyczny osOb starszych, wspieranie poszerzania wiedzy i umiejetnosci senioréw,
ulatwianie kontaktéw z takimi instytucjami, jak: stuzba zdrowia, osrodki kul-
tury czy osrodki rehabilitacyjne, angazowanie stuchaczy w dziatalnos$¢ sportowa
i turystyczng oraz w aktywno$¢ na rzecz otaczajacego ich srodowiska’.

Pierwszy UTW powstal we Francji w Tuluzie w 1973 roku. Jego tworca byt
Pierre Vellas — profesor prawa i nauk spofecznych®. Polska byla trzecim krajem,
po Frangji i Belgii, w ktorym rozwinat si¢ ruch UTW. Pierwsza taka placowka

3 Ibidem, s. 18-19.

* Decyzja Parlamentu Europejskiego oraz Rady Nr 940/2011/UE z dnia 14 wrzeénia 2011 roku
w sprawie Europejskiego Roku Aktywnos$ci Osob Starszych i Solidarno$ci Miedzypokoleniowe;.
Dz.U. UE 2011, L246 z 23.09.2011, s. 5.

> http://www.mpips.gov.pl/ [data dostepu: 23.08.2016].

¢ ,W Europejskim Roku Aktywnosci Oséb Starszych i Solidarnosci Miedzypokoleniowej,
pragnac odkresli¢ znaczenie edukacji dla rozwoju i wykorzystania potencjalu starszego pokole-
nia Polakéw oraz wskaza¢ na ogromna role, jakg odgrywaja seniorskie organizacje samopomo-
cowe, Senat Rzeczypospolitej Polskiej ustanawia rok 2012 Rokiem Uniwersytetéw Trzeciego Wie-
ku [...]”. Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 lutego 2012 roku w sprawie ustano-
wienia roku 2012 Rokiem Uniwersytetéw Trzeciego Wieku. M.P. 2012, poz. 65.

7 http://www.utw.pl/ [data dostgpu: 20.08 2016].

® B. ZIEBINSKA: Uniwersytety Trzeciego Wieku jako instytucje przeciwdziatajgce marginali-
zacji 0sob starszych. Katowice, Wydawnictwo Naukowe ,,Slqsk”, 2010, s. 165.
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powstala w 1975 roku w warszawskim Centrum Medycznym Ksztalcenia Pody-
plomowego’. Jego zalozycielkg byla prof. Halina Szwarc - doktor nauk medycz-
nych, zajmujaca si¢ gerontologia.

W Polsce UTW s3 instytucjami dzialajgcymi w réznych formach orga-
nizacyjnych. Tworzone s3 w strukturach i pod patronatem wyzszej uczelni.
Kierowane s wowczas najczgsciej przez pelnomocnika rektora danej uczelni.
Powolywane s3 takze przez stowarzyszenia lub fundacje. Dzialajg réwniez m.in.
przy osrodkach kultury, bibliotekach, dziennych domach pomocy spofecznej
czy innych jednostkach powotywanych przez urzad miasta/gminy. W 2015 roku
w ogdlnopolskim badaniu UTW przeprowadzonym przez GUS wzigly udziat
464 podmioty. Prowadzone byly one przez stowarzyszenia lub fundacje (266),
szkoly wyzsze (109), osrodki kultury i biblioteki (76), instytucje pomocy spo-
tecznej lub inne jednostki powolywane przez urzad miasta/gminy (11) i inne
podmioty (2)"°. Przedstawiciele UTW biora aktywny udzial w kreowaniu po-
lityki senioralnej, gléwnie przez stanowiska wypracowywane w Ogdlnopolskiej
Federacji Stowarzyszen Uniwersytetow Trzeciego Wieku'' i w Fundacji ,,Ogdélno-
polskie Porozumienie Uniwersytetow Trzeciego Wieku™'2.

Na podstawie Zarzadzenia Nr 68 Prezesa Rady Ministréow z dnia 16 sierpnia
2012 roku w sprawie nadania statutu Ministerstwu Pracy i Polityki Spoteczne;j"
utworzono Departament Polityki Senioralnej. Departament ten, funkcjonujacy
obecnie w ramach Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej*, odpo-
wiada za tworzenie i rozwdj kierunkéw dzialan skierowanych do senioréw,
warunkéw dla poprawy systemu wsparcia senioréw, realizacje zadan w obsza-
rze aktywnego starzenia si¢ i innych form wspolpracy wewnatrzpokoleniowe;
i miedzypokoleniowej z udzialem senioréw oraz monitorowanie wdrazanych
rozwigzan. Departament Polityki Senioralnej prowadzi réwniez wspolprace
z organizacjami i instytucjami, ktore kierujg swoje dzialania do senioréow".

Kolejnym krokiem w budowaniu polityki senioralnej® w Polsce bylo przy-
jecie Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci Spolecznej Oséb Starszych

° Ibidem, s. 187.

1 Uniwersytety Trzeciego Wieku — wstepne wyniki badania za rok 2014/2015. Departament
Badan Spofecznych i Warunkéw Zycia GUS, Urzad Statystyczny w Gdansku, s. 1.

' Wigcej na temat tego podmiotu zob. http://www.federacjautw.pl/ [data dostepu: 23.08.2016].

2 Wigcej na temat tego podmiotu zob. http://www.fundacjaoputw.pl/ [data dostepu:
23.08.2016].

¥ M.P. 2012, poz. 590.

" Zarzadzenie Nr 153 Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 grudnia 2015 roku w sprawie nada-
nia statutu Ministerstwu Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. M.P. 2015, poz. 1304.

5 http://www.mpips.gov.pl/ [data dostepu: 20.08.2016].

1 Weze$niej w literaturze przedmiotu wyrdzniano dwa aspekty polityki spotecznej: ,,poli-
tyke spoleczng wobec ludzi starych” oraz ,, polityke spoleczng wobec starosci”. Wiecej na ten
temat zob. B. SZATUR-JAWORSKA: Ludzie starzy i staros¢ w polityce spotecznej. Warszawa, Oficyna
Wydawnicza ASPRA-JR, 2000.
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na lata 2012-2013 (Program ASOS)". Podstawa prawna programu byt art. 5¢

ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzialalnosci pozytku publicznego

i o wolontariacie'. Przewiduje on mozliwo$¢ opracowywania przez ministra

wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego'®, po zasiggnieciu opinii Rady

Dzialalno$ci Pozytku Publicznego, resortowych oraz rzadowych programoéw

wspierania rozwoju organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych

w art. 3 ust. 3 ustawy®® oraz finansowego wspierania tych programoéw, w szcze-

golnosci w trybie otwartego konkursu ofert. Na potrzeby Programu ASOS osobe

starszg zdefiniowano jako osobe powyzej 60. roku zycia.

Celem gléwnym programu byta poprawa jakosci i poziomu Zycia 0séb star-
szych dla godnego starzenia si¢ poprzez aktywnos¢ spoleczna. Jego osiggnigciu
miala stuzy¢ realizacja takich celow szczegdtowych, jak:

- zwigkszenie roznorodno$ci i poprawa jakosci oferty edukacyjnej dla oséb
starszych;

- tworzenie warunkéw dla integracji wewnatrzpokoleniowej i miedzypo-
koleniowej 0s6b starszych z wykorzystaniem istniejacej infrastruktury spo-
tecznej;

- rozwdj zréznicowanych form aktywnosci spolecznej, w tym upowszechnianie
wolontariatu, partycypacji w procesach decyzyjnych, w zyciu spolecznym,
w tym udzial 0séb starszych w ksztaltowaniu polityki publicznej;

- zwigkszenie dostepnosci, podniesienie jakosci ustug spotecznych oraz wspie-
ranie dziatan na rzecz samopomocy i samoorganizacji.

W programie przewidziano komponent krétkookresowy (konkursowy),
ktory realizowany byl cyklicznie w latach 2012-2013, oraz komponent dlugo-
okresowy (systemowy).

Podmioty aplikujace o $rodki finansowe w ramach komponentu konkur-
sowego mogly sklada¢ oferty w ramach nastepujacych priorytetowych dziatan:
Priorytet I. Edukacja oséb starszych; Priorytet II. Aktywnos¢ spoleczna pro-
mujgca integracje wewnatrzpokoleniowa i miedzypokoleniowq; Priorytet IIL
Partycypacja spoleczna oséb starszych; Priorytet IV. Ustugi spoteczne dla oséb
starszych (ustugi zewnetrzne).

Priorytet I. Edukacja 0séb starszych - obejmowat dziatania na rzecz poprawy
aktywnosci spolecznej osob starszych poprzez rézne formy edukacji formalnej
i pozaformalnej, ktére pozwalaly na aktywne wlaczenie si¢ w zycie spoteczno-

7 Uchwala Nr 137 Rady Ministréow z dnia 24 sierpnia 2012 roku w sprawie ustanowie-
nia Rzgdowego Programu na rzecz Aktywnos$ci Spolecznej Oséb Starszych na lata 2012-2013.
M.P. 2012, poz. 642.

8 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 239.

' Minister Pracy i Polityki Spotecznej (obecnie Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej).

2 Wiecej informacji dotyczacych tych terminéw zob. rozdziat 6.
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$ci lokalnych. Dzialania te zwigkszyly integracje wewnatrzpokoleniowa oséb
starszych.

Priorytet II. Aktywno$¢ spoleczna promujgca integracje wewnatrzpokole-
niowa i miedzypokoleniowg - zaktadal rozwdj réznych form aktywnosci dla
0sob starszych z wykorzystaniem istniejacej infrastruktury spolecznej, w tym
samorzadowych instytucji kultury (takich jak: biblioteki publiczne, domy kul-
tury, $wietlice, teatry, muzea). Dzigki wspotpracy miedzypokoleniowej dzialania
te sprzyjaly wzajemnemu rozwojowi umiejetnosci spolecznych réwniez wsréd
mlodszego pokolenia.

Priorytet III. Partycypacja spoleczna oséb starszych — obejmowat dzialania
na rzecz zwiekszenia udziatu w zyciu spotecznym oséb starszych, co sprzyjatoby
rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego. Wazna byla tu rola organizacji repre-
zentujacych interesy i potrzeby oséb starszych, zwlaszcza takich, ktore sprzyjaty
zaangazowaniu w zycie spotecznosci lokalnych.

Priorytet IV. Ustugi spolteczne dla 0séb starszych (ustugi zewnetrzne) — obej-
mowal dzialania stuzace rozwojowi réznych form wsparcia w wyniku zwieksze-
nia dostepnosci oraz podniesienia jakosci ustug spotecznych dla oséb starszych,
zwigkszenia zaangazowania opiekunéw-wolontariuszy, tworzenia $rodowiska
samopomocy oraz zwiekszenia sieci wyszkolonych wolontariuszy.

Komponent konkursowy stuzyt zatem wsparciu ofert organizacji repre-
zentujacych interesy osob starszych oraz dzialajagcych w obszarze aktywnosci
o0sob starszych. Zakladat réwniez wspolprace migdzysektorowa, szczegélnie na
poziomie lokalnym, ktéra miala istotnie zwiekszy¢ efektywnos¢ dziatan na rzecz
0s6b starszych.

Komponent dlugookresowy (systemowy) polegal na wypracowaniu zalozen
dlugofalowej polityki senioralnej. Realizowany byt w Ministerstwie Pracy i Poli-
tyki Spotecznej we wspolpracy z innymi resortami, organizacjami obywatelskimi
oraz $rodowiskami naukowymi i eksperckimi.

Koszt programu w latach 2012-2013 wynidst 60 mln zt. Srodki finansowe po-
chodzily z budzetu panstwa. Budzet programu skladat sie z dwéch czesci: dotacji
(95% budzetu rocznego) i srodkéw technicznych (5% budzetu rocznego). Wartosé
dotacji w komponencie konkursowym (w ramach oglaszanych edycji otwartego
konkursu w latach 2012-2013) wyniést od 20 tys. do 200 tys. zt. Wktad wilasny
(pieni¢zny oraz osobowy) ustalono na poziomie 10% wartosci projektu. Minister
Pracy i Polityki Spolecznej decydowal w drodze konkursowej o podziale $rod-
kéw w ramach programu. Natomiast srodki techniczne przeznaczone zostaly na
obstuge programu (komponent konkursowy), wymiane dobrych praktyk oraz
monitoring i ewaluacje¢ dziatania programu. Wykorzystane zostaly réwniez do
realizacji komponentu systemowego®..

' Rzgdowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych na lata 2012-2013,
s. 18-30.
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W lutym 2013 roku w ramach komponentu diugookresowego (systemo-
wego) Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Osob Starszych
na lata 2012-2013 powotlana zostala Rada do spraw Polityki Senioralnej** jako
organ pomocniczy Ministra Pracy i Polityki Spofecznej. Zadania Rady byly
nastepujace:

1) udzial w przygotowaniu projektu zalozen diugofalowej polityki senioralnej

w Polsce, polegajacy na:

- okresleniu propozycji obszaréw problemowych i strategicznych zadan dla
prowadzenia diugofalowej polityki senioralnej oraz okresleniu podmiotéw
odpowiedzialnych za realizacje tych zadan,

- dokonaniu przegladu zintegrowanych strategii, a takze opracowaniu sto-
sownych propozycji w kontekscie wyzwan demograficznych oraz starzenia
sie spoleczenstwa,

- dokonaniu przegladu instrumentéw wsparcia oséb starszych,

- opiniowaniu uwag zglaszanych w procesie konsultacji projektu zalozen
dlugofalowej polityki senioralnej,

- opiniowaniu projektowanych przez Departament Polityki Senioralnej
rozwigzan na rzecz rozwoju systemu wsparcia osob starszych;

2) monitorowanie opracowywania oraz realizacji programéw polityki senioral-
nej w Polsce;
3) opiniowanie projektow programéw kierowanych do oséb starszych oraz

innych instrumentéw wsparcia oséb starszych na lata 2014-2020;

4) opiniowanie projektowanych przez Departament Polityki Senioralnej rozwia-
zan na rzecz rozwoju systemu wsparcia osob starszych.

Rada Ministréw na posiedzeniu w dniu 24 grudnia 2013 roku przyjeta tzw.
Pakiet dla seniorow, w sktad ktérego weszly tak istotne dokumenty, jak: Zalo-
zenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020%°, Rzagdowy
Program na rzecz Aktywnosci Spolfecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020*
oraz Program Solidarno$¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnoéci zawo-
dowej 0s6b w wieku 50+%.

Zalozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020
(ZDPS) sa wykonaniem zobowigzania przewidzianego w Rzagdowym Programie

22 Zarzadzenie Nr 2 Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 25 lutego 2013 roku w spra-
wie powotania Rady do spraw Polityki Senioralnej. Dz.Urz. Min. Prac. i Pol. Spol. 2013, poz. 2
oraz z 2014 roku, poz. 31.

» Uchwata Nr 238 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 roku w sprawie przyjecia doku-
mentu Zalozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020. M.P. 2014, poz. 118.

2 Uchwata Nr 237 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 roku w sprawie ustanowie-
nia Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci Spolecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020.
M.P. 2014, poz. 52.

» Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2013 roku w sprawie ustanowienia
Programu Solidarno$¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej oséb w wie-
ku 50+. M.P. 2014, poz. 115.

117



118

Rozdziat 8

na rzecz Aktywnosci Spolecznej Oséb Starszych na lata 2012-2013. Zgodnie
z ZDPS polityka senioralna*® to ogdt celowych dzialan organéw administracji
publicznej wszystkich szczebli oraz innych organizacji i instytucji, ktére reali-
zujg zadania i inicjatywy ksztaltujace warunki godnego i zdrowego starzenia
sie. Celem polityki senioralnej jest wspieranie i zapewnienie mozliwosci aktyw-
nego starzenia si¢ w zdrowiu oraz mozliwosci prowadzenia w dalszym ciggu
samodzielnego, niezaleznego i satysfakcjonujacego zycia, nawet przy pewnych
ograniczeniach funkcjonalnych. Réwniez na potrzeby tego dokumentu osobe
starszg zdefiniowano jako osobe powyzej 60. roku zycia.

Przyjecie przez rzad ZDPS nie powoduje dodatkowych kosztow dla sektora
finanséw publicznych, a ich finansowanie jest realizowane przez odpowiednia
alokacje dostepnych srodkéw finansowych bedacych w dyspozycji jednostek
sektora finanséw publicznych z uwzglednieniem nowych celéw ustanowionych
w ZDPS oraz przeorganizowanie odpowiednich zasobéw ludzkich i zadan
stosownie do wyzwan zwigzanych z postepujacym procesem starzenia si¢ po-
pulacji®.

ZDPS maja charakter ramowy. Stanowia zestaw koniecznych dzialan, ktére
nalezy podejmowa¢ w wielu obszarach polityki senioralnej. W dokumencie
wymieniono nastepujace obszary wymagajace interwencji w ramach polityki
senioralnej: obszar dotyczacy zdrowia i samodzielnosci osob starszych; obszar
dotyczacy aktywnos$ci zawodowej osob 50+%%; obszar dotyczacy aktywnosci
edukacyjnej, spolecznej i kulturalnej osob starszych; obszar srebrnej gospodarki
oraz obszar relacji miedzypokoleniowych.

Celem gltéwnym polityki senioralnej w obszarze zdrowia i samodzielnosci
jest tworzenie warunkéw do jak najdluzszego utrzymywania dobrego stanu
zdrowia i autonomii. W obszarze aktywizacji zawodowej celem gléwnym jest
zaplanowanie i podjecie dziatan, ktére pozwola na jak najlepsze wykorzystanie
potencjatu os6b starszych na rynku pracy i tym samym pozwolg na zwigkszenie
i przedluzenie aktywnosci zawodowej oséb 50+ oraz 60+. W obszarze aktyw-

% ,W pracach nad zalozeniami polityki senioralnej wykorzystano koncepcje aktywnego
starzenia sie, ktdre jest definiowane jako proces umozliwiajacy zaréwno jednostkom, jak i gru-
pom spolecznym zagospodarowanie ich potencjalu z perspektywy calego Zycia, zachowania za-
réwno dobrostanu psychicznego i fizycznego, jak i aktywnoséci zawodowej, spolecznej oraz nie-
zaleznoéci i samodzielnosci [...]. (Niektdre ujecia aktywnego starzenia si¢ ograniczajg si¢ tylko
do wydtuzania aktywnos$ci zawodowej starszych pracownikow. Natomiast ONZ podkresla, ze na
starzenie si¢ nalezy patrze¢ jako na wynik dlugiego procesu, a nie stan wynikajacy z osiagniecia
pewnego wieku. Zgodnie z definicja aktywnego starzenia sie WHO, Whatisactiveageing? http://
www.who.int/ageing/active_ageing/en/ [data dostepu: 11.06.2013])”. Zatozenia Dtugofalowej Poli-
tyki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, s. 5.

77 Ibidem, s. 4-5.

# Program Solidarno$¢ pokole#t. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0séb
w wieku 50+ szerzej ujmuje kwestie aktywizacji zawodowej i jest komplementarny wzgledem
dokumentu Zatozenia Dtugofalowej Polityki Senioralnej na lata 2014-2020.
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nosci edukacyjnej, spotecznej i kulturalnej celem gléwnym jest wspieranie idei
uczenia si¢ wsrdd oséb starszych i aktywizowanie do dzialan obywatelskich
oraz spoltecznych, w tym rozwdj oferty edukacyjnej dla oséb starszych, rozwdj
i wspieranie ich aktywnosci spofecznej (zaangazowania obywatelskiego i wolon-
tariatu), zwiekszenie uczestnictwa osob starszych w kulturze, zaréwno jako jej
odbiorcow, jak i twércow. Bardzo istotnym obszarem jest srebrna gospodarka
(silver economy), zwana tez gospodarka senioralng. Pojecie to definiowane jest
jako system ekonomiczny ukierunkowany na wykorzystanie potencjalu oséb
starszych i uwzgledniajacy ich potrzeby”. Wedlug Elzbiety Trafialek, srebrna go-
spodarka ,,nie jest odrebnym segmentem, lecz synteza — stowem kluczem szeroko
rozumianego rynku, otwartego na specyficzne oczekiwania populacji w starszym
wieku. Populacji o zréznicowanych potrzebach, mozliwosciach, aspiracjach,
upodobaniach i deficytach, o zréznicowanym poziomie kondycji ekonomicznej,
fizycznej i psychicznej™. Srebrna gospodarka zostata zainicjowana w 2005 roku
w Niemczech (Nadrenia PéInocna-Westfalia) jako wspolna inicjatywa europej-
skich regionéw. Gléwnym przekazem programu jest traktowanie starzenia si¢
spoleczenstwa nie jako zagrozenia, lecz jako wyzwania i szansy dla osiggniecia
wzrostu gospodarczego i poprawy konkurencyjnosci Europy. Celem gtéwnym
polityki senioralnej w obszarze srebrnej gospodarki jest zatem wspieranie rozwoju
efektywnych rozwigzan dostosowanych do potrzeb i oczekiwan oséb starszych.
Ostatnim obszarem sa relacje miedzypokoleniowe, a gléwnym celem polityki
senioralnej jest w tym przypadku solidarnos¢ pokolen jako norma kierunkowa
w spoleczenstwie, polityce spofecznej, kulturze oraz na rynku pracy?.

Podstawg do zaprojektowania Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci
Spolecznej Osob Starszych na lata 2014-2020 staly sie doswiadczenia z reali-
zacji Rzadowego Programu na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych na
lata 2012-2013%". W zwigzku z tym cel gléwny, cele szczegdtowe oraz priorytety
w komponencie konkursowym pozostaly niezmienione. W latach 2014-2020
program jest finansowany ze srodkéw budzetu panstwa w wysokosci 40 mln
rocznie. Budzet programu wyniesie zatem 280 mln zl. Sklada si¢ réwniez
z dwdch czedci: dotacji (95% budzetu) i srodkéw technicznych (5% budzetu).
Srodki techniczne przeznaczone s3 na obstuge programu (komponent konkur-
sowy), wymiane dobrych praktyk oraz monitoring i ewaluacje programu w la-
tach 2014-2020. Ponadto wykorzystane s3 do wsparcia eksperckiego - analiz,
raportow oraz realizacji zalozen dlugofalowej polityki senioralnej*. Wysokos¢
dotacji i wymaganego wkladu wlasnego pozostaly na niezmienionym poziomie.

¥ Zatozenia Dlugofalowe Polityki Senioralnej..., passim.

% E. TRAFIALEK: Innowacyjna polityka senioralna XXI wieku. Miedzy ageizmem, bezpie-
czenistwem socjalnym i activeageing. Torun, Wydawnictwo Adam Marszalek, 2016, s. 213.

31 Zatozenia Dtugofalowe Polityki Senioralnej..., passim.

2 Rzgdowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb Starszych na lata 2014-2020, s. 4.

3 Ibidem, s. 24-25.
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Program Solidarno$¢ pokolen. Dzialania dla zwiekszenia aktywnosci
zawodowej 0sob w wieku 50+** jest dokumentem kierunkowym, wyznacza-
jacym cele dzialan podejmowanych przez administracje rzagdowa i samorzad
terytorialny na rzecz zwiekszenia aktywnosci zawodowej oséb po 50. roku
zycia. Celem programu jest osiggniecie w perspektywie do 2020 roku wskaznika
zatrudnienia oséb w wieku 55-64 lat na poziomie 50%. W ramach programu
wskazano sze$¢ celow szczegdtowych:

1) dostosowanie kompetencji oraz podniesienie kwalifikacji 0s6b 45+ z perspek-
tywy potrzeb rynku pracy,

2) rozwdj kultury organizacji i srodowiska pracy bardziej przyjaznych pracow-
nikom w wieku 50+,

3) zwiekszenie skutecznosci oraz efektywnosci dziatan promujacych zatrudnie-
nie i aktywnos¢ zawodowa,

4) wspieranie idei aktywnego i zdrowego starzenia sig,

5) rozwdj wspolpracy na rzecz wzrostu zatrudnienia osob 50+,

6) transfery spoleczne wspierajace aktywnos¢ zawodowa oséb w wieku przed-
emerytalnym.

Dla kazdego z celéw szczegdtowych okreslone zostaly priorytety oraz kie-
runki interwencji”. Realizacja kazdego z celéw obejmuje rowniez pig¢¢ prioryte-
tow o charakterze horyzontalnym:

1) wspieranie zatrudnienia kobiet powyzej 50. roku zycia,

2) wspieranie aktywizacji 0s6b niepelnosprawnych powyzej 50. roku zycia,

3) wspieranie aktywnosci oséb powyzej 60. roku zycia w zwiazku z wydtuze-
niem wieku emerytalnego do 67 lat,

4) wspieranie zatrudnienia mieszkancéw terenow wiejskich powyzej 50. roku
zycia,

5) dzialania na rzecz utrzymania solidarnosci miedzypokoleniowe;j*.

Program Solidarno$¢ pokolen... obejmuje zatem szerokie spektrum inicjatyw,
ktérych celem jest lepsze wykorzystanie zasobéw ludzkich z grupy wiekowej
50+. Dzialania w tym zakresie podejmowane s3g na wielu poziomach (od dzialan
rzadu poczawszy, przez inicjatywy wladz regionalnych i lokalnych, po inicjatywy
pracodawcow). Glownymi beneficjentami programu s3 osoby powyzej 50. roku

** Program Solidarno$¢ pokoleti. Dziatania dla zwigkszenia aktywnosci zawodowej 0s6b
w wieku 50+ zostal przyjety przez Rade¢ Ministréow w dniu 17 pazdziernika 2008 roku. Uszcze-
gbélowieniem zapiséw programu jest Dokument Implementacyjny przyjety przez Rade Ministrow
w styczniu 2010 roku i zaktualizowany w marcu 2012 roku. W okresie od 2008 do 2013 roku wiele
zalozonych w programie dziatan zostalo zrealizowanych. Pojawienie si¢ szeregu nowych wyzwan
spowodowalo jednak konieczno$¢ aktualizacji programu. Odnowiony Program Solidarnos¢ po-
kolen... zostal przyjety w 2013 roku.

* Wiecej na ten temat zob. Program Solidarnos¢ pokolen. Dziatania dla zwigkszenia aktyw-
nosci zawodowej 0séb w wieku 50+.

% Ibidem, passim.
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zycia. Dzialania kierowane sg jednak réwniez do szerszego grona oséb w réznym
wieku, zaréwno do os6b w wieku 60+, jak i do 0sdb, ktére dopiero za kilkanascie
lub kilkadziesigt lat wchodzi¢ beda w wiek przedemerytalny (szczegdlnie do
grupy 45+). Adresatami programu sg takze przedsigbiorcy, zwigzki zawodowe,
organizacje obywatelskie, podmioty ekonomii spolecznej, publiczne i niepub-
liczne instytucje rynku pracy oraz instytucje administracji publicznej”. Program
nie ma wydzielonego budzetu. Dziatania finansowane sg z réznych Zrédet, m.in.
z budzetu panstwa, funduszy celowych czy funduszy strukturalnych.

Istotng konsekwencja demograficznego starzenia sie spoleczenstwa jest
coraz wieksza liczba oséb starszych wymagajacych opieki i wsparcia. Dotyczy
to szczegélnie senioréw samotnie zamieszkujacych (tzw. singularyzacja staro-
$ci). Odpowiedzig m.in. na to wyzwanie bylo ustanowienie na lata 2015-2020
Programu ,,Senior-WIGOR”*. Program stanowi uzupelnienie dziatan realizo-
wanych w ramach Rzagdowego Programu na rzecz Aktywnosci Spolecznej Oséb
Starszych oraz wykonanie rekomendacji zawartych w Zalozeniach Diugofalowe;j
Polityki Senioralnej. Celem strategicznym programu jest wsparcie senioréw
przez dofinansowanie dzialan jednostek samorzadu terytorialnego w rozwoju na
ich terenie sieci Dziennych Doméw ,,Senior-WIGOR?, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem jednostek samorzadu, charakteryzujacych si¢ niskimi dochodami lub
wysokim odsetkiem senioréw w populacji ogoélem lub brakiem infrastruktury
pomocy spolecznej stuzacej do realizacji ustug opiekunczych i specjalistycz-
nych ustug opiekunczych dla oséb starszych poza miejscem ich zamieszkania.
Celem programu jest w szczegdlno$ci zapewnienie wsparcia seniorom (osobom
nieaktywnym zawodowo w wieku 60+) przez umozliwienie korzystania z oferty
na rzecz spolecznej aktywizacji, w tym oferty prozdrowotnej, edukacyjnej,
kulturalnej, rekreacyjnej i opiekunczej, w zaleznosci od potrzeb stwierdzonych
w $rodowisku lokalnym. W ramach programu przewiduje si¢ udostepnienie
seniorom infrastruktury pozwalajacej na aktywne spedzanie wolnego czasu,
a takze zaktywizowanie i zaangazowanie senioréw w dzialania samopomocowe
oraz na rzecz $srodowiska lokalnego. Program jest elementem polityki spotecznej
panstwa w obszarze wsparcia finansowego jednostek samorzadu w zakresie re-
alizacji zadan wtasnych okreslonych w ustawie o pomocy spolecznej”; poprawy
jakosci zycia seniordw; zapewnienia seniorom wsparcia oraz pomocy adekwatnej
do potrzeb i mozliwosci wynikajgcych z wieku i stanu zdrowia, w tym wsparcia
specjalistycznego; integracji spolecznej $rodowiska senioréw, w tym rozwoju
dzialan samopomocowych; zwiekszenia zaangazowania senioréw z Zycie spo-
tecznosci lokalnych.

7 http://www.mpips.gov.pl/ [data dostepu: 23.08.2016].

# Uchwala Nr 34 Rady Ministréow z dnia 17 marca 2015 roku w sprawie ustanowienia pro-
gramu wieloletniego ,,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020. M.P. 2015, poz. 341.

¥ Art. 17 ust. 2 pkt 3, art. 19 pkt 11 oraz art. 21 pkt 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 roku o po-
mocy spolecznej. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930.
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Dziatalnos$¢ biezaca Dziennego Domu ,,Senior-WIGOR” polega na realizacji
podstawowych ustug majacych na celu udzielanie pomocy w czynno$ciach dnia
codziennego, na zapewnieniu minimum jednego positku, w szczegdlnosci gora-
cego, oraz innych ustug wspomagajacych, dostosowanych do potrzeb seniorow.
Dzienny Dom ,,Senior-WIGOR?” jest zatem polaczeniem uniwersytetu trzeciego
wieku, klubu seniora, biblioteki i gabinetu rehabilitacyjnego*. Placéwka zapew-
nia co najmniej 8-godzinng oferte ustug w dniach od poniedziatku do piatku.
W minimalnym standardzie zatrudnienia w Dziennym Domu ,,Senior-WIGOR”
przewidziano co najmniej jednego pracownika na 15 senioréw. Kryteria uczest-
nictwa seniordw (w tym zasady odplatnosci za pobyt) oraz zakres dzialania
placowki okresla jednostka samorzadu, ktéra jest beneficjentem programu.

Na realizacj¢ programu przeznaczono facznie 370 mln z1 (z tego w 2015 roku —
30 mln zi, w 2016 roku - 40 mln zt, w 2017 roku - 60 mln zi, w 2018 roku -
80 mln zt, w 2019 roku — 80 mln zl, w 2020 roku - 80 mln z1). Jednostka samo-
rzadu terytorialnego (udzial jednostek samorzagdu w programie ma charakter
dobrowolny) moze uzyska¢ jednorazowe wsparcie finansowe na utworzenie
lub wyposazenie placowki w wysokosci do 80% calkowitego kosztu realizacji
zadania, ktdére nie moze by¢ wyzsze niz 250 tys. zi, z tym ze wysokos§¢ srodkow
finansowych z budzetu panstwa przeznaczonych na adaptacje pomieszczen lub
budynku nie moze by¢ wyzsza niz 180 tys. z1, natomiast dodatkowo jednorazowa
kwota dotacji przeznaczona na wyposazenie Dziennego Domu ,,Senior-WIGOR”
nie moze by¢ wyzsza niz 70 tys. zI. Z budzetu panstwa zostanie réwniez sfinan-
sowana 1/3 kosztéw utrzymania seniora w Dziennym Domu, ale wynoszacych
nie wigcej niz 200 zI miesiecznie. Jednostki samorzadu terytorialnego musza
mie¢ wlasny wklad finansowy w wysokosci nie mniejszej niz 20% catkowitego
kosztu. Srodki finansowe s3 przyznawane na podstawie ogloszonego konkursu
ofert. Minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego decyduje o po-
dziale srodkéw w ramach programu®..

W ramach edycji 2015 ztozono 134 wnioski, z tego 8 wnioskéw nie uzyskato
pozytywnej oceny formalnej, za$ 7 uzyskalo zbyt niska liczbe punktéw na etapie
oceny merytorycznej. Ostatecznie do dofinansowania przyjeto 119 projektow,
a zrealizowano 99. Przyczyna rezygnacji byt zbyt krétki okres realizacji zadania,
ktéry trwat od 1 lipca do 31 grudnia*?.

Na podstawie ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 roku o osobach starszych*’
monitorowanie sytuacji oséb starszych prowadzone jest przez organy admini-

1 http://www.mpips.gov.pl/ [data dostepu: 23.08.2016].

' Program wieloletni ,Senior-WIGOR” na lata 2015-2020, passim.

2 Wyniki otwartego konkursu ofert edycja 2015 w ramach rzgdowego programu wieloletniego
»Senior-WIGOR” na lata 2015-2020, s. 1-3. http://www.mpips.gov.pl/ [data dostepu: 26.08.2016];
J. WykowsKkL: Uwagi do Senior-WIGOR: krétkie terminy, niska dotacja, za mato opiekundw, ale...
http://www.rynekseniora.pl/ 10.02.2016 r. [data dostepu: 26.08.2016].

* Dz.U. 2015, poz. 1705.



Polityka senioralna

stracji publicznej, panstwowe jednostki organizacyjne oraz inne organizacje
zaangazowane w ksztaltowanie sytuacji osob starszych. Zakres monitorowania
sytuacji osob starszych obejmuje: sytuacje demograficzna, sytuacj¢ dochodowa,
warunki mieszkaniowe, aktywnos¢ zawodows, sytuacje rodzinna i strukture go-
spodarstw domowych, sytuacje oséb niepelnosprawnych, aktywno$¢ spoleczna
i obywatelska, aktywno$¢ edukacyjng i kulturalna, aktywno$¢ sportows i rekre-
acyjng, stan zdrowia, dostgpno$¢ i poziom ustug socjalnych, réwne traktowanie
i przeciwdziatanie dyskryminacji ze wzgledu na wiek oraz realizacje polityki
senioralnej. W szczegolnos$ci na podstawie monitorowania Rada Ministrow
corocznie do dnia 31 pazdziernika przedstawia Sejmowi i Senatowi informacje
o sytuacji osob starszych. Za przygotowanie informacji odpowiedzialny jest
minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego. Monitorowanie sytu-
acji osob starszych oraz przygotowanie informacji finansowane jest z budzetu
panstwa. Ustawa okreslila rowniez, ze osobg starsza jest osoba, ktora ukonczyta
60. rok zycia.

W 2016 roku oficjalnie rozpoczat swoje prace Zespdol do spraw opracowy-
wania kierunkow polityki senioralnej dzialajacy w ramach nowej Rady do
spraw Polityki Senioralnej. Rada do spraw Polityki Senioralnej** powofana na
kadencje 2016-2020 jest organem opiniodawczo-doradczym Ministra Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej. Do zadan Rady nalezy:

- opracowywanie kierunkéw dzialan na rzecz oséb starszych w Polsce;

- inicjowanie, wspieranie i promowanie rozwiazan z zakresu polityki spotecznej
na rzecz osob starszych;

- przedstawianie Ministrowi propozycji rozwigzan na rzecz rozwoju systemu
wsparcia 0sob starszych.

Rada jest powolywana na 4-letnig kadencje. W sklad Rady wchodza osoby
wyroézniajace si¢ wiedzg i doswiadczeniem w kwestiach polityki senioralnej,
powolane sposréd kandydatéw zgloszonych przez: poszczegélne jednostki
samorzadu terytorialnego oraz zwigzki tych jednostek; administracje rzadowa;
organizacje pozarzadowe, podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz
zwigzki i porozumienia tych podmiotéw; organizacje pracodawcow oraz zwiazki
zawodowe; uczelnie i instytucje badawcze. Obstuge organizacyjno-biurows i ad-
ministracyjng zapewnia Departament Polityki Senioralne;j.

Zespdt dokona oceny dotychczasowych zalozen diugofalowej polityki senio-
ralnej. Wyniki przeprowadzonej diagnozy maja umozliwi¢ wypracowanie do-
kumentu zawierajacego modyfikacje zalozen polityki senioralnej do 2025 roku.
Wsrdd kluczowych zmian w polityce senioralnej zapowiedziano: wzmocnienie

* Zarzadzenie Nr 9 Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 17 lutego 2016 roku
w sprawie powotania Rady do spraw Polityki Senioralnej. Dz.Urz. Min. Rodz. Prac. i Pol. Spol.
2016, poz. 9.
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opieki domowej, wsparcie opiekunéw nieformalnych, wprowadzenie systemu
szkolen i mozliwos$ci przekwalifikowania oséb w wieku 50+ w zakresie opieki
nad osobami starszymi, okreslenie odpowiednich sposobéw aktywizacji dla oséb
starszych oraz tworzenie programéw profilaktycznych, zwigkszenie liczby oséb
objetych wsparciem w dziennych domach pobytu, a takze zwigkszenie dostepu
0sob starszych do informacji o mozliwo$ciach opieki®.

Wobec procesu starzenia sie spoleczenstwa polskiego konieczne stalo sie
opracowanie kompleksowych dziatan bedacych odpowiedzig na obecne i przy-
szle potrzeby 0sdb starszych. Nadmieni¢ nalezy jednak, ze zmieniajaca si¢ sytu-
acja spoteczno-gospodarcza Polski, bedgca wypadkowa zmian demograficznych,
doprowadzi w najblizszej przysziosci — do juz zapowiedzianej — rewizji zalozen
polityki senioralnej. Czas pokaze, do jakiego stopnia - i czy w ogdle — uda si¢ je
zrealizowa¢ w wyznaczonym horyzoncie czasowym.
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Rozdziat

Polityka spoteczna
wobec os6b niepetnosprawnych

»Niepelnosprawni” i ,,niepelnosprawnos¢” to dwa terminy, ktére nalezy roz-
réznia¢ podejmujac temat polityki spolecznej wobec 0sob niepelnosprawnych.
»Niepelnosprawni rozumiani sg jako okreslona grupa funkcjonujaca w danej
spoleczno$ci i wymiarze czasowo-przestrzennym, niepelnosprawnos¢ zas pojmo-
wana jest jako zjawisko, ktéremu nalezy zapobiegaé, ale tez antycypowac jego
powstawanie, rozwdj i skutki”. Pojecia te w slownictwie potocznym, w prawie,
a takze w literaturze przedmiotu pojawily sie stosunkowo niedawno i stopniowo
zaczely wypiera¢ takie okreslenia, jak ,inwalidzi” oraz ,inwalidztwo”.

W prawie polskim termin ,,0soby niepelnosprawne” wystepuje po raz pierw-
szy w uchwale Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 16 wrze$nia
1982 roku w sprawie inwalidow i 0sob niepelnosprawnych?, w ktorej czytamy
m.in.: ,Uznajac potrzebe budzenia zainteresowania spoleczenstwa problemami
inwalidéw i 0séb niepelnosprawnych, Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
zwraca si¢ do wszystkich obywateli, instytucji i organizacji, aby w praktycznej
swej dziatalnosci przejawialy nalezyta troske o potrzeby tej grupy ludzi i czynily
wszystko, co inwalidom i osobom niepelnosprawnym zapewni pelng integracje
ze spoleczenstwem”. Pojecie ,,0soby niepelnosprawne” nie zostalo tam jednak
zdefiniowane.

Pierwsza definicja ,,0s6b niepetnosprawnych” zostala sformulowana dopiero
w ustawie z dnia 9 maja 1991 roku o zatrudnianiu i rehabilitacji zawodowej
0sob niepetnosprawnych’. Zgodnie z jej brzmieniem niepetnosprawni to osoby
»0 istotnym ubytku zdolnosci fizycznych, psychicznych lub umystowych, ogra-

! B. KorAczex: Polityka spoteczna wobec 0s6b niepetnosprawnych. Warszawa, Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych, 2010, s. 29.

> Dz.U. 1982, nr 22, poz. 188.

> Dz.U. 1991, nr 46, poz. 201 z pézn. zm.
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niczajacym zdolno$¢ do wykonywania pracy zarobkowe;j”. Jednak wiele srodo-
wisk, w tym naukowych, kwestionowalo ten zapis. Podjete prace doprowadzily
do stworzenia nowej definicji, ktoérg zawarto w uchwale Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 1 sierpnia 1997 roku Karta Praw Osob Niepelnosprawnych®.
Zgodnie z Kartg niepelnosprawni to ,osoby, ktérych sprawnos¢ fizyczna,
psychiczna lub umyslowa trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza lub unie-
mozliwia Zycie codzienne, nauke, prace oraz pelnienie rél spolecznych zgodnie
z normami prawnymi i zwyczajowymi”. W ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 roku
o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnospraw-
nych® (skutkiem jej przyjecia byla utrata mocy przez ustawe z dnia 9 maja 1991
roku o zatrudnianiu i rehabilitacji zawodowej oséb niepetnosprawnych) zawarto
pierwotnie bardzo zblizong definicje do tej zawartej w Karcie, akcentujac jednak
wsrod rdl spotecznych ograniczenia zdolnosci do wykonywania pracy zawodo-
wej. Wynikalo to oczywiscie z zakresu przedmiotowego tejze ustawy. Zgodnie
zatem z ustawowq definicjg z 1997 roku niepetnosprawni to osoby, ,,ktérych stan
fizyczny, psychiczny lub umyslowy utrudnia, ogranicza badz uniemozliwia wy-
petnianie rol spotecznych, a w szczegdlnosci zdolnosci do wykonywania pracy
zawodowej”. Za niepelnosprawne ustawa (po wielokrotnych nowelizacjach)
uznaje obecnie® osoby, ktérych niepelnosprawnos¢ zostata potwierdzona orze-
czeniem o zakwalifikowaniu przez organy orzekajace do jednego z trzech stopni
niepelnosprawnosci, orzeczeniem o catkowitej badz czesciowej niezdolnosci
do pracy lub orzeczeniem o niepelnosprawnosci wydanym przed ukonczeniem
16. roku zycia. ,,Niepelnosprawnos$¢” z kolei oznacza ,trwalg lub okresowa nie-
zdolnos¢ do wypelniania rél spotecznych z powodu statego lub dlugotrwalego
naruszenia sprawnosci organizmu, w szczegdlnosci powodujaca niezdolnos¢ do
pracy”.

Sposrdd definicji wypracowanych przez organizacje miedzynarodowe nalezy
w tym miejscu przytoczy¢ wyjasnienie terminéw ,niepelnosprawnos¢” i ,,osoby
niepelnosprawne”, zawarte w Konwencji Organizacji Narodéw Zjednoczonych
o prawach osob niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grud-
nia 2006 roku’ (ratyfikowanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 6 wrzesnia 2012 roku). Zgodnie z zapisem zawartym w preambule
Konwencji, ,,niepetnosprawnos¢ jest pojeciem ewoluujagcym i [...] wynika z in-
terakcji miedzy osobami z dysfunkcjami a barierami wynikajacymi z postaw
ludzkich i $rodowiskowymi, ktére utrudniaja tym osobom pelny i skuteczny
udzial w Zyciu spoleczenistwa, na zasadzie réwnosci z innymi osobami”. ,Do
0s6b niepelnosprawnych zalicza si¢ te osoby, ktére maja dltugotrwale naruszona
sprawno$¢ fizyczng, umystows, intelektualng lub w zakresie zmystéw, co moze,

* M.P. 1997, nr 50, poz. 475.

> Dz.U. 1997, nr 123, poz. 776.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2011, nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.
7 Dz.U. 2006, poz. 1169.
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w oddzialywaniu z r6znymi barierami, utrudnia¢ im pelny i skuteczny udziat
w zyciu spofecznym, na zasadzie réwnosci z innymi osobami”.

Wypracowane definicje ,,0s6b niepetnosprawnych” i ,niepelnosprawnosci”
ulegaly i beda ulega¢ zmianom w przysztosci wraz z rozwojem spolecznym
i zmieniajacymi si¢ postawami spoleczenstwa wobec niepetnosprawnych®.

Zgodnie z definicja przedstawiona przez Adama Kurzynowskiego, ,,polityka
spoleczna wobec 0s6b niepelnosprawnych to ogét dziatan podmiotéw publicz-
nych i organizacji pozarzadowych, majacych na celu tworzenie ogélnych wa-
runkéw pracy, bytu i funkcjonowania 0sdb niepelnosprawnych we wszystkich
dziedzinach Zzycia gospodarczego i spotecznego, umozliwiajacych pelng integra-
cje ze spoleczenstwem™. Bardzo interesujacy sposdb rozumienia tego okreslenia
zaproponowala rowniez Barbara Gaciarz: ,Polityka spoleczna adresowana do
niepelnosprawnych powinna w chwili obecnej budowac¢ taki system spotecznego
wlaczenia, ktéry oferowalby instrumenty dostosowane do zlozonych problemow
zyciowych poszczegdlnych kategorii i grup z niepelnosprawnoscia, zyjacych
w konkretnych spolecznosciach. Biorgc to wszystko pod uwage, okresli¢ naleza-
toby cel polityki spolecznej w odniesieniu do niepetnosprawnosci jako stworzenie
ram prawnych, instytucjonalnych oraz konkretnych sposobéw organizowania
wsparcia, ktdre umozliwiajg kazdej osobie niepetnosprawnej korzystanie z petni
praw czlowieka i obywatela oraz prowadzenie samodzielnego Zycia na miarg jej
mozliwosci™. Tak rozumiana polityka spoleczna wobec 0s6b niepelnospraw-
nych powinna opiera¢ si¢ zatem na zindywidualizowanym podejsciu do kazde;j
osoby z niepelnosprawnoscig. Konieczna jest jednak zmiana logiki dziatania
stuzb spotecznych, ktére obecnie nie zapewniaja osobie niepetnosprawnej kom-
plementarnosci dziatan dostosowanych do jej potrzeb!'.

Prawo jest jednym ze $rodkow realizacji polityki spolecznej panstwa
wobec o0sob niepelnosprawnych. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku'?> gwarantuje wszystkim obywatelom, w tym niepelno-
sprawnym, réwnos¢ wobec prawa oraz zakazuje dyskryminacji z jakiejkolwiek
przyczyny (art. 32). Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego w razie
niezdolnosci do pracy ze wzgledu na inwalidztwo (art. 67 ust. 1). Osobom nie-
pelnosprawnym wladze publiczne obowigzane sg zapewnic¢ szczegélna opieke
zdrowotng (art. 68 ust. 3). Wladze publiczne udzielaja réwniez osobom niepet-

¢ B. Koraczek: Polityka spoteczna wobec 0sob niepetnosprawnych..., s. 45.

* A. KurzyNOwsKI: Osoby niepetnosprawne w polityce spolecznej. W: Polityka spoteczna
wobec 0s6b niepetnosprawnych. Drogi do integracji. Red. J. MIKULSKI, J. AULEYTNER. Warszawa,
Wyzsza Szkota Pedagogiczna Towarzystwa Wiedzy Powszechnej w Warszawie, 1996, s. 21.

1 B. Gaciarz: W kierunku nowego modelu polityki spolecznej. W: Polscy niepetnosprawni.
Od kompleksowej diagnozy do nowego modelu polityki spotecznej. Red. B. GACIARZ, S. RUDNICKI.
Krakéw, Wydawnictwa AGH, 2014, s. 379.

1 Tbidem, s. 380-381.

2 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
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nosprawnym pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do pracy
oraz komunikacji spotecznej (art. 69).

Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 sierpnia 1997 roku Karta
Praw Osob Niepelnosprawnych zawiera postanowienia, ktére maja charakter
norm programowych. Normy programowe nie sg bezposrednio wigzace. Wy-
znaczajg jedynie ogdlny kierunek dzialania, ogdlny cel, jaki ma by¢ osiggniety.
Celem tym jest ochrona oséb niepelnosprawnych przed dyskryminacja oraz
zapewnienie im prawa do niezaleznego, samodzielnego i aktywnego Zycia.
Sejmowa uchwala jest zatem apelem adresowanym do podmiotéw prawnych
(publicznych i niepublicznych) oraz do podmiotéw fizycznych, aby w swej dzia-
talnosci urzeczywistniaty prawa osob niepelnosprawnych®.

Prawa o0sob niepelnosprawnych zagwarantowane sa w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz w wielu innych aktach prawa krajowego, do ktorych
zaliczy¢ nalezy m.in.: ustawe z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty",
obligujacg system oswiaty do zapewnienia realizacji prawa kazdego obywate-
la RP do ksztalcenia si¢ oraz prawa dzieci i mtodziezy do wychowania i opieki
odpowiednich do wieku oraz osiggnig¢tego rozwoju; ustawe z dnia 7 lipca 1994
roku - Prawo budowlane', nakladajaca obowigzek projektowania i budowania
obiektow budowlanych w sposob zapewniajacy mozliwos¢ korzystania z nich
przez osoby niepelnosprawne; ustawe z dnia 19 sierpnia 1994 roku o ochronie
zdrowia psychicznego'®, nakladajaca na panstwo obowigzek ochrony praw oséb
z zaburzeniami psychicznymi; ustawe z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, zawierajaca
istotne rozwigzania majace na celu wyréwnywanie szans osob niepetnospraw-
nych; ustawe z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej’, ustanawiajaca
pomoc spoleczng instytucja polityki spotecznej panstwa, majaca na celu pomoc
obywatelom w przezwyciezaniu trudnych sytuacji zyciowych (w tym zwigzanych
z niepelnosprawnoscig); ustawe z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych®, ktérych celem
jest zachowanie zdrowia, zapobieganie chorobom i urazom, wczesne wykry-
wanie chordb, leczenie, pielegnacja oraz zapobieganie niepelnosprawnosci i jej

B Zgodnie z dyspozycja zawarta w § 3 Karty Praw Osob Niepelnosprawnych Rzad Rzeczy-
pospolitej Polskiej zostat zobowigzany do przygotowywania informacji o inicjatywach podjetych
w danym roku w celu urzeczywistniania praw osob niepelnosprawnych zawartych w sejmowe;j
uchwale (Karta zawiera katalog dziesieciu praw). Informacja Rzgdu Rzeczypospolitej Polskiej
o dziataniach podejmowanych w 2014 roku na rzecz realizacji postanowies uchwaty Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 1 sierpnia 1997 roku ,,Karta Praw Osob Niepetnosprawnych”. Warszawa,
2015, s. 2.

" Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 2156 z p6zn. zm.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 290.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 546.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 581 z pézn. zm.
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ograniczenie; ustawe z dnia 19 sierpnia 2011 roku o jezyku migowym i innych

$rodkach komunikowania si¢'’, nakladajaca na organy administracji publicznej

wprowadzenie rozwigzan ulatwiajacych komunikowanie sie z osobami doswiad-
czajacymi trwatych lub okresowych trudnosci z powodu dysfunkcji narzadu
stuchu, wzroku lub obu tych dysfunkcji facznie oraz Konwencje Organizacji

Narodéw Zjednoczonych o prawach oséb niepelnosprawnych, ktéra 25 paz-

dziernika 2012 roku weszta do krajowego porzadku prawnego. W uchwale Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 grudnia 2012 roku w sprawie przeciwdziatania

wykluczeniu spolecznemu oséb niepelnosprawnych® czytamy: ,,Sejm Rzeczy-

pospolitej Polskiej apeluje do wszystkich obywateli oraz instytucji publicznych

o podejmowanie réznorodnych inicjatyw stuzacych realizacji ducha i litery

Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych, a w szczegdélnosci o tworzenie

warunkow réwnego dostepu 0séb niepelnosprawnych do débr publicznych oraz

promowanie postaw aktywizujacych i wlaczajacych te osoby w gléwne nurty
zycia naszego kraju”.

Podejmowanie dzialan wobec osob niepelnosprawnych wymaga przede
wszystkim wiedzy o liczbie i strukturze oséb tworzacych t¢ populacje. W Na-
rodowym Spisie Powszechnym Ludnosci i Mieszkan z 2011 roku zbiorowos¢
0sob niepelnosprawnych zostala podzielona na dwie podstawowe grupy:

1) osoby niepelnosprawne prawnie, tj. takie, ktdre posiadaly odpowiednie,
aktualne orzeczenie wydane przez organ do tego uprawniony;

2) osoby niepelnosprawne tylko biologicznie, tj. takie, ktore nie posiadaly
orzeczenia, ale mialy (odczuwaly) calkowicie lub powaznie ograniczong
zdolno$¢ do wykonywania czynnosci podstawowych stosownie do swojego
wieku.

Wryniki spisu wykazaly, ze liczba oséb, ktére zadeklarowaly ograniczenie
zdolnosci do wykonywania zwyklych czynnosci podstawowych stosownie do
swojego wieku i/lub posiadaty wazne orzeczenie kwalifikujace je do zaliczenia
do zbiorowosci 0s6b niepelnosprawnych, wyniosta 4 697,5 tys., co stanowilo
12,2% ludnosci kraju, wobec 14,3% w 2002 roku. Liczba 0séb niepetnosprawnych
prawnie (osoby niepelnosprawne biologicznie, ktére posiadaly jednoczesnie
odpowiednie orzeczenie, zostaly wlaczone do grupy oséb niepelnosprawnych
prawnie) wyniosla 3 131,9 tys., a liczba 0s6b niepelnosprawnych tylko biolo-
gicznie - 1565,6 tys. Wérdd osob niepelnosprawnych 2 530,4 tys. stanowily
kobiety, a 2 167,1 tys. mezczyzni. W miastach mieszkalo 3 018,4 tys. oséb nie-
pelnosprawnych, a na wsi 1 679,1 tys.

Zgodnie z zapisami ustawy z dnia 4 marca 2010 roku o narodowym spisie
powszechnym ludnos$ci i mieszkan w 2011 roku* udzielanie odpowiedzi na

¥ Dz.U. 2011, nr 209, poz. 1243 z pdzn. zm.
2 M.P. 2012, poz. 991.
2 Dz.U. 2010, nr 47, poz. 277.
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pytania dotyczace niepelnosprawnosci odbywato si¢ na zasadzie dobrowolnosci
- ze wzgledu na specyfike i wrazliwos¢ tematu. W zwigzku z tym blisko 1,5 mln
respondentéw odmowilo udzielenia odpowiedzi. Mozna przypuszczaé, ze w tej
zbiorowosci byly osoby niepelnosprawne, ktére mogty posiada¢ udokumento-
wane orzeczenie, jednak nie chcialy udzieli¢ odpowiedzi na pytania w czesci
formularza dotyczacej niepelnosprawnosci. Wobec tego nalezy przyjaé, ze
ogolne liczby oséb niepelnosprawnych mezczyzn i kobiet w miastach oraz na
wsi, uzyskane z wynikow spisu 2011, s3 niedoszacowane?.

W Polsce funkcjonuje obecnie pig¢ systemow orzeczniczych, z ktorych
cztery to systemy orzekania do celéw rentowych (ZUS, KRUS, MON, MSWiA),
piaty to system pozarentowy orzekajacy o niepelnosprawnosci.

Systemy rentowe w postepowaniu orzeczniczym Kkieruja sie kryteriami
pozwalajacymi ustali¢ niezdolno$¢ do pracy, pracy w rolnictwie lub stuzby
z powodu naruszonej sprawnosci organizmu i na tej podstawie ustalaja prawo
do $wiadczenia rentowego jako rekompensaty za utracong zdolno$¢ do zarobko-
wania jedynie w stosunku do oséb spetniajacych warunki okreslone w ustawie
z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych?®, ustawie z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu spolecznym
rolnikéw?!, ustawie z dnia 10 grudnia 1993 roku o zaopatrzeniu emerytalnym
zolnierzy zawodowych i ich rodzin® oraz ustawie z dnia 18 lutego 1994 roku
o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Pafstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wie-
ziennej oraz ich rodzin®®. Stopien naruszenia sprawno$ci organizmu bedacy
podstawa diagnozy orzeczniczej w systemie rentowym stuzy do okreslenia
rozmiaru i zakresu ograniczen, jakich doznaje osoba w pelnieniu aktywnosci
zawodowej, mozliwosci zarobkowania i uzyskania samodzielnosci ekono-
micznej”.

System orzekania o niepelnosprawnosci dla celow pozarentowych reguluje
ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowe;j i spolecznej oraz
zatrudnianiu osob niepelnosprawnych. Na mocy wskazanego aktu prawnego
w stosunku do oséb, ktore nie ukonczyly 16. roku zycia orzeka sie niepelno-

22 Raport z wynikéw badan. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszka# 2011. Warszawa,
Gtéwny Urzad Statystyczny, 2012, s. 63-67.

» Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 887.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 277.

» Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1037.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 708.

7 ]J. DupaA: Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej - z upo-
waznienia ministra - na interpelacje nr 8924 w sprawie jednolitego zdefiniowania pojecia niepet-
nosprawnosci. Warszawa, 2009, s. 1.
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sprawno$¢ bez okredlania jej stopnia, natomiast w stosunku do osoéb, ktore
ukonczyty 16. rok zycia, orzeka si¢ stopien niepelnosprawnosci.

Osoby, ktdre nie ukonczyty 16. roku zycia, zaliczane sa do oséb niepelno-
sprawnych, jezeli majg naruszona sprawnos¢ fizyczng lub psychiczng o prze-
widywanym okresie trwania powyzej 12 miesi¢cy, z powodu wady wrodzonej,
dlugotrwalej choroby lub uszkodzenia organizmu, powodujaca koniecznosé
zapewnienia im catkowitej opieki lub pomocy w zaspokajaniu podstawowych
potrzeb zyciowych w sposéb przewyzszajacy wsparcie potrzebne osobie w danym
wieku?.

Ustawa wyroznia trzy stopnie niepelnosprawnosci: znaczny, umiarkowany
i lekki. Znaczny stopien niepelnosprawnosci stwierdza si¢ u osoby z naruszona
sprawnoscig organizmu, niezdolnej do pracy albo zdolnej do pracy jedynie
w warunkach pracy chronionej i wymagajacej, w celu pelnienia rdl spofecznych,
statej lub dlugotrwalej opieki i pomocy innych 0séb w zwigzku z niezdolnoscia
do samodzielnej egzystenciji.

Niezdolnos¢ do samodzielnej egzystencji oznacza naruszenie sprawnosci
organizmu w stopniu uniemozliwiajacym zaspokajanie bez pomocy innych
0s6b podstawowych potrzeb zyciowych, za ktére uwaza si¢ przede wszystkim
samoobsluge, poruszanie si¢ i komunikacje.

Umiarkowany stopien niepelnosprawnosci orzeka si¢ w przypadku osoby
z naruszong sprawnoscig organizmu, niezdolnej do pracy albo zdolnej do pracy
jedynie w warunkach pracy chronionej lub wymagajacej czasowej albo czescio-
wej pomocy innych 0séb w celu petnienia rol spotecznych.

Stwierdzenie znacznego albo umiarkowanego stopnia niepetnosprawnosci
nie wyklucza mozliwosci zatrudnienia danej osoby przez pracodawce niezapew-
niajacego warunkow pracy chronionej, w przypadkach: przystosowania przez
pracodawce stanowiska pracy do potrzeb osoby niepetnosprawnej (konieczne
jest uzyskanie pozytywnej opinii Panstwowej Inspekcji Pracy), zatrudnienia
w formie telepracy.

Lekki stopien niepelnosprawnosci stwierdza sie¢ w przypadku osoby o naru-
szonej sprawnosci organizmu powodujacej w sposob istotny obnizenie zdolnosci
do wykonywania pracy, w poréwnaniu do zdolnosci, jaka wykazuje osoba o po-
dobnych kwalifikacjach z pelng sprawnoscig psychiczng i fizyczng, lub osoby
majacej ograniczenia w pelnieniu rdl spotecznych dajace si¢ kompensowaé za
pomocg wyposazenia w przedmioty ortopedyczne, srodki pomocnicze lub
$rodki techniczne®.

# Standardy w zakresie kwalifikowania do niepetnosprawnosci okresla rozporzadzenie Mi-
nistra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 1 lutego 2002 roku w sprawie kryteriéw oceny niepeino-
sprawnosci u 0s6b w wieku do 16. roku zycia. Dz.U. 2002, nr 17, poz. 162 z p6zn. zm.

# Szczegdltowe zasady orzekania okresla rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Po-
lityki Spolecznej z dnia 15 lipca 2003 roku w sprawie orzekania o niepelnosprawnosci i stopniu
niepetnosprawnoéci. Dz.U. 2003, nr 139, poz. 1328.
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Zgodnie z ustawg o niepelnosprawnosci badz tez o stopniu niepelnospraw-
noéci orzekaja w pierwszej instancji powiatowe zespoly do spraw orzekania
o niepelnosprawnosci, a w drugiej instancji — wojewodzkie zespoty do spraw
orzekania o niepelnosprawnosci.

Naruszenie sprawnosci organizmu stuzace diagnozie orzeczniczej ustalajacej
niepelnosprawnos¢ jest podstawa do okreslenia ograniczen, jakich doznaje osoba
w samodzielnej egzystencji lub pelnieniu rél spotecznych. Decyzja o zaliczeniu
osoby do odpowiedniego stopnia niepetlnosprawnosci nie tylko stwierdza t¢ nie-
pelnosprawnos¢, lecz takze okresla wskazania do koniecznosci objecia tej osoby
formami rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz prawo do korzystania z wielu
ulg i uprawnien przyznanych na podstawie odrebnych przepiséw, wspierajacych
osoby niepelnosprawne w zyciu osobistym lub spolecznym. W postepowaniu
stuzacym ustaleniu niepelnosprawnosci istotne znaczenie odgrywa kryte-
rium spoleczne, ktére nie wystepuje w orzeczeniach rentowych. Rozdzielenie
orzecznictwa na rentowe i pozarentowe uzasadnione jest odrebnoscig celow
orzekania®.

Wyraz ,rehabilitacja” wywodzi si¢ od lacinskiego stowa habilitas — ‘zdat-
nos¢, przydatnos¢, z przedrostkiem re — znéw, na nowo’. Rehabilitacja oznacza
zatem przywrdcenie przydatnosci, zrecznosci®. Rehabilitacja jako profesjonalna
forma pomocy osobom niepelnosprawnym nie ma dlugiej tradycji. Jej idea
rozwingla si¢ w poczatkach XX wieku w kontekscie przystosowania do pracy
i zycia inwalidéw wojennych - ofiar I wojny $wiatowej. Po raz pierwszy okre-
§lenia ,rehabilitacja” uzyt w roku 1918 Douglas C. McMurtie, dyrektor Czer-
wonego Krzyza w Nowym Jorku, opisujac eksperymentalng szkote reedukacji
i rehabilitacji inwalidéw wojennych*. W Polsce natomiast rehabilitacja oparta
na naukowych podstawach zaczeta sie rozwija¢ dopiero po II wojnie §wiatowej.
Szczegolny wklad w jej rozwoj wniesli Wiktor Dega (1896-1995), Marian Weiss
(1921-1981) oraz Aleksander Hulek (1916-1993).

Wiktor Dega — wybitny chirurg ortopeda — uwazany jest za twdrce polskiej
szkoly rehabilitacji. Jej zwolennikami i propagatorami byli Marian Weiss -
chirurg narzadéw ruchu, oraz Aleksander Hulek - twoérca podstaw naukowych
rehabilitacji. Dzigki ich staraniom, a zwlaszcza staraniom A. Hulka, polski model
rehabilitacji zostal w 1970 roku uznany przez Swiatowg Organizacje Zdrowia
(WHO) za godny nasladowania i upowszechniania w §wiecie®.

Koncepcja nowoczesnego systemu rehabilitacji stworzona przez W. Dege
opiera si¢ na czterech podstawowych zasadach:

3 J. DupA: Odpowiedz sekretarza stanu..., s. 1.

' R. Ossowskr: Teoretyczne i praktyczne podstawy rehabilitacji. Bydgoszcz, Wydawnictwo
Uczelniane WSP w Bydgoszczy, 1999, s. 110.

2 M.A. Paszxkowicz: Wybrane aspekty funkcjonowania oséb z niepetnosprawnosciami. Zie-
lona Gora, Uniwersytet Zielonogorski, 2009, s. 125.

¥ R. OssowsklI: Teoretyczne i praktyczne podstawy rehabilitacji..., s. 109-112.
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1) zasadzie powszechnosci, ktéra oznacza, ze rehabilitacja obejmuje gléwne
dyscypliny w lecznictwie zamknietym i otwartym i dostgpna jest dla wszyst-
kich, ktdrzy jej potrzebuja;

2) zasadzie wczesnego zapoczatkowania, ktdra wyraza sie tym, ze rehabilitacja
rozpoczyna si¢ mozliwie juz w okresie leczenia; tradycyjnie rehabilitacje uzna-
wano za trzecig faze leczenia (pierwsza faza — rozpoznanie, druga - leczenie,
trzecia — rehabilitacja); wczesne zapoczatkowanie rehabilitacji oznacza zatem
dwie kwestie: przesuniecie rehabilitacji juz do fazy leczenia oraz rozpoczecie
rehabilitacji od najwczesniejszej fazy zycia, jesli uszkodzenie ma charakter
wrodzony, tzn. jest pochodzenia genetycznego lub nabyte w okresie ptodo-
wym;

3) zasadzie kompleksowosci, ktéra polega na uwzglednianiu w rehabilitacji
wszystkich jej aspektow, tj. leczniczego (medycznego), psychologicznego,
spolecznego i zawodowego;

4) zasadzie ciaglosci, ktora polega na $cistym powiazaniu rehabilitacji leczniczej
(medycznej) z rehabilitacja psychologiczna, spoleczng i zawodowa; powigza-
nie tych czterech elementéw sktadowych nowoczesnego systemu rehabilitacji
zapewnia ciaglos¢ procesu rehabilitacji*.

Jedna z zasadniczych cech polskiego modelu rehabilitacji jest zatem jej
kompleksowos¢. Podkreslenie istoty zasady kompleksowosci w procesie rehabi-
litacji znajduje odzwierciedlenie w licznych definicjach pojecia ,rehabilitacja”.
Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia rehabilitacja 0séb niepetnosprawnych
»to kompleksowe i skoordynowane stosowanie srodkéw medycznych, pedago-
gicznych, spotecznych i zawodowych w celu usprawnienia oséb z naruszona
sprawnos$cia organizmu do mozliwie najwyzszego poziomu. Kompleksowos¢
oznacza, ze osoba niepelnosprawna powinna mie¢ dostep do szerokiego zakresu
ustug, pozwalajacych na rozwiazywanie wszelkich jej probleméw i zaspokajanie
potrzeb™.

W ustawie o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych okreslono rehabilitacje 0séb niepetnosprawnych jako ,ze-
spol dzialan, w szczegolnodci organizacyjnych, leczniczych, psychologicznych,
technicznych, szkoleniowych, edukacyjnych i spolecznych, zmierzajacych do
osiagniecia, przy aktywnym uczestnictwie tych osob, mozliwie najwyzszego
poziomu ich funkcjonowania, jakosci zycia i integracji spoleczne;j”.

Rehabilitacja lecznicza (medyczna) ma na celu zapobieganie poglebianiu
sie niepelnosprawnosci, przywracanie funkcji uszkodzonych narzadéw, rozwoj

3 Tbidem, s. 115-121; B. SzczEPANKOWSKA: O sytuacji 0sob niepetnosprawnych w Polsce — wy-
brane problemy. W: Osoby niepetnosprawne w Srodowisku lokalnym. Wyréwnywanie szans. Red.
B. SZCZEPANKOWSKA, J. MIKULsKI. Warszawa, Centrum Badawczo-Rozwojowe Rehabilitacji
Os6b Niepelnosprawnych, 1999, s. 16.

% G. MAGNUSZEWSKA-OTULAK: Rehabilitacja oséb niepetnosprawnych. W: Leksykon polityki
spolecznej. Red. B. Rysz-KowaLczyk. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001, s. 177.
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mechanizméw kompensacyjnych oraz korekcje deformacji z zastosowaniem
nastepujacych metod: fizjoterapii, terapii zajeciowej oraz zaopatrzenia w sprzet
rehabilitacyjny i ortopedyczny*.

W rehabilitacji leczniczej szczegdlnym uznaniem ciesza si¢ zatem dwa rodzaje
postepowania: postgpowanie usprawniajace oraz postepowanie kompensacyjne.
Celem postgpowania usprawniajacego jest przywrocenie, w jak najwyzszym
stopniu i zakresie, sprawnosci fizycznej uszkodzonym narzgdom lub ukladom,
umozliwiajace osobie pelne uczestnictwo w zyciu spotecznym. Z kolei postgpowa-
nie kompensacyjne ma na celu zastagpienie uszkodzonych narzadéw lub utraconych
funkgji przez hiperfunkcje innych narzadéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze w prak-
tyce rehabilitacyjnej oba wyrdznione postepowania sa wzgledem siebie komple-
mentarne. W rehabilitacji leczniczej ,,jedna droga wiedzie wiec przez usprawnienie
tego, co uszkodzone, za$ druga droga to siegniecie po posiadane nieuszkodzone
aktywa i ich szczegolny rozwoj, aby skompensowac pasywa (niepetnosprawnos¢)™.
W Polsce kwestie zwigzane z rehabilitacjg lecznicza reguluja przepisy ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkow publicznych oraz rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 listopada
2013 roku w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu rehabilitacji leczniczej*®.

Przedmiotem rehabilitacji psychologicznej sa zmiany, jakie musza zaj$¢
w strukturze osobowosci, by nastapita akceptacja przez osobe niepetnosprawna
siebie jako osoby o ograniczonej sprawnosci organizmu. Obejmuje ona procesy
adaptacji w sferze intelektualnej (zmiana sposobu myslenia o niepetnosprawno-
$ci i o sobie jako osobie niepelnosprawnej), w sferze emocjonalnej (wypraco-
wanie pozytywnego stanu emocjonalnego, zbudowanie tolerancji wobec sytuacji
trudnych, zwalczanie standw negatywnych, depresji, apatii, biernosci), w sferze
zachowan (zmiana stylu zycia polegajaca na dostosowaniu si¢ do ograniczen,
podejmowanie zadan zgodnych z mozliwos$ciami)*.

W rehabilitacji psychologicznej chodzi zatem o to, by - jak pisat A. Hulek*’ —
osoba niepelnosprawna:

- realne ocenila swoje mozliwo$ci w zyciu codziennym, w pracy zawodowej, jak
i w innych formach wtasnej aktywnosci;

- mozliwie szybko przyjeta i pogodzila sie ze swoim uposledzeniem i jego skut-
kami;

- dostosowala si¢ do koniecznych ograniczen, narzuconych jej przez niepetno-
sprawnosc;

- maksymalnie uaktywnita si¢ i rozwineta swoje sprawnosci;

- przystosowala si¢ i partycypowata w Zyciu spolecznym grupy.

3 Tbidem, s. 177.

7 R. OssowskI: Teoretyczne i praktyczne podstawy rehabilitacji..., s. 135.

*# Dz.U. 2013, poz. 1522.

¥ G. MAGNUSZEWSKA-OTULAK: Rehabilitacja oséb niepetnosprawnych..., s. 177-178.
0 A. HULEK: Teoria i praktyka rehabilitacji inwalidéw. Warszawa, PZWL, 1969, s. 85.
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Rehabilitacja spoleczna ma na celu integracje lub reintegracje osoby niepel-
nosprawnej w srodowisko spoleczne przez udzielanie jej pomocy w przystoso-
waniu si¢ do wymagan rodziny i dalszego $rodowiska, usuwajac jednoczesnie
ekonomiczne i spoleczne bariery, ktdre moga utrudnia¢ caly proces rehabilitacji.
Szanse rehabilitacji spolecznej zalezg przede wszystkim od stopnia adaptacji
spolecznej (opanowania technik spolecznego zachowania) oraz znoszenia barier
ograniczajacych kontakty spoteczne, do ktérych zaliczy¢ mozna bariery archi-
tektoniczne, techniczne, spoleczne, zawodowe badz tez prawne®*..

Wobec tego, zgodnie z ustawg o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych, rehabilitacja spoleczna realizowana jest
przede wszystkim przez:

- wyrabianie zaradno$ci osobistej i pobudzanie aktywnosci spotecznej osoby
niepelnosprawnej,

- wyrabianie umiejetnosci samodzielnego wypelniania rél spotecznych,

- likwidacje barier, w szczegolnosci architektonicznych, urbanistycznych, trans-
portowych, technicznych, w komunikowaniu si¢ i dostepie do informacji,

- ksztaltowanie w spoleczenstwie wlasciwych postaw i zachowan sprzyjajacych
integracji z osobami niepetnosprawnymi.

Do podstawowych form aktywnos$ci wspomagajacej proces rehabilitacji spo-
tecznej oraz zawodowej 0séb niepelnosprawnych zalicza si¢ uczestnictwo tych
0s0b w warsztatach terapii zajeciowej oraz w turnusach rehabilitacyjnych.

Na mocy ustawy warsztat terapii zajeciowej oznacza wyodrebniong or-
ganizacyjne i finansowo placéwke stwarzajaca osobom niepelnosprawnym
niezdolnym do podjecia pracy mozliwos¢ rehabilitacji spolecznej i zawodowej
w zakresie pozyskania lub przywracania umiejetnosci niezbednych do podjecia
zatrudnienia.

Realizacja wskazanego celu odbywa si¢ z zastosowaniem technik terapii
zajeciowej, zmierzajacych do rozwijania:

- umiejetnosci wykonywania czynnosci zycia codziennego oraz zaradnosci
osobistej,

- psychofizycznych sprawnosci oraz podstawowych i specjalistycznych umiejet-
nosci zawodowych, umozliwiajacych uczestnictwo w szkoleniu zawodowym
albo podjecie pracy.

Warsztaty terapii zajeciowej moga by¢ organizowane przez fundacje, stowa-
rzyszenia lub przez inne podmioty. Koszty utworzenia i dziatalnosci warsztatu
s3 wspolfinansowane ze srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepelnosprawnych, ze $srodkéw samorzadu terytorialnego lub z innych zrédet.
Na koniec 2014 roku aktywna dzialalno$¢ prowadzito 691 warsztatow terapii
zajeciowej. Najczesciej organizatorami tego rodzaju jednostek byly podmioty
sektora non profit. W skali kraju prowadzily one facznie 77% warsztatéw. Dalsze

' G. MAGNUSZEWSKA-OTULAK: Rehabilitacja 0s6b niepetnosprawnych..., s. 178.

137



138

Rozdziat 9

18% warsztatow dzialalo w ramach sektora publicznego, a przede wszystkim
w ramach jednostek samorzadu terytorialnego i instytucji im podlegtych.
W nielicznej grupie warsztatéw prowadzonych przez inne typy podmiotéw (5%)
najwiecej dziatalo w ramach spétdzielni socjalnych (3%)*.

Turnus rehabilitacyjny oznacza zorganizowang forme aktywnej rehabilitacji
polaczonej z elementami wypoczynku, ktdrej celem jest ogolna poprawa psy-
chofizycznej sprawnosci oraz rozwijanie umiejetnosci spolecznych uczestnikow,
m.in. przez nawigzywanie i rozwijanie kontaktéw spotecznych, realizacj¢ i roz-
wijanie zainteresowan, a takze przez udzial w innych zajeciach przewidzianych
programem turnusu.

Osoby niepelnosprawne sa kierowane do uczestnictwa w:

1) warsztacie terapii zajeciowej — zgodnie ze wskazaniem zawartym w orzecze-
niu o niepetnosprawnosci lub stopniu niepetnosprawnosci,

2) turnusie rehabilitacyjnym - na wniosek lekarza, pod ktdérego opieka znajduje
sie ta osoba.

Zgodnie z przywolywang juz ustawa o rehabilitacji zawodowej i spolecznej
oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych rehabilitacja zawodowa ma na celu
ulatwienie osobie niepelnosprawnej uzyskania i utrzymania odpowiedniego
zatrudnienia i awansu zawodowego dzieki umozliwieniu jej korzystania z po-
radnictwa zawodowego, szkolenia zawodowego i posrednictwa pracy.

Do realizacji wskazanego celu niezbedne jest:

1) dokonanie oceny zdolnosci do pracy, w szczegoélnosci przez:

- przeprowadzenie badan lekarskich i psychologicznych umozliwiajacych
okreslenie sprawnosci fizycznej, psychicznej i umystowej do wykonywania
zawodu oraz ocen¢ mozliwosci zwiekszenia tej sprawnosci,

- ustalenie kwalifikacji, doswiadczen zawodowych, uzdolnien i zainteresowan,

2) prowadzenie poradnictwa zawodowego uwzgledniajacego ocene zdolnosci do
pracy oraz umozliwiajacego wybor odpowiedniego zawodu i szkolenia,

3) przygotowanie zawodowe z uwzglednieniem perspektyw zatrudnienia,

4) dobor odpowiedniego miejsca pracy i jego wyposazenie,

5) okresdlenie srodkéw technicznych umozliwiajacych lub ulatwiajacych wyko-
nywanie pracy, a w razie potrzeby - przedmiotéw ortopedycznych, srodkow
pomocniczych, sprzetu rehabilitacyjnego itp.

Reasumujac, fazy dzialania procesu rehabilitacji zawodowej to: ocena spo-
tecznych komponentéw zdolnosci do pracy, medyczna ocena zdolnosci do pracy,
psychologiczna ocena zdolnosci do pracy, ocena zawodowa zdolnosci do pracy
oraz przygotowanie do pracy przez ksztalcenie, szkolenie zawodowe, przygoto-
wanie do pracy na okreslonym stanowisku, opieke w poczatkowej fazie pracy*.

2 Centra integracji spotecznej, zaklady aktywnosci zawodowej i warsztaty terapii zajeciowej
w 2014 roku. Warszawa, Gtowny Urzad Statystyczny, 2015, s. 9.
# G. MAGNUSZEWSKA-OTULAK: Rehabilitacja oséb niepetnosprawnych..., s. 178.
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Osoba niepelnosprawna moze by¢ zatrudniona w warunkach pracy chro-
nionej, tj. w warunkach, ktorych spelnienie jest konieczne do uzyskania statusu
zakladu pracy chronionej albo zakladu aktywnosci zawodowe;j.

Pracodawca prowadzacy dzialalnos¢ gospodarczg przez okres co najmniej
12 miesigcy, zatrudniajacy nie mniej niz 25 pracownikéw w przeliczeniu na
pelny wymiar czasu pracy i osiagajacy wskazniki zatrudnienia oséb niepetno-
sprawnych, o ktérych bedzie mowa dalej, przez okres co najmniej 6 miesiecy,
uzyskuje status pracodawcy prowadzacego zaklad pracy chronionej, jezeli:

1) wskaznik zatrudnienia oséb niepelnosprawnych wynosi:

- co najmniej 50%, a w tym co najmniej 20% ogétu zatrudnionych stanowia
osoby zaliczone do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepetnospraw-
nosci, albo

- co najmniej 30% niewidomych lub psychicznie chorych albo uposledzo-
nych umystowo zaliczonych do znacznego albo umiarkowanego stopnia
niepelnosprawnosci;

2) obiekty i pomieszczenia uzytkowane przez zaktad pracy:

- odpowiadajg przepisom i zasadom bezpieczenstwa i higieny pracy;,

- uwzgledniaja potrzeby oséb niepelnosprawnych w zakresie przystosowania
stanowisk pracy, pomieszczen higieniczno-sanitarnych i ciagéw komuni-
kacyjnych oraz spelniaja wymagania dostepnosci do nich;

3) jest zapewniona dorazna i specjalistyczna opieka medyczna, poradnictwo

i ustugi rehabilitacyjne.

W grudniu 2015 roku funkcjonowalo 1179 zakladéw pracy chronionej,
w ktérych zatrudnionych byto 128 800 os6b niepelnosprawnych*:.

Gmina, powiat oraz fundacja, stowarzyszenie lub inna organizacja spoteczna,
ktdrej statutowym zadaniem jest rehabilitacja zawodowa i spoteczna oséb nie-
pelnosprawnych, moze utworzy¢ wyodrebniong organizacyjnie i finansowo jed-
nostke i uzyskac dla tej jednostki status zakladu aktywnosci zawodowej, jezeli:
1) co najmniej 70% ogdtu oséb zatrudnionych w tej jednostce stanowig osoby

niepelnosprawne, w szczegdlnosci skierowane do pracy przez powiatowe

urzedy pracy:

- zaliczone do znacznego stopnia niepelnosprawnosci;

- zaliczone do umiarkowanego stopnia niepelnosprawnosci, u ktérych

stwierdzono autyzm, upos$ledzenie umystowe lub chorobe psychiczng,
w tym os6b, w stosunku do ktorych rada programowa warsztatu terapii
zajeciowej zajeta stanowisko uzasadniajace podjecie zatrudnienia i konty-
nuowanie rehabilitacji zawodowej w warunkach pracy chronionej; jednakze
stan zatrudnienia oséb z umiarkowanym stopniem niepelnosprawnosci
nie moze by¢ wyzszy niz 35% ogoétu zatrudnionych;

# Liczba zakladow pracy chronionej i liczba 0s6b niepetnosprawnych zatrudnionych w tych
zaktadach w latach 1992-2015. http://www.niepelnosprawni.gov.pl/ [dostep: 15.08.2016].
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2) obiekty i pomieszczenia uzytkowane przez zaklad:

- odpowiadaja przepisom i zasadom bezpieczenstwa i higieny pracy;

- uwzgledniaja potrzeby oséb niepelnosprawnych w zakresie przystosowania
stanowisk pracy, pomieszczen higieniczno-sanitarnych i ciggéw komuni-
kacyjnych oraz spetniaja wymagania dostepnosci do nich;

3) jest zapewniona dorazna i specjalistyczna opieka medyczna, poradnictwo

i ustugi rehabilitacyjne.

Koszty utworzenia i dzialania zakladow aktywnosci zawodowej sa finanso-
wane ze Srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych, samorzadu terytorialnego lub z innych zrédet. Pod koniec 2014 roku na
terenie kraju dzialalo Iacznie 88 takich zakladéw. Zalozycielami 58 z nich byly
podmioty sektora non profit, a 28 zakladéw - jednostki samorzadu terytorial-
nego, tj. gminy lub powiaty. Dwa zaklady prowadzone byly przez spétdzielnie
socjalng. Posréd 58 zakladow dzialajacych w ramach sektora non profit naj-
czgsciej organami prowadzacymi byly stowarzyszenia (45), rzadziej spoteczne
podmioty wyznaniowe (7) i fundacje (6)*.

W Polsce osoby ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci rzadko znajduja
zatrudnienie, nawet w zaktadach pracy chronionej. Brak szans dla aktywnosci
zawodowej o0sdb ze znacznym stopniem niepelnosprawnosci spowodowal
powstanie dodatkowej formy zatrudnienia - zakladu aktywnosci zawodowe;.
Cechg charakterystyczng tego podmiotu jest zalozenie, ze jego dzialalno$¢ nie
opiera si¢ na maksymalizacji zysku oraz ze ewentualny dochdd nigdy nie jest zy-
skiem do podziatu, lecz przeznacza si¢ go na indywidualne i zbiorowe potrzeby
zatrudnionych tam oséb niepetnosprawnych*.

Osoba niepelnosprawna moze by¢ takze zatrudniona u pracodawcy (nie-
zapewniajacego warunkow pracy chronionej) na stanowisku odpowiednio
dostosowanym do jej potrzeb. Pracodawca, ktéry zatrudnia osoby niepel-
nosprawne, ma w zwigzku z tym zaréwno okreslone obowiazki, jak i upraw-
nienia.

Przystosowanie stanowiska i miejsca pracy do potrzeb oséb niepetnospraw-
nych polega m.in. na przeznaczeniu wigkszej powierzchni pracy, zastosowaniu
indywidualnego os$wietlenia, przystosowaniu narzedzi i maszyn uzywanych
w pracy, zastosowaniu sygnalizacji dZzwiekowej zamiast wizualnej lub odwrot-
nie, zastosowaniu zréznicowanych kolorystycznie plaszczyzn elementdéw wyste-
pujacych na stanowisku pracy dla zapewnienia pracownikowi stabowidzacemu
lepszej orientacji czy na zniesieniu barier architektonicznych w celu zapewnienia
swobodnego i bezpiecznego poruszania si¢ w miejscu pracy*.

* Centra integracji spolecznej, zaklady aktywnosci zawodowej..., s. 5-6.

¢ K. MRUGALSKA: Zaktady aktywnosci zawodowej. W: Osoby niepetnosprawne w srodowisku
lokalnym..., s. 189-190.

7 T. MAJEWSKI: Specyficzne problemy zwigzane z pracqg zawodowg 0s6b niepetnosprawnych.
W: Osoby niepetnosprawne w srodowisku lokalnym..., s. 183.
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Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob
niepelnosprawnych zawiera réwniez uregulowania umozliwiajace rozpoczecie
i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez te grupe osob.

Zadania wynikajace z ustawy o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych realizujg organy administracji rzadowej,
organy jednostek samorzadu terytorialnego i Pelnomocnik Rzadu do Spraw
Osdb Niepetnosprawnych.

Pelnomocnik Rzadu do Spraw Oséb Niepelnosprawnych (stanowisko
utworzone w 1991 roku) sprawuje nadzér nad wykonywaniem zadan wynika-
jacych z ustawy. Nadzor ten realizuje przez koordynacje wykonywania zadan
wynikajacych z ustawy oraz przez inicjowanie lub przeprowadzanie kontroli
wykonywania owych zadan.

Petnomocnik Rzadu do Spraw Oséb Niepeilnosprawnych jest sekretarzem
stanu w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Powoluje go i od-
woluje Prezes Rady Ministrow na wniosek Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej. Pelnomocnik Rzadu wykonuje swoje zadania z pomocg Biura Petno-
mocnika, ktére stanowi wyodrebniong komoérke organizacyjna w Ministerstwie
Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osoéb Niepelnosprawnych (PFRON)
zostal utworzony w 1991 roku. Jest panstwowym funduszem celowym, ktdérego
$rodki przeznaczane sg na rehabilitacje zawodowg i spoleczng oséb niepel-
nosprawnych oraz na ich zatrudnienie. Jego organami s3 - Rada Nadzorcza
i Zarzad. Prezesa Zarzadu powoluje i odwoluje Prezes Rady Ministréw sposrod
0s6b wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru na wniosek
Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej. Pelnomocnik Rzagdu do Oséb
Niepelnosprawnych pelni funkcje Prezesa Rady Nadzorczej.

Krajowa Rada Konsultacyjna do Spraw Osob Niepelnosprawnych jest
organem doradczym Pelnomocnika Rzgdu do Spraw Oséb Niepelnosprawnych.
Stanowi forum wspoldziatania na rzecz oséb niepelnosprawnych organéw ad-
ministracji rzagdowej, samorzadu terytorialnego i organizacji pozarzadowych*.

W skfad Krajowej Rady Konsultacyjnej wchodzi: pigciu przedstawicieli
organdéw administracji rzadowej, pieciu przedstawicieli jednostek samorzadu
terytorialnego, po jednym przedstawicielu kazdej organizacji pracodawcow
reprezentatywnej w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 roku o Radzie
Dialogu Spofecznego i innych instytucjach dialogu spolecznego*’, po jednym
przedstawicielu kazdej organizacji zwigzkowej reprezentatywnej w rozumieniu

* Termin ,organizacje pozarzadowe” oznacza organizacje pozarzagdowe oraz podmioty wy-
mienione w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Wiecej informacji na temat zagadnien terminologicznych przestawiono w roz-
dziale 6.

* Dz.U. 2015, poz. 1240.
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tejze ustawy® oraz dwudziestu przedstawicieli innych organizacji pozarzado-
wych, a takze zwigzkéw i porozumien organizacji pozarzadowych dziatajacych
na rzecz 0sob niepelnosprawnych. Kadencja Krajowej Rady Konsultacyjnej trwa
4 lata.

Organem doradczym Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej jest
powotana w 2012 roku Polska Rada Jezyka Migowego, stanowigca forum
wspolpracy przedstawicieli organéw administracji rzadowej, samorzadu tery-
torialnego i organizacji pozarzagdowych na rzecz oséb niestyszacych i niedosty-
szacych.

Przy marszatkach wojewddztw tworzy sie wojewodzkie spoleczne rady do
spraw osob niepelnosprawnych, bedace organami opiniodawczo-doradczymi.
Wojewddzkie rady sktadaja sie z 7 0s6b powotywanych sposréd przedstawicieli
dzialajacych na terenie wojewddztwa organizacji pozarzadowych, fundacji oraz
przedstawicieli wojewody i jednostek samorzadu terytorialnego (powiatow
i gmin). Kadencja rady trwa 4 lata.

Przy starostach tworzy si¢ powiatowe spoleczne rady do spraw osob nie-
pelnosprawnych, bedace organami opiniodawczo-doradczymi. Powiatowe rady
skfadaja si¢ z 5 osob, powolywanych sposréd przedstawicieli dzialajacych na
terenie danego powiatu organizacji pozarzadowych, fundacji oraz przedstawi-
cieli jednostek samorzadu terytorialnego (powiatéw i gmin). Kadencja rady trwa
4 lata.

Organizacje obywatelskie osob niepelnosprawnych lub dzialajace na rzecz
tych oséb odgrywaja zatem wazng role w kreowaniu i realizacji polityki, w tym
polityki spoltecznej wobec 0s6b niepelnosprawnych prowadzonej na poziomie
centralnym, regionalnym i lokalnym.

Dzialania na rzecz oséb niepelnosprawnych powinny wychodzi¢ przede
wszystkim z ich inicjatywy i/lub organizacji reprezentujacych ich interesy. Ro-
zumienie odmiennych potrzeb i probleméw oséb niepetnosprawnych jest bo-
wiem niezbedne do wlasciwego ksztaltowania polityki spolecznej wobec tej
grupy ludnosci. Skuteczna realizacja zalozen tej polityki wymaga natomiast
$cistej koordynacji dziatan organéw administracji rzadowej, samorzadu teryto-
rialnego oraz organizacji obywatelskich.

% Organizacje pracodawcéw: Konfederacja Lewiatan, Pracodawcy RP, Business Center Club,
Zwiazek Rzemiosta Polskiego. Organizacje zwigzkowe: OPZZ, Forum Zwigzkéw Zawodowych,
NSZZ ,,Solidarno$¢”.
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Zabezpieczenie spoteczne

Pomimo powszechnego uzycia termin zabezpieczenie spoleczne jest rozumiany
w réznorodny sposob. Mirostaw Ksiezopolski wskazuje, ze wystepujace w litera-
turze przedmiotu definicje mozemy podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej mozna
zaliczy¢ te, ktore wskazuja na postrzeganie zabezpieczenia spolecznego jako war-
todci, celu czy tez stanu pozadanego, do ktorego nalezy dazy¢, przy czym dru-
gorzedne znaczenie majg srodki wykorzystywane do osiaggniecia tego celu'. Mozna
zatem traktowac zabezpieczenie spoleczne jako swoiste poczucie bezpieczenstwa
socjalnego, stan wolnosci od niedostatku i zagrozen, ktorych skutkiem jest brak lub
niedostatek $srodkéw utrzymania. W taki sposob zabezpieczenie spoleczne ujmuje
m.in. Miedzynarodowa Organizacja Pracy (MOP), wskazujac, ze zabezpieczenie
spoteczne to ,,ochrona, jaka spoleczenstwo zapewnia swoim czlonkom za posred-
nictwem szeregu przedsiewzie¢ publicznych chroniacych ich przed trudna sytuacja
materialng i spoleczna, ktéra moglaby by¢ spowodowana przez utrate lub znaczne
obnizenie dochodéw w przypadku choroby, macierzynstwa, wypadku przy pracy,
bezrobocia, inwalidztwa, starosci i $mierci, oraz przedsiewzie¢, zapewniajacych
dostep do opieki medycznej oraz dotacje dla rodzin z dzie¢mi”>. W raporcie z 2010
roku pn. World Social Security Report 2010/20111: Providing coverage in times of cri-
sis and beyond Migdzynarodowa Organizacja Pracy podkresla, ze celem zabezpie-
czenia spolecznego jest ochrona w sytuacji braku dochodu lub niewystarczajacych
dochodéw z pracy w zwigzku z brakiem dostepu lub zbyt drogim dostepem do
opieki zdrowotnej, niedostatecznym wsparciem rodzin, ubdstwem i wykluczeniem
spolecznym, a takze w zwiazku z przywolanymi wczesniej zdarzeniami, przy czym
rozwigzania mogg przyjmowac forme $wiadczen pieni¢znych lub w naturze’.

! M. KSIEZOPOLSKI: Zabezpieczenie spoteczne. W: Leksykon polityki spolecznej. Red. B. Rysz-
-KowaLrczyk. Warszawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001, s. 240.

* Introduction to Social Security. Geneva, ILO, 1984.

> World Social Security Report 2010/11: Providing coverage in times of crisis and beyond. Ge-
neva, ILO, 2010, s. 13.
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Druga grupa definicji skupia si¢ na wskazaniu konkretnych przedsiewziec¢
podejmowanych w celu zagwarantowania okreslonego poziomu Zycia danego
spoleczenstwa. Jako przyklad moze postuzy¢ definicja Jerzego Piotrowskiego,
ktory uwazal, ze zabezpieczenie spoteczne to ,caloksztalt srodkéw i dziatan
instytucji publicznych, za pomoca ktérych spoleczenstwo stara si¢ zabezpie-
czy¢ swoich obywateli przed niezawinionym przez nich niedostatkiem, przed
grozba niemoznosci zaspokojenia podstawowych spolecznie uznanych za
wazne potrzeb” oraz ze to ,caloksztalt urzadzen publicznych zapewniajacych
ochrone przed niedostatkiem”, a gtéwna funkcjg zabezpieczenia spolecznego
jest ,,zapewnienie $rodkéw w razie niezdolnosci do zarobkowania™. Z kolei
Antoni Rajkiewicz zabezpieczeniem spofecznym okresla ,system $wiadczen,
do ktérych obywatele majg prawo lub z ktérych maja mozliwos¢ korzystania
w wypadkach i na warunkach okreslonych odpowiednimi przepisami™, nato-
miast Lech Kaczynski termin ten rozumial jako ,system $wiadczen, ktdérego
celem jest zabezpieczenie jednostki przed réznego rodzaju zyciowymi ryzykami,
prowadzacymi do utraty lub zmniejszenia zdolnosci do pracy lub zwigkszenia
kosztéw utrzymania rodziny™. W tym ujeciu definicyjnym zabezpieczenie spo-
teczne jest pojeciem zbiorczym, obejmujacym z reguly ubezpieczenie spoleczne,
ubezpieczenie gospodarcze (zwlaszcza na Zycie oraz wypadkowe i chorobowe),
$wiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym, pomoc spofeczng, ochrone zdro-
wia, rehabilitacje oséb niepetnosprawnych i uzupetniajace §wiadczenia socjalne
(np. stypendia).

Mozna moéwic¢ o jeszcze jednym sposobie definiowania, wykorzystywanym
w badaniach poréwnawczych. Definicje operacyjne, bo o nich mowa, najczes-
ciej wymieniaja rozwigzania zaliczane do zabezpieczenia spolecznego lub
wskazuja cechy przesadzajace o wlaczeniu lub nie danego $wiadczenia do
zabezpieczenia spolecznego. Z reguly rozwigzania te sa przyporzadkowane
okreslonym rodzajom ryzyka spotecznego. Przykladem sg badania prowadzone
przez MOP, Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) - baza
wydatkéw socjalnych (Social Expenditure Database, Socx), Uni¢ Europejska —
Europejski System Zintegrowanych Statystyk na temat Ochrony Socjalnej (Eu-
ropean System of Integrated Social Protection Statistics, ESPROS) oraz Wspdlny
System Informacji na temat Ochrony Socjalnej (Mutual Information System on
Social Protection, MISSOC).

Termin zabezpieczenie spoleczne zostal najwczeéniej uzyty w Zwiazku
Radzieckim w Dekrecie Komisarzy Ludowych RSRR z pazdziernika 1919 roku

* J. PIOTROWSKI: Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody. Warszawa, Ksigzka
i Wiedza, 1966, s. 8, 28, 122.

> A. RAJKIEWICZ: Zabezpieczenie spoleczne. Ubezpieczenia i uzupelniajgce swiadczenia so-
cjalne. W: Polityka spoteczna. Red. A. RajkIEWICZ. Warszawa, PWN, 1979, s. 433.

¢ L. KACZYNSKI: Pojecie zabezpieczenia spoltecznego i kryterium réznicowania jego technik.
»Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 1986, nr 5-6, s. 21.
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o zabezpieczeniu spolecznym pracujacych. Jako termin ustawowy nazwa zostala
zastosowana w Stanach Zjednoczonych w uchwalonej w 1935 roku ustawie
Social Security Act. W nauce polskiej terminu tego jako pierwszy uzyl Edward
Grabowski w pracy Jakie jest zabezpieczenie spoleczne i jakie byé powinno?,
opublikowanej w 1923 roku’.

Wilasciwa koncepcja zabezpieczenia spolecznego powstala w wyniku
doswiadczen wielkiego kryzysu gospodarczego lat 30. XX wieku i II wojny
$wiatowej. Sformutowano ja pod wptywem postulatu ,,wolnosci od niedostatku”
zawartej w Karcie Atlantyckiej z 1941 roku (punkt 5-6), a najpelniej zostala
odzwierciedlona w raporcie komisji Williama H. Beveridge’a Social Insurance
and Allied Services, opublikowanym w Anglii w 1942 roku. Raport zawierat
wizje eliminacji przejawow nedzy i niedostatku po zakonczeniu wojny?, a za-
proponowana koncepcje zaczeto okresla¢ mianem zabezpieczenia spolecznego,
podkreslajac jej powszechny charakter oraz odpowiedzialnos¢ spoteczenstwa za
zaspokojenie podstawowych potrzeb obywateli (zapewnienie w skali ogélnospo-
tecznej warunkow bezpieczenstwa materialnego)’.

Rozpowszechnienie idei nastapilo po II wojnie §wiatowej, do czego znaczaco
przyczynila si¢ Organizacja Narodéw Zjednoczonych. Prawo do zabezpieczenia
spolecznego zostalo sformulowane w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
z 1948 roku (art. 22, 23, 25), a nastepnie w art. 9 Paktu Praw Ekonomicznych,
Spolecznych i Kulturalnych z 1966 roku (szerzej w takze w art. 10-12) , ktory
Polska ratyfikowata w 1977 roku'.

W skali globalnej za najwazniejszy w propagowaniu i standaryzowaniu idei
zabezpieczenia spolecznego uzna¢ nalezy dorobek MOP. W Deklaracji fila-
delfijskiej z 1944 roku wérdd celéw wymieniono m.in. popieranie programoéow
dazacych do poszerzania dzialan w zakresie zabezpieczenia socjalnego, rozwoj
wszechstronnej opieki medycznej a takze srodkéw przeznaczonych na ochrone
dzieci i macierzynstwa''. Z kolei dwa zalecenia z 1944 roku (nr 67 dotyczace za-
bezpieczenia dochodu oraz nr 69 dotyczace opieki medycznej) byly zapowiedzia
aktu najbardziej znaczacego w ksztaltowaniu si¢ standardéow zabezpieczenia
spolecznego na $wiecie — Konwencji nr 102 dotyczacej minimalnych norm
zabezpieczenia spolecznego. Konwencja wskazuje, ze systemy zabezpieczenia
spolecznego powinny przewidywaé (zakres przedmiotowy): opieke lekarska,

7 Ibidem, s. 20-21.

8 'W. KoczUR: Zabezpieczenie spoteczne. Zarys problematyki. Katowice, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego w Katowicach, 2012, s. 9; T. ZIELINSKI: Ubezpieczenia spoleczne pra-
cownikéw. Warszawa-Krakéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, 1994, s. 14.

* T. SzuMLicz: O systemie zabezpieczenia spolecznego — podobnie i inaczej. W: O roztropng
polityke spoleczng. Red. J. AULEYTNER. Katowice, Wydawnictwo ,,Slask”, 2002, s. 121.

1 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych. Dz.U. 1977,
nr 38, poz. 169.
" Deklaracja filadelfijska. Filadelfia, ILO, 1944.
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zasitki w razie choroby, $wiadczenia w razie bezrobocia, $wiadczenia na staros¢,
w razie wypadku przy pracy lub choréb zawodowych, $wiadczenia rodzinne
i macierzynskie, w razie inwalidztwa oraz w razie $mierci zywiciela rodziny.
Ustala warunki nabycia prawa do $wiadczen, ich minimalng wysoko$¢ oraz
wskazuje na konieczno$¢ wprowadzenia zasady roszczeniowosci. Administro-
wanie $wiadczeniami zabezpieczenia spolecznego moze wedlug Konwencji
zosta¢ powierzone nie tylko instytucji nadzorowanej przez wiadze publiczne
lub organowi rzadowemu odpowiedzialnemu przed parlamentem, lecz pod
pewnymi warunkami takze innym instytucjom (niepublicznym). Spelnienie
wymogow Konwencji jest mozliwe z zastosowaniem dowolnie wybranego typu
programéw: ubezpieczenn spofecznych, $wiadczen powszechnych lub adreso-
wanej pomocy spolecznej (takze kombinacji rozwigzan). Polska ratyfikowala
Konwencje 21 sierpnia 2003 roku'?. W nastepnych latach przepisy konwencyjne
znalazly rozwiniecie w kolejnych dokumentach, ktére catosciowo reguluja zakres
ochrony w ramach konkretnego ryzyka socjalnego.

Pomimo znaczacego postepu we wdrazaniu zabezpieczenia spotecznego
dostep do kompleksowego systemu ma ok. 27% ludzi na $wiecie”. Kryzys
gospodarczo-finansowy drugiej polowy lat dwutysiecznych stat si¢ impulsem
do podjecia przez MOP dziatan w kierunku stworzenia nowych wytycznych
w zakresie zapewnienia wszystkim dostepu do zabezpieczenia spotecznego'.
W wyniku prac podejmowanych od 2009 roku udato si¢ uzgodnic i ostatecznie
przyja¢ w czerwcu 2012 roku zalecenie nr 202 dotyczace krajowego minimal-
nego zakresu ochrony socjalnej. W preambule potwierdzono, ze prawo do
zabezpieczenia spotecznego jest prawem czlowieka, jego zapewnienie w kazdym
spoleczenstwie jest koniecznoscig, a naklady w tym zakresie maja charakter
inwestycji w czlowieka. Podkreslono takze role systemoéw zabezpieczenia jako
stabilizatorow gospodarczych i spolecznych oraz wskazano, Ze standardy
zawarte w Konwencji nr 102 zachowuja w pelni swoje znaczenie. Celem zale-
cenia jest dostarczenie wskazéwek, jak budowa¢ minimalny zestaw gwarancji
(social protection floor), bedacych zasadniczym elementem krajowego systemu
zabezpieczenia spolecznego. Gwarancje te powinny zapewnia¢ zabezpieczenie
na poziomie umozliwiajacym zapobieganie zjawisku ubdstwa, zagrozeniom
i wykluczeniu spofecznemu lub przynajmniej lagodzenie czy ochrone przed
nasileniem si¢ tych zjawisk. Kraje powinny z jednej strony stworzy¢ i utrzymac
zestaw gwarancji podstawowych, z drugiej dazy¢ do zapewnienia jak najwigkszej

12 Konwencja Nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczgca minimalnych norm za-
bezpieczenia spotecznego. Dz.U. 2005, nr 93, poz. 775.

¥ World Social Protection Report 2014/15: Building economic recovery, inclusive development
and social justice. Geneva, ILO, 2014, s. 22.

" K. HAGEMEJER: Podstawowe gwarancje zabezpieczenia spolecznego - praktyka, kon-
cepcja, standard i globalna polityka spofeczna. ,,Polityka Spoteczna” 2013, nr 11-12 (476-477),
s. 15-17.
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liczbie 0s6b wyzszego i lepszego standardu. Systemy powinny wplywaé na sta-
bilnos¢ finansowy, budzetowa i gospodarcza kraju z uwzglednieniem sprawied-
liwosci spotecznej oraz by¢ spojne z polityka spoteczng, gospodarcza i polityka
zatrudnienia®.

Dziatalno$¢ normotwércza MOP wplynela w istotny sposéb na standardy
w dziedzinie zabezpieczenia spofecznego wypracowane w ramach Rady Europy.
Do podstawowych dokumentéw w tym zakresie naleza: Europejska Karta Spo-
feczna z 1961 roku wraz z protokotami dodatkowymi z 1988 i 1992 roku oraz
protokotem zrewidowanym z 1991 roku (art. 12 — prawo do zabezpieczenia spo-
tecznego oraz art. 13 - prawo do pomocy spotecznej i medycznej)'®, Zrewidowana
Europejska Karta Spofeczna z 1992 roku', Europejski Kodeks Zabezpieczenia
Spofecznego wraz z protokolem z 1964 roku, Zrewidowany Europejski Kodeks
Zabezpieczenia Spotecznego z 1990 roku, Europejska Konwencja o Pomocy Spo-
tecznej i Medycznej z 1953 roku oraz Europejska Konwencja o Zabezpieczeniu
Spotecznym z 1972 roku.

W dorobku Unii Europejskiej kwestie zabezpieczenia spoltecznego zostaty
uregulowane w ramach dwéch nurtéw legislacyjnych. Pierwszy wiaze sie¢ z kre-
owaniem systemu praw, w tym spolecznych, na wzér ONZ czy Rady Europy.
Najwazniejszym dokumentem jest Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
z 2000 roku, ktora w art. 34 odnosi si¢ do zabezpieczenia spolecznego i pomocy
spotecznej. Nurt drugi wynika z obowigzujacej zasady swobody przeplywu
0sob i w zwigzku z tym z konieczno$ci zapewnienia gwarancji bezpieczenstwa
socjalnego pracownikom przemieszczajgcym si¢ na obszarze Unii, panstw
Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) oraz Szwajcarii. W tym celu
stosowana jest koordynacja krajowych systemow zabezpieczenia spolecznego.
Koordynacja oznacza regulowanie zalezno$ci miedzy systemami prawnymi
lub instytucjami, jednak bez dokonywania zmian merytorycznych norm
prawnych, systeméw lub instytucji. Koordynacja nie wprowadza jednolitego
europejskiego systemu zabezpieczenia spolecznego, ale umozliwia wspdlistnie-
nie réznorodnych systemoéw, nie ograniczajac uprawnien pracownikéw prze-
mieszczajacych si¢ w obrebie krajow UE, pozwalajac im zachowac uprawnienia
w tym zakresie'®. Zasady koordynacji okreslaja obecnie przepisy trzech rozpo-
rzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady: nr 883/2004 z kwietnia 2004 roku
w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spoltecznego, nr 987/2009

5 Zalecenie nr 202 Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczgce podstawy zabezpieczenia
socjalnego. Genewa, ILO, 2012.

16 Polska ratyfikowata Karte w 1997 roku.

7 Podpisana przez Polske w 2005 roku.

¥ G. USciNska: Koordynacja i harmonizacja systemow zabezpieczenia spolecznego jako
instrument prawny swobody przemieszczania si¢ obywateli Unii Europejskiej. W: Ubezpieczenie
spoteczne w procesie zmian. Red. KW. FrIESKE, E. PRZYCHODAJ. Warszawa, IPiSS i ZUS, 2014,
s. 246-247.
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z wrzesnia 2009 roku dotyczace wykonywania rozporzadzenia z roku 2004 oraz
nr 1231/2010 z listopada 2010 roku w sprawie rozszerzenia przywotanych rozpo-
rzadzen na obywateli panstw trzecich.

Wracajac do zagadnien teoretycznych, do realizacji zadan z obszaru zabezpie-
czenia spolecznego wykorzystuje sie tradycyjnie trzy metody (techniki/zasady):
ubezpieczeniowy (ubezpieczenie spoleczne, U), zaopatrzeniowa (zaopatrzenie
spoleczne, Z) i opiekuncza (pomoc spoteczna, O). Kazda z nich ma odrebng
geneze i inng przydatno$¢ praktyczng. Kazda ma cechy odrézniajace ja od pozo-
statych, chociaz coraz czgsciej dochodzi do ich zacierania, czego przykiadem sg
tzw. $wiadczenia hybrydowe'®. Mozna wyrézni¢ nastepujace kryteria réznicujgce
omawiane metody w ujeciu modelowym, wraz ze sposobami ich przejawiania sie
w ramach poszczegélnych rozwigzan®:

1) sposob gromadzenia zasobow materialnych niezbednych do wyplaty
$wiadczen:

- U: fundusz gromadzony jest ze skladek zaleznych od rozmiaru ryzyka,

przeznaczonych na wyplate $wiadczen (fundusz ma charakter celowy);

- Z: $rodki na realizacje¢ $wiadczen pochodza z ogélnych dochodéw budzetu
panstwa lub specjalnego podatku;

- O: $wiadczenia finansowane sg ze srodkéw publicznych - budzetu panstwa
i budzetéw terenowych, czasami takze z innych zrédet (np. darowizn);

2) podmiot administrujacy technika, m.in. ustalajacy uprawnienia i wyplaca-
jacy $wiadczenia:

- U: specjalne, mniej lub bardziej autonomiczne i zdecentralizowane in-
stytucje publiczne (panstwowe lub dzialajace pod nadzorem panstwa),
funkcjonujace na zasadach non profit; czesto strony pokrywajace koszty
skladki i osoby pobierajace swiadczenia (zwlaszcza dtugoterminowe) maja
zagwarantowany prawnie wplyw na ich funkcjonowanie (samorzad ubez-
pieczeniowy);

- Z:instytucje i urzedy publiczne (panstwowe, przy wspotudziale samorzadu
lokalnego);

- O: organy publiczne, przewaznie lokalne;

3) zakres podmiotowy techniki:

- U: jednorodna pod wzgledem ryzyka ubezpieczeniowego grupa, poniewaz
ubezpieczenie realizuje si¢ przez tworzenie wspolnot oséb narazonych
na podobne zdarzenie losowe (solidarno$¢ grupowa); grupy sa tworzone
w oparciu o zasade przymusu ubezpieczeniowego; mozna przyja¢, ze obej-
muje grupe osob aktywnych zawodowo;

¥ W. Koczur: Zabezpieczenie spoleczne..., s. 16.

* Opracowanie wlasne na podstawie: W. Koczur: Zabezpieczenie spoleczne..., s. 17;
I. JEDRASIK-JANKOWSKA: Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego. Warszawa,
Wolters Kluwer, 2016, s. 22-23; W. MuszALSKI: Ubezpieczenie spoteczne. Podrecznik akademicki.
Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2004, s. 18-20.
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- Z:w zaleznosci od rozwigzan obejmuje wszystkich obywateli lub okreslone
ich kategorie (np. Zolnierze zawodowi, inwalidzi wojenni, kombatanci,
osoby wychowujace dzieci);

- O: ogdt ludnosci pod warunkiem znajdowania si¢ w potrzebie, niezaleznie
od aktywnosci zawodowej, na zasadzie obywatelstwa lub domicylu;

4) zrédlo i charakter uprawnien:

- U: podmiotowe prawo do $wiadczen - $wiadczenie przysluguje z mocy
prawa po stwierdzeniu zajécia ryzyka ubezpieczeniowego i spelnieniu
warunkow nabycia prawa do niego; przyznawane jest niezaleznie od sy-
tuacji majatkowej ubezpieczonego; w razie odmowy przyznania moze by¢
dochodzone sagdownie (zasada roszczeniowosci);

- Z: podmiotowe prawo do $wiadczen, ale przyznanie swiadczenia moze by¢
uzaleznione od faktu nieposiadania wystarczajacych zrédel utrzymania
(selektywno$¢ uzyskiwana za pomocg kryterium dochodowego) lub/i za-
mieszkiwania na terenie kraju; zwigzane z prawnie okreslong potrzebg lub
zastuga; roszczeniowe;

- O: nie istnieje prawo do $wiadczenia w sensie roszczenia (prawo nie po-
wstaje ex lege po zajsciu okreslonego zdarzenia), ale $wiadczenie nabiera
takiej cechy po wydaniu decyzji; jego przyznanie jest zalezne od stwier-
dzenia potrzeby udzielenia go (uznaniowos¢), a ograniczeniu dowolnosci
stuzy okreslona w przepisach specyfikacja potrzeb i warunkéw przyznania
pomocy;

5) cel realizowany przez $wiadczenia:

- U: zapewnienie $wiadczen zastepujacych utracony lub zmniejszony dochéd
z pracy (réznorodny stopien kompensacji, wyrazany tzw. stopa zastapienia);

- Z: utrzymanie przez osobe uprawniong dotychczasowego standardu zycia
(zapewnienie $wiadczen zastepujacych utracony lub zmniejszony dochéd,
np. emerytura wojskowa) lub wyréwnanie/rekompensata, w ograniczonym
zakresie, poniesionej szkody;

- O: zapewnienie niezbednych $rodkéw umozliwiajacych godne Zycie;

6) charakter (cechy) $wiadczen:

- U: $wiadczenia zréznicowane odpowiednio do rozmiaru szkody i wyso-
kosci optaconych sktadek (zasada wzajemnosci sktadek i swiadczen); ich
rodzaj, wysoko$¢, czas wyplaty i inne zasady reguluja przepisy prawa (obli-
gatoryjnosc); typowe co do rodzaju (pewien uniwersalny katalog) i prawie
wylacznie pieni¢zne;

- Z:rodzaje $wiadczen, ich wysokos¢ oraz okolicznosci i warunki nabycia sa
okreslone przepisami prawa na podstawie zobiektywizowanych kryteriow
(obligatoryjnosc¢); wystepuja $wiadczenia zaréwno pienig¢zne, jak i niepie-
niezne, takze uprawnienia;

- O: zréznicowane, co do rodzaju i wysokosci, odpowiednio do indywidual-
nych potrzeb jednostki (indywidualizacja); przyznawane wedtug uznania
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organu przyznajacego $wiadczenie (uznaniowo$¢ w granicach prawa), cho-
ciaz coraz czgéciej pojawiaja sie $wiadczenia obligatoryjne; czasami okres-
lone w przepisach kwotowo w odniesieniu do najnizszego ich poziomu;
maja charakter subsydiarny w stosunku do $wiadczen z pozostatych
technik; czesto dostep do nich jest uzalezniony od faktu nieposiadania
wystarczajacych zZrédel utrzymania (selektywnos$¢ osiggana za pomoca
kryterium dochodowego).

Coraz czesciej w nauce s prezentowane takze glosy, ze klasyczne techniki
zabezpieczenia spolecznego nie s3 w stanie opisa¢ zasad funkcjonowania
nowych rozwigzan prawnych, pojawiajacych si¢ np. w obszarze ubezpieczenia
zdrowotnego (Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ) czy emerytalnego (Otwarte
Fundusze Emerytalne, OFE). Eryk Lach wskazuje, Ze mozemy moéwi¢ o nowej
powierniczej technice zabezpieczenia spolecznego. Panstwo, dokonujac pry-
watyzacji cze$ci zadan publicznych, zmienilo si¢ w wielu obszarach polityki
spolecznej, w tym w zabezpieczeniu spolecznym, z samodzielnego wykonawcy
okreslonych zadan w gwaranta ich wykonania przez podmioty niepubliczne,
przy czym gwarancja ta jest tworzona przede wszystkim przez tworzenie regula-
cji prawnych. Odwolujac si¢ do miejsca OFE w systemie emerytalnym (II filar),
mozna powiedzie¢, ze fundusze (a w zasadzie Powszechne Towarzystwa Emery-
talne) wystepuja w roli powiernika, ktérego zadaniem jest jedynie zarzadzanie
powierzonymi $rodkami (gromadzenie i lokowanie ich zgodnie z przepisami
ustawy) w interesie beneficjentéw systemu (ubezpieczonych). Powiernik nie jest
zobowigzany do spetniania $wiadczen samodzielnie®. Jest takze nadzorowany
przez powierzajacego (panstwo), ktdry zleca mu zarzad cze¢scia obowiazkowej
skladki emerytalnej (Komisja Nadzoru Finansowego). Wladza publiczna tworzy
zatem ramy prawne dzialalnosci powiernika i dazy do zachowania wplywu na
funkcjonowanie systemu (definiowanie zadan, kontrola, nadzdr)*.

Jak juz wspomniano, normy prawa miedzynarodowego nie preferuja jakiegos$
konkretnego sposobu czy metody, na ktérej powinien by¢ oparty krajowy system
zabezpieczenia spolecznego. Kraje maja swobod¢ w wyborze instrumentoéw, za
pomoca ktérych osiagaja wyznaczone cele. W przypadku polskich regulacji
prawo do zabezpieczenia spolecznego zostalo uregulowane w art. 67 Konsty-
tucji RP*, ktdry stanowi, ze ,,obywatel ma prawo do zabezpieczenia spolecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po

? Emerytury kapitalowe okresowe wyplaca ZUS. Docelowo bedzie takze wyplacal cala eme-
ryture jako laczne §wiadczenie repartycyjno-kapitatowe: z I filara (konto indywidualne i subkon-
to) lub z 11 II filara (takze $rodki inwestowane przez OFE i przesylane na subkonto sukcesywnie
przez okres 10 lat przed osiagnigciem wieku emerytalnego, tzw. suwak emerytalny).

22 E. LAcH: Rola i zadania OFE a powiernicza technika realizacji zabezpieczenia spotecznego.
,»Praca i Zabezpieczenie Spofeczne” 2012, nr 12, s. 18-20.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.
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osiggnieciu wieku emerytalnego”. Prawo takie ma takze ,,obywatel pozostajacy
bez pracy nie z wlasnej woli i nie majacy innych srodkéw utrzymania”. W obu
przypadkach ustawodawca wskazuje, ze konkretne formy i zakres zabezpiecze-
nia spolecznego okreslaja ustawy, a zatem regulacje mozna uznaé za wzorzec
konstytucyjny, ktéry w sposob ogélny okresla ramy zabezpieczenia spotecznego
oraz kierunki polityki panstwa i adresowany jest do organéw prawodawczych?.

Pomimo braku legalnej definicji zabezpieczenia spotecznego mozna ustali¢
zakres tego pojecia, odwotujac si¢ m.in. do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
(TK) z 2001 roku. Trybunal potwierdzil w nim swoje stanowisko wyrazone
w orzeczeniu z 1996 roku, ze zabezpieczenie spoleczne jest pojmowane jako
»caloksztalt $wiadczen, jakie ze $rodkéw publicznych sg przyznawane obywa-
telowi bedacemu w potrzebie. Pomoc spofeczna ma w odniesieniu do ubezpie-
czenia czy zaopatrzenia spolecznego charakter uzupelniajacy”, jest ,,ostatnim
ogniwem w systemie zabezpieczenia spolecznego™*.

Zakres dzialan zwigzanych z zabezpieczeniem spolecznym na szczeblu kra-
jowym okresla ustawa o dzialach administracji rzadowej**. W art. 31 stanowi,
ze dzial zabezpieczenie spoleczne obejmuje sprawy:

- ubezpieczen spolecznych i zaopatrzenia spoltecznego,

- funduszy emerytalnych,

- pomocy spolecznej i swiadczen dla oséb i gospodarstw domowych znajduja-
cych si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej,

- przeciwdziatania patologiom,

- rzadowych programéw w zakresie pomocy spolecznej, w szczegélnosci dla
0s6b i gospodarstw domowych znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji materialnej
i spolecznej, a takze dla grup zagrozonych wykluczeniem spotecznym,

- $wiadczen socjalnych, zatrudnienia, rehabilitacji spolecznej i zawodowej 0séb
niepelnosprawnych, kombatantéw i 0séb represjonowanych,

- koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, z wyjatkiem rzeczowych
$wiadczen leczniczych,

- dzialalnoéci pozytku publicznego, w tym nadzoru nad prowadzeniem tej
dziatalnosci przez organizacje pozytku publicznego,

- koordynowania i organizowania wspotpracy organéw administracji publicz-
nej, podmiotéw dzialajacych w sferze pozytku publicznego, w tym organizacji
pozarzadowych.

Za sprawy zabezpieczenia spofecznego odpowiada Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki Spofecznej (MRPiPS) oraz minister wlasciwy do spraw za-
bezpieczenia spolecznego, ktéry sprawuje nadzér nad Zakladem Ubezpieczen

2 J. WANTOCH-REKOWSKI: System ubezpieczeri spolecznych a budzet panstwa. Studium
prawnofinansowe. Warszawa, Wolters Kluwer SA, 2014, s. 32.

» Wryrok z dnia 20 listopada 2001 roku. Sygn. akt SK 15/01. Dz.U. 2001, nr 138, poz. 1564.

¢ Ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej. Tekst jedn. Dz.U.
2017, poz. 888.
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Spolecznych. Ministrowi tego resortu podlega takze Szef Urzedu do Spraw
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych.

Mozna powiedzie¢, ze przywolane regulacje okreslajace zakres dziatu ,,zabez-
pieczenie spoleczne” z jednej strony zdecydowanie wykraczaja poza rozumienie
tego pojecia wynikajace z art. 67 Konstytucji, z drugiej za$ nie uwzgledniaja
rozwigzan tradycyjnie wigzanych z zabezpieczeniem spolecznym (np. opieka
zdrowotna, $wiadczenia dla os6b bezrobotnych w Konwencji nr 102 MOP).
Kwestie zdrowia zostaly umiejscowione administracyjnie poza systemem zabez-
pieczenia spoltecznego, natomiast §wiadczenia dla 0sdb bezrobotnych sg czgscig
dziatu ,praca”, ktérym kieruje minister wlasciwy do spraw pracy. Zadania
w tym zakresie realizuje réwniez MRPiPS, a zatem zostaly powiazane z dzialem
»zabezpieczenie spoleczne” i dzialem ,,rodzina”.

System zabezpieczenia spolecznego w Polsce opiera si¢ na technice ubezpie-
czeniowej. Wedlug definicji Waclawa Szuberta, ubezpieczenie spoleczne to ,,sy-
stem zagwarantowanych ustawowo i zwigzanych z pracg swiadczen o charakterze
roszczeniowym, pokrywajacych potrzeby wywotane przez zdarzenia losowe lub
inne zréwnane z nimi zdarzenia, spelnianych przez zobowiazane do tego insty-
tucje oraz finansowanych na zasadzie bezposredniego lub posredniego roztoze-
nia ciezaru tych $wiadczen na zbiorowos¢ podmiotéw do nich uprawnionych”?.
W aktualnym stanie prawnym w Polsce ubezpieczenie spoleczne funkcjonuje
w dwoch formach: powszechnego ubezpieczenia spotecznego i rolniczego ubez-
pieczenia spolecznego.

System powszechnego ubezpieczenia spolecznego® obejmuje cztery rodzaje
ubezpieczenia wraz z przypisanymi do nich sktadkami: emerytalne (19,52%),
rentowe (8%), ubezpieczenie na wypadek choroby i macierzynstwa, zwane cho-
robowym (2,45%), oraz z tytulu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych,
zwane wypadkowym (wymiar ustawowy sktadki 0,4%-8,12%).

Podmiotem administrujacym ubezpieczeniem jest Zaklad Ubezpieczen
Spolecznych (ZUS), ktéry jest panistwowa jednostka organizacyjng, posiadajaca
osobowo$¢ prawna. Zaklad realizuje zadania wskazane w ustawie w zakresie
ubezpieczenia oraz zadania zlecone (np. ustala uprawnienia i wyptaca niektore
$wiadczenia o charakterze zaopatrzeniowym), posiada wlasne przychody i wy-
datki. W jego sktad wchodzi Centrala i terenowe jednostki organizacyjne. Orga-
nami ZUS s3 Prezes, Rada Nadzorcza i Zarzad. Do zadan Zakladu nalezy m.in.:
ustalanie uprawnien do $wiadczen, ich wyplata oraz zarzadzanie funduszami,
ktérych jest dysponentem.

Funduszami zarzadzanymi przez Zaklad s3: Fundusz Ubezpieczen Spo-
tecznych (FUS), Fundusz Rezerwy Demograficznej (FRD), a takze Fundusz

¥ 'W. SZUBERT: Ubezpieczenie spoleczne: zarys systemu. Warszawa, Panstwowe Wydawnic-
two Naukowe, 1987, s. 66.

8 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spolecznych. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 963 z pdzn. zm.
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Emerytur Pomostowych (FEP). Zaklad jest tez posrednikiem w przesylaniu
skladek na ubezpieczenie zdrowotne (9%), Fundusz Pracy (2,45%), Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (0,1%) oraz Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych.

Fundusz Ubezpieczen Spolecznych jest panstwowym funduszem celowym
powotanym w celu realizacji zadan z ubezpieczenia spolecznego. Nie ma osobo-
wosci prawnej, jego jedynym dysponentem jest ZUS. Ustawa reguluje dochody
i wydatki Funduszu, z ktdrych w pierwszej grupie najistotniejsze s3 wpltywy ze
skladek i dotacje budzetu panstwa, natomiast w drugiej — wyptacane swiadcze-
nia. W ramach Funduszu zostaly wyodrebnione cztery fundusze podstawowe:
emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy oraz wspoélny dla trzech ostatnich
fundusz rezerwowy, ktéry moze by¢ wykorzystany na uzupelnienie niedoboru
w funduszach, do ktérych tworzy rezerwe. Srodki funduszy sg przeznaczane
przede wszystkim na wyplate swiadczen®, ktorych katalog zostal precyzyjnie
okreslony w ustawach szczegétowych. Z funduszu emerytalnego wyplacane sg
przede wszystkim emerytury. Z funduszu rentowego pokrywane sg koszty wy-
platy rent z tytulu niezdolnosci do pracy, rent szkoleniowych, rent rodzinnych,
zasitku pogrzebowego, dodatkéw (pielegnacyjnego, dla sieroty zupelinej) oraz
koszty prewencji rentowej*. Fundusz chorobowy finansuje wyplate zasitku ma-
cierzynskiego, zasitku w wysokosci zasitku macierzynskiego, zasitku opiekun-
czego, zasitku wyréwnawczego, chorobowego i §wiadczenia rehabilitacyjnego®.
Fundusz wypadkowy obstuguje wyplate zasitku chorobowego, swiadczenia
rehabilitacyjnego, zasitku wyréwnawczego oraz wszystkich typéw swiadczen
charakterystycznych dla wydatkéw funduszu rentowego (z wyjatkiem zasitku po-
grzebowego), przyznawanych w zwigzku z niezdolnoscig do pracy spowodowana
wypadkiem przy pracy lub chorobg zawodowa. Ponadto finansuje wyplate $wiad-
czen odszkodowawczych z tytulu uszczerbku na zdrowiu dla ubezpieczonego
lub z tytulu jego $mierci dla rodziny oraz obstuguje refundacje trzech procedur
medycznych®.

Fundusz Rezerwy Demograficznej jest posiadajgcym osobowo$¢ prawnag
funduszem rezerwowym do funduszu emerytalnego, ktérego organem jest
ZUS. Jego $rodki moga by¢ wykorzystane m.in. na uzupetnienie niedoboru
w funduszu emerytalnym, wynikajacego z przyczyn demograficznych czy
nieprocentowang pozyczke zwrotng na wyplate $wiadczen emerytalnych, ktéra

? Chociaz nie tylko, czego przyktadem sg wydatki funduszu rentowego na prewencje rento-
wa czy realizacje zadan zleconych Zaktadowi.

% Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 887 z p6ézn. zm.

1 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 roku o $§wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecz-
nego w razie choroby i macierzynstwa. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 372 z pdzn. zm.

2 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 roku o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkéw
przy pracy i choréb zawodowych. Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1242 z pdzn. zm.
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uzupelniajac $rodki funduszu zapewnia pltynnos¢ FUS. Wykorzystanie srodkow
Funduszu moze nastapi¢ w drodze rozporzadzenia Rady Ministréow. Fundusz
posiada wlasne przychody m.in. w postaci odpisu od skiadki na ubezpieczenie
emerytalne w wysokosci 0,35% oraz okreslonego procentowo udzialu w $rod-
kach pochodzacych z prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa.

Fundusz Emerytur Pomostowych jest panstwowym funduszem celowym
powolanym do finansowania emerytur pomostowych dla ubezpieczonych uro-
dzonych po 31 grudnia 1948 roku, zatrudnionych w szczegdlnych warunkach
lub w szczegdlnym charakterze. Emerytury te majg charakter okresowy, do
czasu uzyskania emerytury w ustawowym wieku emerytalnym. Z funduszem
tym zwigzana jest dodatkowa skladka w wysokosci 1,5% optacana przez platni-
koéw zatrudniajacych osoby na stanowiskach pracy zwigzanych ze szczegélnym
charakterem lub szczeg6lnymi warunkami pracy. Fundusz moze by¢ dofinanso-
wywany z dotacji budzetu panstwa®.

Do zadan Zakladu nalezy takze prowadzenie kont i rejestrow, w tym indy-
widualnych kont ubezpieczonych, a dla niektérych z nich takze subkont*. In-
dywidualne konta wprowadzono dla ptatnikéw i ubezpieczonych w 1999 roku.
Konta te, w przypadku ubezpieczonych, zawieraja m.in. informacje dotyczace
wyplaconych $wiadczen oraz wielkosci wplywajacych sktadek. W przypadku
0sob urodzonych po 31 grudnia 1948 roku zawieraja tez informacje o zaewi-
dencjonowanych i zwaloryzowanych skladkach na ubezpieczenie emerytalne
oraz (dla niektérych) o wysokosci zwaloryzowanego kapitalu poczatkowego.
To istotne informacje, majace wplyw na wysokos¢ przysztego swiadczenia, po-
niewaz realizowana od 1999 roku reforma systemu emerytalnego wprowadzila
co do zasady dla tej grupy ubezpieczonych nowy sposéb wyliczania emerytury
w systemie repartycyjnym, tzw. system zdefiniowanej skladki. W systemie tym
wysokos¢ emerytury zalezy od wielkos$ci zaewidencjonowanych i zwaloryzowa-
nych skladek oraz od przewidywanej wartosci - na moment zlozenia wniosku
o emeryture — parametru $redniego trwania zycia. Ten sposoéb wyliczania
emerytury zostal przewidziany réwniez w utworzonym w tym samym roku
kapitalowym systemie emerytalnym (tzw. II filar). Odmienny sposéb obliczania
emerytur obowigzuje w przypadku oséb urodzonych przed 1 stycznia 1949 roku
- to tzw. system zdefiniowanego swiadczenia, w ktérym wysokos¢ swiadczenia
tylko czesciowo zalezy od skltadkowego wktadu ubezpieczonego do systemu, za-
wiera bowiem czgs$¢ socjalng, niezalezng od przebiegu ubezpieczenia, a ponadto
uwzglednia tzw. okresy nieskladkowe.

Reforma z 1999 roku wprowadzita mieszany dla wigkszosci mlodszych ubez-
pieczonych repartycyjno-kapitalowy system gromadzenia srodkéw na wyplate

# Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o emeryturach pomostowych. Tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 664.
* Szerzej 1. JEDRASIK-JANKOWSKA: Pojecia i konstrukcje prawne..., s. 60-63.

157



158

Rozdziat 10

$wiadczen emerytalnych”. Ogdlna skladka emerytalna zostala podzielona na
czg$¢ repartycyjna, zarzadzang przez ZUS (12,22%), i kapitatowa (7,3%), zarza-
dzang przez Powszechne Towarzystwa Emerytalne (PTE) w ramach Otwartych
Funduszy Emerytalnych (OFE)*. Taki stan rzeczy trwal do maja 2011 roku,
kiedy to w obliczu rosnacego deficytu w FUS, spowodowanego m.in. koniecz-
noscia uzupetniania przed budzet panstwa ubytku, wynikajacego z przesytania
skladek do OFE, zdecydowano o zmniejszeniu skladki kierowanej do OFE
i jednoczesnym zachowaniu proporcji w podziale skiadki na czg$¢ repartycyjna
i kapitalowg. Nalezy przy tym wspomnie¢, Ze osoby urodzone po 31 grudnia 1968
roku miaty obowigzek przystapienia do OFE, natomiast urodzone po 31 grudnia
1948 roku, ale przed 1 stycznia 1969 roku mogty zdecydowac o przynaleznosci
(dobrowolnos¢), rezygnujac tym samym nie tylko z obowigzujacego dla grupy
starszych ubezpieczonych sposobu obliczania $§wiadczenia, ale takze z calego
szeregu rozwigzan przewidujacych prawo do skorzystania z emerytur w wieku
nizszym niz ustawowy. Byl to system pomyslany docelowo jako obowigzujacy
wszystkich (repartycyjno-kapitatowy).

Kapitalowa sktadka zostala podzielona w proporcji: 3,5% do OFE, 3,8% na
subkonto, utworzone w ramach konta indywidualnego czlonkéw OFE prowa-
dzonego przez Zaklad”. Poniewaz $rodki kierowane i pomnazane przez OFE
podlegaty dziedziczeniu ($mier¢ cztonka funduszu) lub podzialowi (np. w przy-
padku rozwodu, wprowadzenia rozdzielnosci majatkowej), zasady te zostaly
zachowane w stosunku do srodkéw ewidencjonowanych na subkoncie®.

Kolejna istotna zmiana zostata wprowadzona w 2013 roku®. Przede wszyst-
kim wprowadzono zasad¢ dobrowolnego udzialu w OFE. W przypadku oséb,
ktére zlozyly oswiadczenie o kontynuowaniu czlonkostwa w OFE, podzial
skladki kapitalowej ustalono na poziomie 2,92% do OFE, 4,38% na subkonto.
W przypadku osdb, ktére oswiadczenia nie zlozyly, zalozono domniemanie

¥ Repartycyjny sposob finansowania §wiadczen oznacza ich finansowanie z biezacej skiadki
i jest narzedziem dystrybucji miedzypokoleniowej. Warunkiem istotnym wydolnosci systemu re-
partycyjnego jest zachowanie odpowiednich proporcji miedzy liczbg §wiadczeniobiorcow a licz-
bg oséb oplacajacych sktadke. System kapitalowy zaktada finansowanie ze zgromadzonego ze
skladek kapitatu, ktory jest inwestowany. Na wysoko$¢ $wiadczen zasadniczy wptyw majg zyski/
straty z inwestycji.

* Dzialanie II filara ubezpieczen emerytalnych jest regulowane w duzej mierze przepisami
ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 roku o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.
Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 870.

7 Ustawa z dnia 25 marca 2011 roku o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowa-
niem systemu ubezpieczen spolecznych. Dz.U. 2011, nr 75, poz. 398.

% Srodki te s3 ewidencjonowane, a nie inwestowane, co oznacza pozostawienie do dyspo-
zycji Zaktadu dodatkowych srodkéw na wyplate biezacych $wiadczen, bez uruchamiania coraz
wiekszych dotacji ze strony budzetu panstwa.

¥ Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem
zasad wyplaty emerytur ze $rodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych.
Dz.U. 2013, poz. 1717. Weszta w zycie w lutym 2014 roku.
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kierowania calosci kapitatowej czesci sktadki (7,3%) na subkonto. Osoby naby-
wajace tytul do ubezpieczenia emerytalnego moga decydowac o podziale sktadki
na biezaco. Przewidziano takze tzw. okna transferowe, czyli okresy, w ktorych
mozna zmieni¢ decyzje (od 2016 roku co 4 lata od kwietnia do lipca).

Kolejng istotng regulacja bylo umorzenie z dniem 3 lutego 2014 roku calej
obligacyjnej czesci srodkow OFE i przekazanie ich do ZUS. Zostaly one zaewi-
dencjonowane na subkontach i przekazane do wykupu przez Skarb Panstwa lub
zaewidencjonowane w FRD.

W tym miejscu nalezy zasygnalizowaé, ze system ubezpieczenia na staros¢
zostal pomyslany jako tréjfilarowy. Oprocz emerytury repartycyjnej (I filar) i ka-
pitatowej (subkonto lub II filar - OFE i subkonto) przewidziano doubezpieczenie
w ramach III filara. Na dzien dzisiejszy to system przewidujacy rozwigzania
w ramach Pracowniczych Programéw Emerytalnych (PPE), Indywidualnych
Kont Emerytalnych (IKE) oraz Indywidualnych Kont Zabezpieczenia Emery-
talnego (IKZE). W celu zachecenia Polakéw do dobrowolnego oszczedzania pla-
nowana jest zasadnicza przebudowa tego segmentu zabezpieczenia emerytalnego.

System ubezpieczenia spolecznego rolnikéw ma korzenie w regulacjach
z 1978 roku. Na dzien dzisiejszy*® przewiduje mozliwo$¢ objecia ubezpieczeniem
rolnika i domownika na zasadzie obowigzku lub na wniosek. Ubezpieczenie
realizuje Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego (KRUS), w ramach kto-
rej wyodrebnia si¢ Centrale, placowki terenowe i inne jednostki organizacyjne.
Prezes Kasy jest centralnym organem administracji rzagdowej, podlegtym mini-
strowi wlasciwemu do spraw wsi. Interesy ubezpieczonych i $wiadczeniobiorcow
reprezentuje Rada Spoleczna Rolnikéw. Ubezpieczenie obejmuje dwie grupy
ryzyka. Ubezpieczenie wypadkowe, chorobowe i macierzynskie przewiduje
wyplate jednorazowego odszkodowania z tytulu stalego lub dlugotrwalego
uszczerbku na zdrowiu albo $mierci wskutek wypadku przy pracy rolniczej
lub rolniczej choroby zawodowej i zasitku chorobowego. Skiadka, ustalana
w wymiarze miesiecznym i oglaszana przez Prezesa Kasy, jest oplacana za
caly kwartal przez rolnika. Ubezpieczenie emerytalno-rentowe przewiduje
wyplate emerytury rolniczej, renty rolniczej z tytulu niezdolnosci do pracy,
renty rolniczej szkoleniowej, renty rodzinnej, dodatkéw, zasitku pogrzebowego
i zasitku macierzynskiego. Wyplata tego ostatniego z funduszu jest zwigzana
z przejeciem przez budzet panstwa wyplaty $swiadczenia rodzicielskiego dla
0sob niekorzystajacych z réwnowaznych do zasitku macierzynskiego swiadczen
w systemie powszechnym, w tym dla rolnikéw*'. Umiejscowienie §wiadczenia
w ramach ubezpieczenia emerytalno-rentowego wynika ze znaczacego dofinan-
sowywania $wiadczen z tego ubezpieczenia z budzetu panstwa, a §wiadczenie

4 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 roku o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 277, z pdzn. zm.
4 Swiadczenie regulowane ustawa o §wiadczeniach rodzinnych z 28 listopada 2003 roku.
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rodzicielskie w calo$ci finansowane jest wlasnie w ramach techniki zaopatrze-
niowej. Podstawowa sktadka miesieczna za kazdego ubezpieczonego wynosi 10%
emerytury minimalnej z ubezpieczenia powszechnego. Ubezpieczeni uzytkujacy
gospodarstwo powyzej 50 ha optacaja skladke dodatkows.

W ramach prowadzonej przez kas¢ gospodarki finansowej funkcjonuje Fun-
dusz Skladkowy Ubezpieczenia Spolecznego, fundusz emerytalno-rentowy,
fundusz administracyjny oraz fundusz prewencji i rehabilitacji.

Zaopatrzenie spoleczne wyrasta z trzech nurtéw angazowania srodkéw
publicznych na rzecz zabezpieczenia okreslonych grup ludnosci lub wszystkich
obywateli. Nurt pierwszy zwigzany jest z powstaniem na przetomie XVIII
i XIX wieku nowoczesnej zawodowej stuzby panstwowej, zaréwno cywilnej,
jak i wojskowej. Wystapita bowiem potrzeba zabezpieczenia bytu Zolnierzy
i urzednikéw oraz cztonkéw ich rodzin w sytuacji utraty zdolnosci do stuzby,
podeszlego wieku lub $mierci (kryterium zastug). Pozostaltoscia regulacji w tym
zakresie w Polsce jest system zaopatrzenia spolecznego przewidziany m.in. dla:
sedziow i ich rodzin*?, Zolnierzy zawodowych i ich rodzin oraz funkcjonariuszy
innych niz zolnierze zawodowi stuzb mundurowych i ich rodzin.

Nurt drugi wigze si¢ z uwzglednianiem w ramach zobowigzan panstwa
kategorii potrzeb. To szerokie pojecie obejmuje z reguly stan zdrowia, opieke
nad osobami zaleznymi, zastugi dla panstwa i spoleczenstwa, zdarzenia losowe.
W polskim systemie prawnym to do$¢ rozbudowany ustawowo system $wiad-
czen i uprawnien z przyjeciem generalnej zasady, ze $wiadczenia przyznane
w ramach podobnych regulacji wymagaja wyboru jednego z nich (zbieg prawa).
System $wiadczen w tym obszarze obejmuje na dzien dzisiejszy: zaopatrzenie
inwalidow wojennych oraz wojskowych i ich rodzin, zaopatrzenie kombatantéw
i ofiar represji wojennych i okresu powojennego (m.in. dodatek kombatancki
lub $wiadczenie kombatanckie, dodatek kompensacyjny, ryczalt energetyczny),
$wiadczenie pienigzne dla 0oséb deportowanych do pracy przymusowej oraz osa-
dzonych w obozach pracy, $wiadczenie i ryczalt energetyczny dla bylych Zolnie-
rzy przymusowo zatrudnionych, zaopatrzenie z tytulu wypadkéw powstatych
w szczegolnych okolicznosciach, wyplate renty socjalnej stalej lub okresowej,
$wiadczenie pieniezne i uprawnienia dla cywilnych niewidomych ofiar dzialan
wojennych, dodatek i inne uprawnienia dla weteranéw poszkodowanych w dzia-
taniach poza granicami kraju, zaopatrzenie rodzinne (przewidujace: zasilek
rodzinny z dodatkami, §wiadczenie rodzicielskie, jednorazowa zapomoge z ty-
tulu urodzenia dziecka oraz trzy §wiadczenia zwigzane z niepelnosprawnoscia
- zasifek pielegnacyjny, swiadczenie pielegnacyjne i specjalny zasitek opiekun-
czy), zasilek dla opiekuna, $wiadczenie wychowawcze, jednorazowe $§wiadczenie
w zwigzku z urodzeniem dziecka obarczonego ciezkim i nieodwracalnym
uposledzeniem albo nieuleczalng choroba zagrazajaca zyciu, ktére powstaly

2 Podobne regulacje dotyczg prokuratorow.



Zabezpieczenie spoleczne

w okresie prenatalnym rozwoju dziecka lub w czasie porodu, dodatek za tajne
nauczanie oraz dodatek dla oséb, ktore ukonczyly 100 lat.

Nurt trzeci obejmuje rozwigzania dotyczace systemow zaopatrzenia na
staro$¢. Pierwsze regulacje w tym zakresie zostaly przyjete w Europie jeszcze
w XIX wieku (Dania w 1891 roku, Nowa Zelandia w 1898 roku) i uzalezniaty
prawo do $wiadczen od ukonczenia pewnego wieku, nieposiadania zrodet utrzy-
mania lub posiadania ich w niewystarczajacej wysokosci oraz od spelnienia tzw.
testu moralnosci, czyli niekorzystania z pomocy publicznej. W obecnie dziala-
jacych systemach (np. w Kanadzie, Nowej Zelandii) istotny pozostaje warunek
wieku i okreslony czas zamieszkiwania na terenie kraju, w ktérym ubiegamy sie¢
o emeryture obywatelska. System $wiadczen tego typu na dzien dzisiejszy w Pol-
sce nie wystepuje, chociaz co jakis czas do publicznej debaty wraca dyskusja na
ten temat.

Pomoc spoleczna, a wczesniej opieka spoleczna i dobroczynnos¢ publiczna,
to najwczesniej wyksztalcona dziedzina polityki spolecznej. Tradycje opieki
spolecznej w Polsce siegaja XII wieku, ale o pelnym zaangazowaniu panstwa
mozemy moéwi¢ w zasadzie od okresu dwudziestolecia miedzywojennego, gdy
w 1923 roku uchwalona zostala ustawa o opiece spotecznej. Kolejna regulacja
nastapita dopiero w 1990 roku, a obecny stan prawny jest regulowany ustawa
0 pomocy spolecznej z 2004 roku®.

Pomoc spoleczna jest instytucja polityki spolecznej panstwa, majaca
na celu umozliwienie osobom i rodzinom przezwyciezania trudnych sytuacji
zyciowych, ktorych nie sa w stanie pokona¢, wykorzystujac wlasne uprawnie-
nia, zasoby i mozliwosci (art. 2 ust. 1). Artykul ten nie tylko zawiera legalna
definicje pomocy spotecznej sensu stricto, ale takze wskazuje na dwie zasady;,
wokoét ktorych m.in. zorganizowano te dzialania: zasade pomocniczosci i za-
sade sprawiedliwoéci spofecznej*’. Podstawowym celem pomocy spolecznej
jest wspieranie 0s6b i rodzin w wysitkach zmierzajacych do zaspokojenia
niezbednych potrzeb i umozliwienia im zycia w warunkach odpowiadajacych
godnosci cztowieka. Ponadto realizujac zadanie prewencji, pomoc spoteczna po-
winna zapobiega¢ trudnym sytuacjom zyciowym przez podejmowanie dziatan
zmierzajacych do zyciowego usamodzielnienia beneficjentow i ich integracji ze
srodowiskiem z uwzglednieniem zasady aktywizacji swiadczeniobiorcow, ktdrzy
maja obowiazek wspoldzialania w procesie rozwigzywania ich trudnej sytuacji
zyciowe;j.

Ustawodawca nie konkretyzuje pojecia trudnych sytuacji zyciowych, ale
wymienia najczestsze powody ich powstawania. Naleza do nich w szczegol-

* Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930
z pozn. zm.

* 1. SIERPOWSKA: Prawo pomocy spolecznej. Krakow, Kantor Wydawniczy ZAKAMYCZE,
2006, s. 44-45; S. N1TECKI: Komentarz do ustawy o pomocy spolecznej. Wroctaw, Wydawnictwo
Gaskor Sp. z 0.0., 2013, s. 25.

161



162

Rozdziat 10

nosci: ubdstwo, bezrobocie, bezdomno$¢, stan zdrowia (niepelnosprawnosc,
dlugotrwala lub cigzka choroba), potrzeba ochrony dziecka i rodziny (sieroctwo,
przemoc w rodzinie, konieczno$¢ ochrony macierzynstwa lub wielodzietnosci,
bezradno$¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych i prowadzenia gospodar-
stwa domowego, w tym w rodzinach niepetnych i wielodzietnych), trudnosci
w przystosowaniu i integracji (osoby opuszczajace zaklad karny oraz cudzo-
ziemcy, ktérzy otrzymali status uchodzcy, zgode na pobyt czasowy w zwigzku
z faczeniem rodzin lub ochrong uzupelniajacy), uzaleznienia (w zwiazku z al-
koholizmem lub narkomania), sytuacje nagle i nieprzewidywalne (zdarzenie
losowe, sytuacja kryzysowa, kleska zywiotowa lub ekologiczna) oraz potrzeba
ochrony ofiar handlu ludzmi®.

Prawo do $wiadczen pomocy przystuguje nie tylko w zwiazku z wystapieniem
trudnej sytuacji zyciowej. Ustawodawca regulujac zakres podmiotowy techniki
opiekunczej wskazuje, ze pomoc przystuguje obywatelom polskim i wskazanym
w ustawie grupom cudzoziemcéw, pod warunkiem zamieszkiwania i przebywa-
nia na terytorium RP. Ponadto uprawnienie do wiekszosci $wiadczen pieni¢znych
zwigzane jest ze spetnieniem kryterium dochodowego, ktdre generalnie podlega
weryfikacji co 3 lata (tzw. prog interwencji socjalnej). Obowiazujaca wysokos¢
kryterium jest oglaszana w formie Rozporzadzenia Rady Ministrow.

Pomoc spolfeczng organizuja i zadania realizuja organy administracji rza-
dowej i samorzadowej. Udzielaniem $wiadczen pomocy spotecznej zajmujg si¢
jednostki organizacyjne, do ktérych zaliczamy: regionalny osrodek polityki spo-
tecznej (ROPS), powiatowe centrum pomocy rodzinie (PCPR), osrodek pomocy
spotecznej (OPS), dom pomocy spolecznej (DPS), placoéwke specjalistycznego
poradnictwa, w tym rodzinnego, osrodek wsparcia i osrodek interwencji kry-
zysowej (OIK). Zadania z obszaru pomocy spolecznej powinny by¢ realizowane
z uwglednieniem zasady partnerstwa, przy wspoélpracy z organizacjami spolecz-
nymi i pozarzadowymi, Koéciolem katolickim, innymi kosciotami, zwigzkami
wyznaniowymi oraz osobami fizycznymi i prawnymi. W praktyce wspodtpraca
najczesciej przyjmuje formule zlecania realizacji zadan.

Zadania pomocy spolecznej polegaja na: przyznawaniu i wyplacaniu §wiad-
czen (tylko administracja publiczna), pracy socjalnej, prowadzeniu i rozwoju
niezbednej infrastruktury socjalnej, analizie i ocenie zjawisk rodzacych zapotrze-
bowanie na $wiadczenia, realizacji zadan wynikajacych z rozeznanych potrzeb
spofecznych oraz rozwijaniu nowych form pomocy spolecznej czy samopomocy.
Ustawodawca, zgodnie z zasadg pomocniczosci i decentralizacji, dokonat rozdzialu
zadan pomocy spolecznej pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowa.

Zadania gminy majg charakter podstawy i zaspokajaja potrzeby spotecz-
nosci lokalnej. Obejmuja zadania wlasne obowigzkowe i nieobowigzkowe oraz
zlecone z administracji rzadowej, ktora zapewnia $rodki na ich realizacje. Sg

1. SIERPOWSKA: Prawo pomocy spolecznej..., s. 47.
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wykonywane przez o$rodki pomocy spotecznej: gminne (GOPS) lub miejskie
(MOPS). Zadania powiatu maja charakter ponadlokalny, uzupetniajacy w sto-
sunku do gmin, specjalistyczny. Obejmuja zadania wlasne i zlecone. Podstawowg
jednostka na szczeblu powiatu jest powiatowe centrum pomocy rodzinie, ale
w miastach na prawach powiatu zadania te wykonuje MOPS (wzglednie miejski
oé$rodek pomocy rodzinie - MOPR). Samorzad wojewddztwa realizuje zadania
za posrednictwem regionalnego osrodka polityki spotecznej (ROPS). Zadania
wojewody i ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spolecznego zostaly
uregulowane odpowiednio w art. 22 i 23 ustawy. Przy ministrze dziala takze
Rada Pomocy Spotecznej, majaca charakter opiniodawczo-doradczy.

Ogolnie wyréznia sie¢ dwa typy pomocy spotecznej i dwa typy oferowanych
$wiadczen. W pierwszym przypadku mozemy méwi¢ o pomocy Srodowiskowej,
realizowanej w miejscu zamieszkania, w drugim o pomocy instytucjonalnej,
ktéra ma z reguly bardziej kompleksowy charakter i jest oderwana od miejsca
zamieszkania beneficjenta. Drugie kryterium wprowadza podzial na §wiadcze-
nia pieni¢zne i niepieni¢zne (rzeczowe i ustugi). Taki podzial przewidujg prze-
pisy ustawy o pomocy spolecznej. Do $§wiadczen pienieznych mozemy zaliczy¢:
zasitki (staly, okresowy, celowy i specjalny celowy), pomoc na usamodzielnienie,
wraz z pozyczka, $wiadczenia na usamodzielnienie i kontynuowanie nauki,
na utrzymanie i pokrycie wydatkéw zwigzanych z nauka jezyka polskiego dla
objetych wsparciem cudzoziemcéw oraz wynagrodzenie dla opiekuna przyznane
przez sad z tytulu sprawowania opieki. Katalog swiadczen niepieni¢znych obej-
muje: prace socjalng, bilet kredytowany, optacanie skladek ubezpieczeniowych,
schronienie, posilek, niezbedne ubranie i sprawienie pogrzebu, pomoc rzeczowa
na ekonomiczne usamodzielnienie, poradnictwo specjalistyczne, interwencje
kryzysowa, ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania, w o$rodkach wsparcia
i rodzinnych domach pomocy, specjalistyczne ustugi opiekuncze w miejscu
zamieszkania oraz w o$rodkach wsparcia, mieszkanie chronione, pobyt i ustugi
w domu pomocy spolecznej, pomoc w uzyskaniu odpowiednich warunkéw
mieszkaniowych, zatrudnienia i pomoc na zagospodarowanie w formie rzeczo-
wej dla os6b usamodzielnianych.

Reasumujac, system zabezpieczenia spotecznego w Polsce miesci sie w bismar-
ckowskiej tradycji zapewniania srodkéw materialnych w przypadku wystgpienia
zdarzen losowych wptywajacych na niekorzystng sytuacje¢ materialng i/lub spo-
teczng jednostki i rodziny. Oparty jest na metodzie ubezpieczeniowej, uzupetnia-
nej systemem $wiadczen zaopatrzeniowych i opiekunczych. W ostatnim okresie
podlega znaczagcym przemianom, zwigzanym z ograniczeniem socjalnych funk-
cji panstwa, jako gwaranta $wiadczen i jedynego organizatora systemu. Wyrazny
jest takze nurt wiazacy si¢ z prywatyzacja zadan publicznych i scedowaniem
odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo socjalne na jednostke i rodzing. Niemniej
jednak mozna uzna¢ go za spetniajacy wymogi ochrony w dziedzinie zabezpie-
czenia spolecznego, przewidziane dla krajéw wysoko rozwinietych.
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Rozdziat

Ubédstwo i jego granice

Zjawisko ubdstwa stanowi przedmiot szczegoélnej uwagi polityki spoleczne;j.
Nie bez przyczyny zrédet tej sfery polityki nalezy upatrywaé w anglikanskim
prawie ubogich z 1601 roku i poprawce do niego z 1834 roku, ktdéra uczynila
panstwo odpowiedzialnym za ksztaltowanie warunkéw pracy i bytu'. Sama
kategoria ubdstwa jest zmienna w czasie i réznorodnie definiowana.

Zjawisko ubodstwa moze by¢ analizowane albo w sposéb absolutny (bez-
wzgledny), albo w sposéb relatywny (wzgledny)®. W ujeciu absolutnym ubdstwo
oznacza stan warunkow bytowych, ktéry uniemozliwia badz znacznie utrudnia
zaspokajanie podstawowych potrzeb. Z ujeciem wzglednym wigza si¢ roznice
pomiedzy jednostkami w zakresie poziomu zycia. Oznacza to, ze ubogimi
w znaczeniu wzglednym sg gorzej sytuowani czlonkowie spoteczenstwa, rowniez
wtedy, gdy maja mozliwos¢ zaspokajania nie tylko podstawowych potrzeb®.

Ubéstwo mozna rozpatrywac¢ jako problem nie tylko indywidualny, ale
takze spoleczny. Z jednej strony dotyczy ono warunkoéw zycia osoby lub rodziny.
Z drugiej natomiast zjawisko to wykracza poza wymiar jednostkowy i moze
mie¢ negatywny wplyw na rozwdj spoleczny i gospodarczy. Co gorsza, czesto
stanowi ono efekt wadliwych mechanizméw polityki spolecznej wdrazanych
zaréwno w przeszlosci, jak i obecnie*.

! Zob. rozdziat 2.

* ‘W ujeciu absolutnym kwestie t¢ podejmowat juz w XIX wieku Benjamin Seebohm Rown-
tree. Za tworce koncepcji ubostwa wzglednego uwaza sie z kolei Petera Townsenda. Za P. BRoDA-
-Wysockr: Wykluczenie i inkluzja spoteczna. Paradygmaty i préby definicji. Warszawa, Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych, 2012, s. 28-29. Por. B.S. ROWNTREE: Poverty. A Study in Town Life.
London, Macmillian and CO., 1901; P. TowNSEND: Poverty in the United Kingdom: a survey of
household resources and standards of living. Harmondsworth, Penguin Books Ltd., 1979.

* J. LustiG: Ubdstwo i jego pomiar. W: Polityka spoteczna. Zarys wyktadu wybranych proble-
mow. Red. L. FRockiEwicz. Katowice, Wydawnictwo Naukowe ,,Slagsk”, 2002, s. 308-309.

* T. PANEK: Ubédstwo, wykluczenie spoleczne i nieréwnosci. Teoria i praktyka pomiaru. War-
szawa, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie, 2011, s. 11.
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Historycznie termin ubdstwo utozsamiany byl z niemoznoscia zdobycia
podstawowych ddébr niezbednych do zycia, wsérdd ktérych wskazywano przede
wszystkim produkty zywnosciowe (ujecie klasyczne). Niemozno$¢ te warun-
kowatl brak dostatecznych srodkéw materialnych i wigzal si¢ z nig stan nieza-
spokojenia potrzeb. Takie rozumienie zjawiska ubdstwa oznaczalo dominacje
ekonomicznych metod jego pomiaru, a to z kolei przyczynialo si¢ do ujmowania
tego problemu w wymiarze dochodowym lub monetarnym®. Jednakze katalog
potrzeb, ktére uwzgledniano w pomiarze ubdstwa, ulegal zmianom. Do konca
lat 60. XX wieku pod uwage brane byly jedynie potrzeby podstawowe, a wsréd
nich w szczegdlnosci zapewnienie Zywnosci, mieszkania oraz odziezy. Ich
zabezpieczenie wigzalo si¢ bowiem z mozliwoscia przezycia. Stopniowo zakres
ten ulegal poszerzeniu. Ponadto zaczeto odchodzi¢ od traktowania terminu
ubéstwo tylko jako braku zasobéw ekonomicznych umozliwiajacych zaspoko-
jenie podstawowych potrzeb®. Obecnie dyskurs na ten temat zostal poszerzony
o inne aspekty biedy, co jednak nie oznacza, ze dawne definiujace ja kategorie
zostaly porzucone na rzecz zupelnie nowych’. Poza ujeciem ekonomicznym

> S. GoLINOWSKA, P. BRopA-WysockI: Kategorie ubéstwa i wykluczenia spotecznego. Prze-
glad uje¢. W: Ubéstwo i wykluczenie spoleczne. Badania, metody, wyniki. Red. S. GOLINOWSKA,
E. TARKOWSKA, I. TOPINSKA. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, 2005, s. 17-20.

¢ T. PANEK: Ubdstwo i nieréwnosci. W: Statystyka spoteczna. Red. T. PANEK. Warszawa, Pol-
skie Wydawnictwo Ekonomiczne, 2007, s. 258.

7 Oprocz kategorii ubéstwo w dyskursie naukowym z zakresu polityki spotecznej pojawit sie
termin wykluczenie spoteczne. Koncepcja ta powstata w latach 70. XX wieku we Francji. Za jej
twoérce uwaza si¢ René Lenoira (P. BRopA-Wysockr: Wykluczenie i inkluzja spoleczna. Paradyg-
maty..., s. 25). Wigkszo$¢ badaczy zajmujacych si¢ polityka spoteczng uwaza, ze pojecia te nie sg
tozsame. Nalezy jednak podkresli¢, ze niedostatek srodkéw materialnych, czyli ubéstwo, moze
w konsekwencji powodowa¢ wylaczenie jednostki z uczestnictwa w zyciu spolecznym, a wiec
prowadzi¢ do wykluczenia spolecznego.

Termin wykluczenie spoleczne stosunkowo niedawno wpisal si¢ na state w nauke i prak-
tyke polityki spotecznej. Pod koniec XX wieku czeéciej postugiwano si¢ kategoria marginali-
zacja spoleczna. Pojecie to oznacza proces powstawania grup marginalnych, a zatem niemalze
dostowne spychanie pewnych grup na margines spoleczenstwa. Jego przeciwienstwo stanowi
termin partycypacja lub uczestnictwo. Jak juz wspomniano, obecnie coraz czesciej stosuje si¢
kategorie wykluczenie spoteczne badz ekskluzja spoleczna, ktérych przeciwienstwem jest wig-
czenie spoteczne lub inkluzja spoleczna. Co wazne, stosowanie terminu wykluczenie spofeczne
wigze si¢ z poszerzeniem perspektywy o role spoteczne, z ktérych petnienia osoba wykluczo-
na jest wylaczona. Marginalizacja spoleczna nie uwzglednia tej perspektywy (R. SZARFENBERG:
Marginalizacja i wykluczenie spoteczne - panorama jezykowo-teoretyczna. W: Ubéstwo i wyklu-
czenie spoleczne - perspektywa poznawcza. Red. R. SZARFENBERG, C. ZOLEDOWSKI, M. THEISS.
Warszawa, Dom Wydawniczy ELIPSA, 2010, s. 125-128). Wykluczenie spoleczne nie dotyczy
jedynie biedy lub niskiego poziomu zycia. Julien Damon definiuje je jako kumulacje¢ réznych
uposledzen (J. DaAMoON: Wykluczenie. Przet. A. Karrowicz. Warszawa, Oficyna Naukowa, 2012,
s. 25).

W realiach polskich Ryszard Szarfenberg wskazal cztery wymiary wykluczenia spotecznego:
1) wylaczenie z uczestniczenia w Zyciu spolecznym lub zbiorowym; 2) problemy z realizacjg praw
spotecznych i socjalnych; 3) utrudniony lub ograniczony dostep do débr publicznych, instytucji
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przez ubdstwo rozumie si¢ deprywacje potrzeb ponadstandardowych, niski sta-

tus edukacyjny i zdrowotny czy tez ograniczony dostep do praw politycznych®.

Zjawisko to odnosi sie zatem takze do kondycji psychicznej, co oznacza, Ze ma

ono pozamaterialny wymiar®.

Wspolczesnie ubdstwo jest rowniez rozpatrywane w wymiarze ekonomicz-
nym, spolecznym i politycznym. Pierwszy z nich dotyczy wspomnianego juz
braku dostepu do zasobow, drugi z kolei - ograniczonych mozliwosci, trzeci jest
zwigzany z niemoznoscig uczestnictwa w procesach decyzyjnych'.

Organizacja Narodéw Zjednoczonych wyrdznila dwa rozumienia omawia-
nej kategorii — ubdstwo absolutne oraz ubdstwo ogdlne. To pierwsze oznacza
niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb, a zatem brak dostepu do:
produktéow zywnosciowych, wody pitnej, urzadzen sanitarnych, mieszkania,
informacji. Uboéstwo ogolne stanowi szersza kategori¢ i obejmuje nie tylko
niemoznos¢ zdobycia podstawowych towardw i ustug, ale takze niepartycypo-
wanie w podejmowaniu decyzji oraz nieuczestniczenie w zyciu obywatelskim,
spotecznym, kulturalnym!'.

Z naukowego dyskursu na temat ubdstwa mozna wyciaggna¢ wniosek, ze
zjawisko to wigze si¢ deprywacja wystepujaca w wielu wymiarach. Wynika to
z faktu, ze niezaspokojone potrzeby oséb ubogich maja zaré6wno materialny, jak
i pozamaterialny charakter.

Ubdstwo jest réznorodnie warunkowane. Bradley R. Schiller dokonat po-
dzialu jego determinantéw na trzy grupy. Nie oznacza to jednak, ze w przypadku
konkretnej osoby ubogiej zachodza czynniki znajdujace si¢ tylko w jednym
z trzech wskazanych przez autora zbioréw. Determinanty te moga bowiem wza-
jemnie sie na siebie naktada¢ i wzmacnia¢. Zdaniem B.R. Schillera, przyczyny
ubostwa wyjasniaja nastepujace teorie:

1) skazonych charakterow - zgodnie z tg koncepcja ubdstwo traktowane jest
jako wynik indywidualnych defektéw, wad, cech charakteru czy umiejetnosci;
kazdy ma mozliwos¢ poprawy swojej sytuacji materialnej, wigc osoby ubogie
nie wkladajg odpowiedniego wysitku, zeby zapewni¢ sobie odpowiedni sta-
tus finansowy; zgodnie z teorig skazonych charakteréw od dobrej edukaciji
w duzej mierze zalezy przyszlos¢ jednostki; to w szkole dokonuje sie podziat

i systeméw spotecznych; 4) relatywna i wielowymiarowa deprywacj¢ (R. SZARFENBERG: Margi-
nalizacja i wykluczenie spoleczne..., s. 131).

Konkludujac - ubdstwo jest szczegdlnym (by¢ moze zasadniczym i pierwotnym) wymiarem
wykluczenia spolecznego. Wszystkie osoby ubogie sa jednoczeénie wykluczonymi spotecznie, ale
juz nie wszyscy wykluczeni sg ubodzy.

8 S. GoLiNOwsKA, P. BRoba-Wysockr: Kategorie ubéstwa i wykluczenia spolecznego...,
s. 17-20.

° T. PANEK: Ubéstwo i nieréwnosci..., s. 258-260.

" M. RADZIUKIEWICZ: Zasigg ubdstwa w Polsce. Warszawa, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, 2006, s. 15.

' T. PANEK: Ubdstwo, wykluczenie spoleczne..., s. 14.
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na przyszlych ubogich i reszte spoleczenstwa; kto nie byt zainteresowany

nauka, bedzie w przyszlosci ubogi;

2) ograniczonych mozliwosci — wing za wystepowanie zjawiska ubdstwa obar-
cza sie czynniki zewnetrzne, a wiec te, ktore sg poza kontrolg oséb ubogich;
bieda, zgodnie z tg teoria, jest powodowana przez nieréwnosci w dostepie do
edukacji i rynku pracy; ponadto generuje ja wszelka dyskryminacja, w tym
przede wszystkim ze wzgledu na ptec¢ lub kolor skory;

3) Wielkiego Brata — w tej koncepcji przyczyn ubdstwa upatruje sie w nieudol-
nych mechanizmach polityki spotecznej, w wyniku ktdrych osoby ubogie nie
s3 motywowane do podejmowania aktywnosci i poprawy trudnej sytuacji
zyciowej, w ktorej sie znajduja; wedtug zwolennikéw tej teorii programy so-
cjalne dzialtaja demotywujaco i uzalezniajg ubogich od panstwowej pomocy*2.
Poza oméwieniem definicji i przyczyn zjawiska ubdstwa istotne jest okres-

lenie grupy oséb, ktorych kwestia ta dotyczy. Zgodnie z klasycznym rozumie-
niem analizowanego problemu identyfikacja oséb ubogich jest dokonywana
na podstawie wskazania pewnego stanu dochodéw lub wydatkow gospodarstw
domowych, ktéry nazywany jest linig czy tez granica ubodstwa. Wyrdznia sie
nastepujace linie ubdstwa ekonomicznego:

- absolutne,

— ustawowe,

- relatywne,

- subiektywne.

Linie ubdstwa absolutnego (bezwzglednego) stanowig wyrazony w pienia-
dzu koszyk dobr i ustug, ktore zaspokajaja jedynie podstawowe potrzeby™. Wy-
znacza si¢ je za pomoca metody koszykowej (metody potrzeb podstawowych).
Polega ona na skonstruowaniu modelu zaspokajania potrzeb dla wybranych
gospodarstw domowych. Wzorzec ten ma posta¢ koszykéow towaréw oraz ustug.
Ich zawarto$¢ wynika z zalecen ekspertéw, sa to wiec pewne normy spozycia
lub zuzycia débr i uslug - poziom, struktura, cena, a takze analiza zachowan
konsumentéw. Zbudowany model stuzy do okreslenia dochodéw niezbednych
do zakupu towaréw i ustug, ktére zaspokajaja podstawowe potrzeby gospo-
darstw domowych'. Oznacza to, Ze metoda koszykowa ma charakter ilociowo-
-warto$ciowy. Z jednej strony w jej ramach wskazuje sie produkty lub ustugi,
z drugiej okresla ich cene.

Linie ubdstwa absolutnego w Polsce sa wyznaczane przez Instytut Pracy
i Spraw Socjalnych i stanowig je:

2 B.R. SCHILLER: The Economics of Poverty and Discrimination. Engelwood Cliffs, New Jer-
sey, Prentice Hall 1989, s. 2-10.

B J. LustiG: Ubéstwo i jego pomiar..., s. 312.

" L. DENISZCZUK, P. KUROWSKI, M. STYRC: Modyfikacja koszykow towaréw i ustug mini-
mum socjalnego i minimum egzystencji. ,Polityka Spoleczna” 2006, nr 11-12, s. 9.
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1) minimum socjalne - skonstruowane w 1981 roku',
2) minimum egzystencji — ustanowione w 1995 roku i obliczane od 1993 roku

(wstecznie)'®.

Minimum socjalne to taki poziom dochodéw, ktéry umozliwia cztonkom
gospodarstw domowych aktywne uczestnictwo w zyciu spolecznym i niedo-
$wiadczanie biedy”. Czlowiek zyjacy na poziomie minimum socjalnego ma
mozliwos¢ reprodukeji sit zyciowych, posiadania i wychowania potomstwa
oraz utrzymywania wiezi spolecznych. Oznacza to, ze w koszyku minimum
socjalnego znajduja sie nie tylko te towary i ustugi, ktore sa niezbedne do
zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych, ale réwniez te, ktore zabezpie-
czajg potrzeby spoleczne i niektére potrzeby wyzszego rzedu. W przypadku
tej drugiej grupy potrzeb w omawianej kategorii s3 one zaspokajane na rela-
tywnie niskim poziomie. Minimum socjalne desygnuje warunki bytowania
charakterystyczne dla przecietnego poziomu Zycia w danym czasie. Wysokos¢
dochodéw odpowiadajaca minimum socjalnemu uniemozliwia wykluczenie
spoleczne czlonkéw gospodarstw domowych z przestanek ekonomicznych.
Zaspokajanie potrzeb na nizszym poziomie moze natomiast powodowac zerwa-
nie wiezi spolecznych. Z tych powodéw minimum socjalne stanowi wskaznik
wykorzystywany w badaniach integracji spolecznej badz wykluczenia spo-
tecznego'®.

Minimum egzystencji z kolei okresla tak niski poziom zaspokajania potrzeb,
ze jest ono nazywane minimum biologicznym. Oznacza to, Ze zycie na poziomie
nizszym niz minimum egzystencji prowadzi do wyniszczenia organizmu i sta-
nowi zagrozenie dla rozwoju psychofizycznego cztowieka. W koszyku minimum
egzystencji znajduja si¢ tylko takie produkty i ustugi, ktérych zapewnienie
umozliwia przezycie. Dlatego tez minimum egzystencji jest uznawane za dolna
granice ubdstwa'.

Koszyk minimum socjalnego uwzglednia nastepujace grupy potrzeb: zyw-
nos$¢, mieszkanie (jego eksploatacje i wyposazenie), edukacje, kulture i rekrea-
cj¢, odziez i obuwie, ochrone zdrowia, higiene osobistg, transport i tacznos¢,
a takze pozostate wydatki). Koszyk minimum egzystencji obejmuje: zywnos¢,
mieszkanie (jego eksploatacje i wyposazanie), edukacje, odziez i obuwie, leki,

> Obliczanie od 1981 roku minimum socjalnego jest zwigzane z realizacja przez wtadze PRL
porozumien sierpniowych. Zadanie to zlecono IPiSS. Instytut zajmuje si¢ tym do dnia dzisiejsze-
go. L. DEN1szCZUK, P. KUROWSKI, M. STYRC: Progi minimalnej konsumpcji gospodarstw domo-
wych. Rodzaje, oszacowania i zastosowania w polityce spotecznej. Raport z badar. ,Opracowania
PBZ” 2007, s. 16.

' W niektorych opracowaniach znalez¢ mozna informacje, ze minimum egzystencji skon-
struowano w 1996 roku, a po raz pierwszy obliczono je w 1997 roku. Por. ibidem, s. 21.

7 J. LustiG: Ubéstwo i jego pomiar..., s. 316.

8 L. DEN1SZCZUK, P. KUROWSKI, M. STYRC: Modyfikacja koszykéw towaréw i ustug mini-
mum socjalnego i minimum egzystencji..., s. 9.

1 Ibidem.
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higiene oraz pozostale wydatki. Oznacza to, Ze w tej kategorii nie wystepuja
naklady na kulture i rekreacje oraz transport i tacznos¢. Nie ma takze grupy
wydatkow zwigzanych z ochrong zdrowia, zastgpione sg kategoria ,leki”, ktéra
ma wezsze znaczenie. Ani w przypadku minimum socjalnego, ani minimum
egzystencji nie uwzglednia si¢ zakupu wyroboéw alkoholowych i tytoniowych,
a takze ustug hotelowych i restauracyjnych®.

Minimum socjalne i minimum egzystencji s3 wyliczane dla réznych typow
gospodarstw domowych pracowniczych i emeryckich. W przypadku tych pra-
cowniczych wyszczegolnia si¢ gospodarstwa: 1-osobowe?, 2-osobowe (mezczy-
zna i kobieta??), 3-osobowe (mezczyzna, kobieta, dziecko miodsze), 4-osobowe
(mezczyzna, kobieta, dziecko mlodsze, dziecko starsze®), 5-osobowe (mezczy-
zna, kobieta, dziecko mlodsze, dwoje dzieci starszych). Gospodarstwa emeryckie
to podmioty 1- lub 2-osobowe (me¢zczyzna i kobieta). Kategorie te przedstawia
sie w ujeciu sredniorocznym. Ponadto sa one obliczane kwartalnie - w marcu,
czerwcu, we wrzesniu i w grudniu kazdego roku.

Kluczowy zaleta wyznaczania granicy ubdstwa za pomocg metody potrzeb
podstawowych jest jej klarownos¢ i zrozumiato$¢. Niemniej jednak metoda ta
budzi spore kontrowersje. Sa one przede wszystkim zwigzane z budowa koszy-
kow dobr i ustug, a zatem ze wskazaniem potrzeb oraz okresleniem minimal-
nego poziomu ich zaspokojenia. Co wiecej, potrzeby te s3 w znacznej mierze
determinowane poziomem zamoznosci spoteczenstwa oraz jego stylem zycia,
a co sie z tym wigze — podlegaja zmianom.

Druga grupe linii ubdstwa stanowig linie ustawowe (nazywane réwniez
oficjalnymi liniami ubdstwa). W Polsce wyrodznia si¢ dwie tego typu granice
niedostatku:

1) Prég Interwencji Socjalnej (PIS) — obliczany od 2002 roku,
2) Wsparcie Dochodowe Rodzin (WDR) - obliczane od 2002 roku.

Linie te zostaly opracowane przez ekspertéw IPiSS na zlecenie minister-
stwa ds. polityki spofecznej. Prog Interwencji Socjalnej stanowi model niskiej
konsumpgji. Jest on granica, ktéra uprawnia gospodarstwo domowe (jedno
lub wieloosobowe) do otrzymania $wiadczen z pomocy spofecznej*. Koszyk

2 L. DEN1szczUK, P. KurowskI, M. STYRC: Progi minimalnej konsumpcji gospodarstw do-
mowych..., s. 21.

2 M.in. w zwiazku z tym, ze zalecane przez fizjologéw zywienia normy spozycia dla kobiet
i dla me¢zczyzn sg rozne, warto$¢ koszyka minimum socjalnego i minimum egzystencji dla go-
spodarstw 1-osobowych (pracowniczych i emeryckich) oblicza sie przez dodanie koszykow kobie-
ty i mezczyzny, a nastepnie ich podzielenie przez dwa.

2 Przez mezczyzng i kobiete w gospodarstwach pracowniczych rozumie si¢ osoby w wieku
20-60 lat. Z kolei w gospodarstwach emeryckich — osoby powyzej 60. roku zycia.

# Dziecko mlodsze to dziecko w wieku 4-6 lat, natomiast dziecko starsze to mlody cztowiek
w wieku 13-15 lat.

O wsparciu tym stanowi ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej. Tekst jedn.
Dz.U. 2015, poz. 163 z pézn. zm.

171



172

Rozdzial 11

PIS zostal tak skonstruowany, zeby umozliwial podtrzymanie egzystencji.
Z tego wzgledu umozliwia on zaspokajanie najbardziej podstawowych po-
trzeb, zakup produktéow i ustug niezbednych do zycia. W zwigzku z tym,
ze PIS ma umocowanie ustawowe, jest on stosowany w praktyce polityki
spolecznej w Polsce. Poza wymiarem praktycznym ta linia ubdstwa ma
takze znaczenie analityczne, co oznacza, ze stanowi ona przedmiot nauko-
wych dociekan i badan. Jego warto$¢ wyznacza oficjalng, urzedowa granice
ubdstwa®.

Wsparcie Dochodowe Rodzin okresla granice dochodu uprawniajacego
rodziny, w ktérych wychowuja sie dzieci, do §wiadczen rodzinnych?®. Wartos¢
WDR jest wyzsza niz PIS, a wigc uwzglednia nie tylko zaspokajanie podsta-
wowych potrzeb egzystencjalnych, lecz takze realizacje przez rodzing funkcji
prokreacyjno-wychowawczych. Kategoria ta ma warto$¢ praktyczng oraz ana-
lityczna?®.

Scharakteryzowane uprzednio linie ubdstwa (absolutne i ustawowe) pelnia
istotne funkcje. Wéréd nich mozna wyréznic:

1) funkcje poznawcza - dzigki scharakteryzowanym granicom ubdstwa
mozliwe jest zobrazowanie, jak ksztaltuja si¢ koszty utrzymania gospo-
darstw domowych, a takze, jaki powinien by¢ ich dochéd, by mogty one
zaspokaja¢ potrzeby zgodnie z wyznaczonym przez dang lini¢ poziomem
zycia;

2) funkcje informacyjna - wiaze si¢ ona z mozliwoscig dokonania obliczen na
temat tego, ile gospodarstw domowych ksztaltuje swoje wydatki na poziomie
nizszym niz ten, ktéry okreslaja linie ubdstwa;

3) funkcje spoleczno-polityczng (roszczeniowa) — kwoty poszczegdlnych linii
ubdstwa czesto stuzg do formulowania roszczen zwiazanych z wysokoscia
dochodéw; dotyczy to w szczegdlnosci regulowanej przez wladze panstwowe
placy minimalnej oraz $wiadczen spotecznych?;

4) funkcje analityczng - kategorie te s3 wykorzystywane w analizach dotycza-
cych zréznicowania dochodéw gospodarstw domowych;

5) funkcje aplikacyjna - granice ubdstwa moga zosta¢ wykorzystane w prak-
tyce polityki spolecznej; funkcja ta dotyczy linii ustawowych?®.

» L. DENIszCzUK, P. Kurowsk1, M. STYRC: Progi minimalnej konsumpcji gospodarstw do-
mowych..., s. 17-18.

¢ Te formy wsparcia sa regulowane ustawg z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach ro-
dzinnych. Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 114 z p6in. zm.

¥ L. DENISzCZUK, P. KuRowsKI, M. STYRC: Progi minimalnej konsumpcji gospodarstw do-
mowych..., s. 17-18.

2 P. Kurowskr: Koszyki minimum socjalnego i minimum egzystencji — dotychczasowe po-
dejscie. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, 2002, s. 6-9, https://www.ipiss.com.pl/wp-
content/uploads/downloads/2012/08/rola_funk_min_soc_egz.pdf/ [data dostepu: 15.09.2016].

» L. DENISZCZUK, P. KurowskI, M. STYRC: Progi minimalnej konsumpcji gospodarstw do-
mowych..., s. 17-18.
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Trzecig grupa linii ubdstwa s3 linie ubdstwa relatywnego (wzglednego).
Stanowia one pewien procent mediany badz tez przecigtnych (Srednich) do-
chodéw lub wydatkéw gospodarstw domowych®. Mediana jest miarg tendencji
centralnej, okresla sie ja jako Srodkowa warto$¢ zbioru. Z tego wzgledu jest
ona uznawana za lepszy wskaznik niz $rednia arytmetyczna, ktéra w sytuacji
wystepowania duzych rozpietosci w zbiorze moze zosta¢ zaburzona. Bardzo
wysokie dochody danej czesci spoteczenstwa i jednoczesnie niskie innej moga
zatem spowodowacl sytuacje, w ktdrej srednia arytmetyczna stanowi wartos¢
wiekszg i przez to mniej adekwatng niz mediana®. Zgodnie z relatywnymi
liniami gospodarstwo domowe uznaje si¢ za ubogie, jezeli poziom jego do-
chodéw lub wydatkéw jest nizszy od wartosci przyjetej za granice ubdstwa.
Ponadto celem zneutralizowania wplywu skladu spoleczno-demograficznego
gospodarstw domowych na koszty ich utrzymania przy obliczaniu wydatkéw
stosuje sie tzw. oryginalng lub zmodyfikowang skale ekwiwalentnosci Organi-
zacji Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Wedlug skali oryginalnej
pierwszej osobie w wieku 14 lat i wiecej w gospodarstwie przypisuje sie wage 1,
kazdej nastepnej w tym wieku - 0,7, kazdemu dziecku ponizej 14. roku zycia
- 0,52 Z kolei w przypadku zmodyfikowanej skali ekwiwalentnosci — pierw-
szej osobie w wieku 14 lat i wigcej w gospodarstwie domowym przypisuje si¢
warto$¢ 1, natomiast drugiej i kolejnej juz tylko 0,5, a dziecku ponizej 14. roku
zycia - 0,3%.

Glowny Urzad Statystyczny w Polsce za relatywna linie ubdstwa uznaje
granice 50% $rednich wydatkéw ogoétu gospodarstw domowych. W najnowszych
badaniach przeprowadzanych przez Europejski Urzad Statystyczny (Eurostat)
granica ubdstwa relatywnego jest 60% mediany ekwiwalentnego dochodu do
dyspozycji**. W celu dokonania miedzynarodowej komparatystyki dochéd ten

3 J. LustiG: Ubéstwo i jego pomiar..., s. 316.

' Rozpigtosci dochodowe ukazuje wspdtczynnik Giniego. Wskaznik ten przyjmuje wartos§¢
od 0 do 1. Warto$¢ 0 oznacza, ze wszystkie gospodarstwa domowe maja ten sam dochdd, nato-
miast 1 to sytuacja, gdy wszystkie poza jednym osiagaja dochdd réwny 0. Zatem im blizej warto-
$ci 1, tym wieksze jest zréznicowanie dochodow.

32 Ubéstwo w Polsce w swietle badari GUS. Warszawa, Gtéwny Urzad Statystyczny, 2013, s. 16,
http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/ WZ_ubostwo_w_polsce_2013.pdf/ [data dostepu: 15.09.2016].

3 Informacja na temat podstawowych wskaznikow ubdstwa w Polsce. Ministerstwo Rozwoju,
Warszawa, 2016, https://www.mr.gov.pl/media/19382/Informacja_podst_wskazniki_ubostwa_w_
PL.pdf/ [data dostepu: 15.09.2016].

* Ekwiwalentny dochdd do dyspozycji to dochdéd gospodarstwa domowego pomniejszony
o podatek i inne obcigzenia. Jest to wigec dochdd, ktérym gospodarstwo dysponuje — moze go
przeznaczy¢ na wydatki lub oszczednoéci. Przelicza sie go na osobe przy zastosowaniu zmody-
fikowanej skali ekwiwalentnosci OECD (http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php/Glossary:Equivalised_disposable_income/ [data dostepu: 15.09.2016]). Co wazne, Eurostat
nie narzuca panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej okreslonej linii ubdstwa relatywnego.
Panistwa te moga prowadzi¢ badania w oparciu o wybrang przez siebie warto$¢ mediany lub $red-
niej arytmetycznej dochodéw badz wydatkéow.
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jest czgsto wyrazany w standardach sity nabywczej””. Umozliwia to uwzglednie-
nie réznic utrzymania w poszczegdlnych panstwach’.

Niewatpliwg zaleta relatywnych linii ubdstwa jest fakt, ze w stosunkowo
prosty sposdb mozliwe jest ich wskazanie, a zatem cechuje je fatwos¢ obliczen.
Jednakze najwigkszym mankamentem tej grupy granic biedy jest uwzglednianie
w jej ramach tylko nieréwnosci w rozkladzie dochodéw gospodarstw domowych.

Ostatnig grupe linii ubdstwa stanowia linie ubdstwa subiektywnego.
Wyznacza si¢ je na podstawie wlasnej oceny poziomu dochodéw gospodarstw
domowych. W celu uzyskania informacji w tym zakresie przeprowadzane
sa badania ankietowe. Zadane ankietowanemu pytania moga dotyczy¢ jego
sytuacji dochodowej badz opinii dotyczacej ubdstwa. Wéréd metod okreslania
subiektywnych linii ubdstwa wskaza¢ mozna m.in. metode lejdejskiej linii
ubostwa (LPL). Zgodnie z t3 metoda ankietowany wskazuje, jaki dochdd uznaje
za: bardzo dobry, dobry, ledwo wystarczajacy, zty, bardzo zly”. Metoda ta jest
stosowana w Polsce przez GUS*.

Konstrukeja linii ubdstwa subiektywnego umozliwia weryfikacje nastrojow
gospodarstw domowych. Nie sg one bowiem arbitralnie wyznaczane przez ba-
daczy ani tez nie stanowig efektu analizy sytuacji dochodowej lub wydatkowe;
gospodarstw domowych. Moze to by¢ zaréwno ich zaleta, jak i wada.

Problematyka ubdstwa i jego granic to tradycyjny przedmiot zainteresowan
polityki spolecznej. W zwigzku z tym prowadzone w tej materii badania oraz
literatura przedmiotu sg niezwykle obszerne. W niniejszym opracowaniu przed-
stawiono jedynie podstawowe kwestie zwigzane z ubdstwem, a takze scharakte-
ryzowano wybrane sposoby wyznaczania jego granic.
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Rozdziat

Polityka edukacyjna

Sfera edukacji stanowi istotng dziedzine zycia spolecznego. Od poziomu
wyksztalcenia spoteczenstwa w duzej mierze zalezy bowiem jego dobrostan. Co
wiecej, inwestycja w dobra edukacje najmtodszych pokolen, ale réwniez reali-
zacja koncepcji uczenia si¢ przez cate zycie z cala pewnoscia naleza do najwaz-
niejszych probleméw, z ktérymi mierzy sie panstwo welfare state w XXI wieku.

Wyzwania wspdlczesnej edukacji wypetniaja obszar zainteresowan wielu
dyscyplin naukowych oraz ich subdyscyplin. Wéréd nich wskaza¢ mozna przede
wszystkim pedagogike. Niemniej jednak kwestie te podejmuje réwniez socjolo-
gia czy psychologia. Edukacja i jej problemy to takze przedmiot badan polityki
spolecznej, a w jej ramach polityki edukacyjnej'.

Rozwazania na temat polityki edukacyjnej nie s3 mozliwe bez zdefiniowania
podstawowych termindw, ktére zwiazane s3 z ta dyscypling naukows. Jednakze
ich analiza przysparza wielu trudnosci. Polityka edukacyjna oddzialuje na prze-
strzen oswiaty oraz edukacji. Cho¢ pojecia te czesto traktowane sg synonimicz-
nie, to na poziomie semantycznym nalezy wskaza¢ wystepujace pomiedzy nimi
réznice. W Stowniku jezyka polskiego o§wiata definiowana jest jako:

1) proces ksztalcenia oraz upowszechnienia wiedzy i kultury w spoleczenstwie,
2) instytucje, ktore zajmuja sie upowszechnianiem wyksztalcenia i kultury badz
tez ludzie podejmujacy te dziatalnosc¢?.

Podobnie kwestie te ujmuje Jan Szczepanski. Wedlug socjologa, termin
o$wiata moze by¢ trojako rozumiany. Wymienia on po pierwsze system instytu-
cji, zbiorowosci spotecznych, organizacji, a takze idei i systeméw wartosci, ktdre
maja na celu przekazywanie wiedzy. Po drugie wskazuje na zbiér réznorodnych
oraz ztozonych dziatan, czyli przekazywanie wiedzy, nauczanie. Wreszcie po
trzecie, zdaniem J. Szczepanskiego, oswiata to stan §wiadomosci spoleczenstwa,

! B. SLIWIERSKL: Problemy wspdlczesnej edukacji. Dekonstrukcja polityki oswiatowej 11T RP.
Warszawa, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, 2009, s. 9.
* http://sjp.pwn.pl/szukaj/o%C5%9Bwiata.html/ [data dostepu: 15.08.2016].
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zasob wiedzy, ktorg ono dysponuje, oraz poziom wyksztalcenia, ktorym legity-
muj3 si¢ jego cztonkowie’.

Definicja J. Szczepanskiego uzupetnia sposdb rozumienia terminu oswiata
zaproponowany w Stowniku jezyka polskiego. Wedtug autora, pojecie to nalezy
traktowac jako proces (przekazywania wiedzy), ale tez jego finalny efekt, czyli
pewien stan (zasob wiedzy, poziom wyksztalcenia, ktéry w danym czasie jest cha-
rakterystyczny dla danego spoleczenstwa oraz jego poszczegoélnych cztonkdow).
Socjolog utozsamia rowniez z o$wiatg wszystkie instytucje, ktére majg zwigzek
z ksztalceniem, a takze osoby w nich zatrudnione badz inne podejmujace si¢
przekazywania wiedzy. Wreszcie wymienia system wartoséci i idee przys$wieca-
jace temu zadaniu. Odwolujac si¢ zatem do przykladu Polski, w sklad tak za-
proponowanego terminu wchodzi¢ moga zaréwno wszystkie instytucje szkolne,
uczelnie wyzsze, stosowne resorty (ds. o$wiaty i wychowania, ds. nauki), inne
urzedy panstwowe (rzadowe lub samorzadowe) zajmujace si¢ ta problematyka,
jak i osoby czy instytucje prywatne podejmujace dzialania oswiatowe (np. firmy
szkoleniowe, prywatni korepetytorzy, czlonkowie rodziny).

Interesujacg z punktu widzenia omawianej problematyki definicje terminu
oswiata przedstawil Wincenty Okon. Traktuje on o$wiate jako dziatalno$¢, ktora
ma dwa cele. Pierwszym jest upowszechnianie wyksztalcenia (ogoélnego i zawo-
dowego). Drugim natomiast realizowanie okreslonych zadan wychowawczych,
dzigki czemu poszczegdlni cztonkowie spoteczenstwa moga wszechstronnie si¢
rozwija¢ i zapewnia¢ sobie godne warunki zycia*.

Zdaniem autora, rolg o$wiaty jest zatem zagwarantowanie powszechnosci
wyksztalcenia, zaréwno ogdlnego, jak i zawodowego’. Rola ta sprowadza si¢

* J. SzCzZEPANSKI: Spoleczne uwarunkowania rozwoju oswiaty. Warszawa, Wydawnictwa
Szkolne i Pedagogiczne, 1989, s. 7.

* W. Oxkox: Stownik pedagogiczny PWN. T. 3. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe PWN,
1984, s. 217.

> Upowszechnianie wyksztalcenia ogdlnego stanowito jeden z trzech konstytutywnych ce-
léw najwigkszej do tej pory reformy o$wiaty dokonanej w Polsce po 1989 roku, czyli zmiany,
ktéra zaczela obowigzywaé 1 wrzesnia 1999 roku, a ktorej projekt zostal przyjety w 1998 roku.
W zalozeniach reformy zapisano, ze jej przeprowadzenie jest niezbedne m.in. po to, by podnie$¢
poziom edukacji przez upowszechnienie wyksztalcenia §redniego i wyzszego (por. Reforma sy-
stemu edukacji w Polsce. Projekt. Warszawa, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Wydawnictwa
Szkolne i Pedagogiczne, 1998).

Cel ten zostal osiagniety, na co prawdopodobnie wplynetla nie tyle sama reforma, ile prze-
de wszystkim tzw. boom edukacyjny, ktory rozpoczat sie w latach 90. ubieglego wieku. Upo-
wszechnienie wyksztalcenia $redniego i wyzszego odzwierciedla m.in. wyrazony w procentach
udzial oséb osiagajacych dany poziom wyksztalcenia w ogélnej liczbie ludnosci. W 2011 roku
17,7% ludno$ci w wieku 13 lat i wigcej legitymowalo si¢ wyzszym wyksztalceniem, a 29% $red-
nim. W 1988 roku wskaznik ten dla ludno$ci w wieku 15 lat i wiecej w przypadku wyksztalce-
nia wyzszego wyniost 6,5%, z kolei wyksztalcenie $rednie posiadalo 23,6% ludnosci. Przyjeta
cezure czasowa (1988-2011) wyznaczajg lata, w ktorych odbywaly si¢ spisy powszechne. Rézne
grupy wieku (13 i wiecej oraz 15 i wigcej) wynikaja z obowiazujacego w danym czasie ustroju
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réwniez do wyposazenia czlonkéw spoleczenstwa w wiedze, umiejetnosci,
kompetencje, ktére beda mogli zastosowaé w celu zagwarantowania sobie do-
statniego poziomu zycia i ktére wreszcie umozliwia im wszechstronny rozwoj.
Zaproponowana przez W. Okonia definicja wykracza poza traktowanie o$wiaty
jako z jednej strony stanu i procesu, z drugiej systemu instytucji. Autor, wska-
zujac cele oswiaty, okreslit funkcje, ktorg pelni ona w spoleczenstwie. Co wiecej,
funkcja ta $cisle wiaze sie z misjg polityki spolecznej, ktéra przeciez réwniez
zmierza do zapewnienia ludnosci godnych warunkéw zycia.

Przytoczone przyklady definicji oswiaty ukazuja, jak szeroko rozumie¢ mozna
te aktywno$¢. Na ich podstawie oswiata stanowi proces (przekazywania wiedzy),
stan (jej zasob) oraz system instytucji szkolnych (ktére uczestnicza w procesie
zmierzajacym do osiggniecia pewnego stanu). Ma ona na celu upowszechnianie
wyksztalcenia, zapewnienie godziwej egzystencji oraz rozwdj jednostek.

W literaturze pedagogicznej mozna réwniez wyczytaé, ze termin oswiata
zostal upowszechniony w jezyku polskim dopiero w XIX wieku. Wspdlczesnie
czesto jest on uzywany w celu wskazania dziatalnosci oswiatowej, ktdra niejako
wykracza poza ramy upowszechniania wyksztalcenia i obejmuje poszerzanie
$wiadomosci spoleczno-politycznej czy narodowej®.

Z kolei pojecie edukacja zdefiniowane jest w Sfowniku jezyka polskiego jako
wychowanie, wyksztalcenie, nauka’. Zbigniew Kwiecinski podkresla, ze edu-
kacja to caloksztalt oddzialywan na jednostki oraz grupy, ktéry ma sprzyja¢ ich
rozwojowi. Zdaniem pedagoga, edukacja obejmuje rowniez wlasng aktywnos¢
czlowieka, ktdra ma przyczynic si¢ do osiggniecia pelni charakterystycznych dla
niego mozliwosci. Ponadto oznacza ona efekt zewnetrznych oddziatywan oraz
wlasnych przedsigwzie¢ jednostki®.

Na podstawie analizy scharakteryzowanych definicji mozna wnioskowa¢, ze
edukacja, podobnie jak oswiata, jest procesem i stanem. Przy czym to edukacja

szkolnego. W 1988 roku szkole podstawowa konczyta mlodziez 15-letnia, a w 2011 roku konczyli
ja 13-latkowie (por. Raport z wynikéw Narodowego Spisu Ludnosci i Mieszka#i 2002. Warszawa,
Gtéwny Urzad Statystyczny, 2003; Ludnos¢. Stan i struktura demograficzno-spoteczna. Narodowy
Spis Powszechny 2011. Warszawa, Gléwny Urzad Statystyczny, 2013).

Jednakze zauwazy¢ nalezy, Ze upowszechnianie wyksztalcenia niesie z sobg wiele niebezpie-
czenstw. Wérdd nich najwickszym jest obnizenie poziomu ksztalcenia. Proces ten obserwowany
jest w Polsce przede wszystkim w kontekscie wyzszych uczelni, ktore wraz z wiekszym zaintere-
sowaniem podejmowaniem studiéw zwiekszyly limity przyje¢. Niekorzystna sytuacja demogra-
ficzna, a takze stopniowo zmniejszajaca sie liczba chetnych do podjecia studiéw (przede wszyst-
kim humanistycznych) wymusity likwidacje wielu uczelni (gtéwnie prywatnych), a kandydatom
na studia ufatwily rekrutacje.

¢ Pedagogika. Leksykon PWN. Red. B. MILERsKI, B. SLIWIERSKI. Warszawa, PWN Wydaw-
nictwo Naukowe, 2000, s. 142.

7 http://sjp.pwn.pl/szukaj/edukacja.html/ [data dostepu: 15.08.2016].

8 Z. KwieciNsk1: Edukacja jako warto$¢ odzyskiwana wspélnie (Glos w dyskusji o uspotecz-
nieniu szkoly). ,Edukacja” 1991, nr 1, s. 89.
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wydaje si¢ pojeciem szerszym, z kolei termin oswiata przewaznie utozsamia si¢

ze szkolnictwem.

W. Okon traktuje edukacje jako procesy i oddzialywania zmierzajace do
ksztaltowania czlonkéw spoteczenstwa zgodnie z panujacymi w nim ideatami
i celami wychowawczymi’. Dzieki edukacji nie tylko s3 oni wyposazani w dany
zasob wiedzy, ale takze jest im wpajany pewien system wartosci, przekazywany
wzorzec pozadanego zachowania.

Ksztalcenie, dzialalno$¢ oswiatowa oraz edukacyjna pelnig nastepujace
funkcje:

1) spoleczng - wiaze si¢ z nig przygotowanie do zycia w danej zbiorowosci;
w przypadku panstw demokratycznych oznacza to ksztalttowanie postaw oby-
watelskich czy respektowanie norm i wartosci dla nich charakterystycznych;

2) ekonomiczng - przygotowanie do wykonywania w przysztosci pracy zarob-
kowej nie tylko zapewniajacej materialne podstawy bytu, ale takze waznej ze
spolecznego punktu widzenia;

3) kulturowg - jej realizacja umozliwia identyfikacje z dana spolecznoscia m.in.
poprzez jezyk i poczucie wspdlnoty loséw historycznych; funkcja ta wiaze sie
réwniez z poszanowaniem dla systemu norm i wartosci charakterystycznych
dla tej zbiorowosci;

4) poznawczg - zdobycie wiedzy, ktéra umozliwi jednostce komunikacje, ana-
lizowanie zachodzacych wokot niej faktéw i proceséw, przystosowanie do
otaczajacej ja rzeczywistosci'’.

Dostep do edukacji nie jest nieograniczony. Dlatego tez konieczna jest
identyfikacja barier, ktére moga go redukowac. Pierwsza z nich jest bariera te-
rytorialna. Jej waga byta szczegélnie duza w przeszlosci. Dzi§ wplyw tej bariery
wydaje sie mniejszy, jednakze calkowicie nie mozna go wyeliminowa¢. Wiaze
sie z nim podzial na miasto i wies. Osoby zamieszkujace tereny wiejskie maja
bardziej ograniczony dostep do szkét ponadgimnazjalnych i uczelni wyzszych,
chociazby ze wzgledu na odlegto$¢ od tych placowek. Co wigcej, réznice wy-
stepuja tez pomiedzy miastami, ktore sa o$rodkami akademickimi, i takimi,
ktére tego statusu nie majg. Dotyczy to réwniez dostepu do instytucji kultury,
takich jak kina, teatry, opery, muzea. Druga barier¢ stanowi sytuacja ekono-
miczna. Pomimo gwarancji bezplatnej edukacji, wiadome jest, ze w trakcie
procesu ksztalcenia trzeba si¢ liczy¢ z kosztami. Zakup podrecznikéw, tornistra,
piornika, stroju gimnastycznego to tylko poczatek dlugiej listy wydatkow, ktore
rodzic musi ponies¢ w zwigzku z rozpoczeciem roku szkolnego. Nie mdwiac
o oplaceniu prywatnych korepetytoréw, kursow (np. jezyka obcego) czy wreszcie

® W. OkoN: Nowy stownik pedagogiczny. Warszawa, Wydawnictwo Akademickie ZAK,
2001, s. 89.

1 J. OrRCczYK: Znaczenie zmian edukacyjnych. W: O roztropng polityke spoleczng. Ksiega pa-
migtkowa na jubileusz 80-lecia prof. dr. hab. Antoniego Rajkiewicza. Red. ]. AULEYTNER. Katowi-
ce, Polskie Towarzystwo Polityki Spolecznej, 2002, s. 137-138.
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o kwocie przeznaczonej na utrzymanie studenta uczelni wyzszej. W celu
zalagodzenia oddzialywania tego ograniczenia stworzono system stypendiéw
i pomocy socjalnej, jednakze calkowita niwelacja réznic ekonomicznych nie jest
mozliwa. Trzecig barierg jest ple¢. Cho¢ wspodlczesnie ma ona mniejsze znacze-
nie niz w przeszlosci, wcigz mozna zaobserwowac jej wptyw. Wynika to z faktu
wypelniania przez kobiety funkcji macierzynskich, ktére moga - przynajmniej
przez jakis czas - utrudnia¢ proces zdobywania wiedzy''. Bariere w dostepie do
edukacji moze wreszcie stanowi¢ stan zdrowia. Niepelnosprawnos¢, dtugotrwata
i ciezka choroba czasem uniemozliwiajg edukacje w ogoéle lub tez t¢ w powszech-
nym systemie. Osoba niepelnosprawna badz powaznie chora niejednokrotnie
wklada w zdobycie wyksztalcenia znacznie wigcej wysitku niz jej réwiesnicy,
ktdrzy nie borykaja si¢ z podobnymi trudnosciami. Co gorsza, wcigz nie wszyst-
kie placowki szkolne, a nawet budynki uczelni wyzszych sa dostosowane do
potrzeb 0s6b z niepelnosprawnoscig.

Rozréznienia wymagaja takze terminy polityka oswiatowa i polityka eduka-
cyjna. Encyklopedia powszechna PWN definiuje polityke oswiatowa jako ,,pro-
gram dzialalnosci panstwa w dziedzinie o§wiaty i wychowania [...], formulujacy
zasady organizacji systemu nauczania i wychowania, podstawy materialno-
-ekonomiczne funkcjonowania systemu os§wiatowego oraz systemu zarzadzania
instytucjami o$wiatowymi™?. Dzialalnos¢ te cechuje dualizm. Poza scharaktery-
zowanym wymiarem praktycznym ma ona aspekt teoretyczny, a zatem stanowi
dyscypline naukowg wyznaczajaca podstawy dziatalnosci praktycznej'.

Domeng polityki edukacyjnej jest z jednej strony wyréwnywanie réznic
edukacyjnych, a jej dzialania s3 w szczegélnosci skierowane na rzecz oséb
dotknietych ubdstwem i wykluczeniem spotecznym. Z drugiej jednak strony
dyscyplina ta powinna mie¢ réwniez na celu wspieranie jednostek wybitnych
i umozliwienie im rozwijania talentéw'. Podobnie jak w przypadku polityki
o$wiatowej, ma ona wymiar praktyczny i teoretyczny. Jak juz sygnalizowano,
polityka edukacyjna stanowi dyscypling szczegélowa (subdyscypling) polityki
spofecznej. Z tego wzgledu dazenia polityki edukacyjnej musza by¢ zgodne
z celami przyjetymi w ramach polityki spoleczne;j.

Podejmujac rozwazania nad relacjami tych dwoch form dziatalnosci, nalezy
skonstatowac, ze polityka o§wiatowa jest integralng czescig polityki edukacyjnej,

" J. AULEYTNER: Edukacja i kreowanie kapitatu ludzkiego. W: Polityka spofeczna. Red.
A. KurzyNowskI. Warszawa, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie,
2006, s. 79-80.

2 Encyklopedia powszechna PWN. T. 3. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,
1975, s. 573. Cyt. za D. DZIEWULAK: Systemy szkolne Unii Europejskiej. Warszawa, Wydawnictwo
»Zak”, 1997, s. 10.

¥ Ibidem, s. 10-1L.

“ W. WAaLKowsKA: Edukacja. W: Polityka spoteczna. Zarys wyktadu wybranych problemow.
Red. L. FrRackiEwICZ. Katowice, Wydawnictwo Naukowe ,,Slask”, 2002, s. 216.
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stanowiacej szersze pojecie. Odgrywa ona zatem role swego rodzaju instru-
mentu, ktérym postuguje sie polityka edukacyjna w celu realizacji przyjetych
przez panstwo zamierzen.

Analizowane dyscypliny oddzialuja na system oswiaty, dokonujac w nim
zmian. Zdaniem J. Szczepanskiego, system ten mozna rozumie¢ dwojako.
W ujeciu waskim wyznacza go system szkolny, czyli uklad szkét, od placodwek
przedszkolnych poczawszy, na studiach III stopnia (doktoranckich) skonczyw-
szy. Ujecie szerokie systemu oswiaty obejmuje catkowity uktad wszystkich insty-
tucji, grup oraz organizacji, ktére uczestnicza w przekazywaniu spoteczenstwu
wiedzy naukowej, systemu wartosci, pozadanych wzoréw zachowan itp., czyli
podmiotéw zajmujacych sie nauczaniem i wychowaniem'. Oznacza to, ze aspekt
waski odpowiada przedmiotowi polityki o§wiatowej, natomiast szeroki — przed-
miotowi polityki edukacyjne;.

W art. 70 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku'®
wskazano kluczowe zasady funkcjonowania systemu oswiaty w waskim rozu-
mieniu. Pierwszg z nich jest zagwarantowanie prawa do nauki, ktore zgodnie
z ustawg zasadniczg przystuguje kazdemu. Niemniej uprawnienie to jest réwniez
powinnoscia, gdyz edukacja do 18. roku Zycia jest obowigzkowa. Po drugie
nauka w szkofach publicznych jest bezplatna. Zgodnie z trzecig zasada rodzice
otrzymali sposobno$¢ wyboru dla swoich dzieci szkoél innych niz publiczne,
a wszystkim obywatelom i instytucjom konstytucyjnie zapewniono mozliwos¢
ich zakladania. Czwarta wskazana w Konstytucji zasada wigze si¢ z powszech-
nym i rownym dost¢gpem do wyksztalcenia, a w celu jego implementacji wladze
publiczne zostaly zobligowane do tworzenia i wspierania systeméw indywidu-
alnej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéw i studentéw. Ostatnia
z konstytucyjnych zasad funkcjonowania systemu o$wiaty dotyczy autonomii
szkot wyzszych.

Szerszy zakres polityki edukacyjnej wiaze si¢ jednocze$nie z wigkszym
niz w kontekscie polityki o$wiatowej katalogiem podmiotéw, ktdre realizuja
zadania zgodne z jej problematyka. Jednakze zaréwno w przypadku pierwszej,
jak i drugiej dziatalnosci implementuja ja podmioty pierwszego, drugiego i trze-
ciego sektora. Innymi slowy - s3 to instytucje panstwowe (podmioty wladzy
centralnej oraz jednostki samorzadu terytorialnego), rynkowe (prywatne przed-
siebiorstwa) oraz pozarzadowe (organizacje non profit)". Polityka o$wiatowa jest
wykonywana przez podmioty $§wiadczgce ustugi oswiatowe lub inne instytucje
zwigzane z funkcjonowaniem szkolnictwa, takie jak jednostki odpowiedzialne za
zarzgdzanie, administrowanie czy finansowanie tej materii. W przypadku Polski

> M. PECHERSKL: Polityka oswiatowa. Zarys problematyki. Wroctaw, Polska Akademia
Nauk. Komitet Nauk Pedagogicznych, 1975, s. 34.

' Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

7" A. KurzyNowsKI: Polityka spoleczna - podstawowe pojecia. W: Polityka spoleczna...,
s. 16-17.
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s to w szczegdlnosci placowki przedszkolne, szkolne, o§wiatowo-wychowawcze;
organy nadzoru pedagogicznego; instytucje odpowiedzialne za zewnetrzne eg-
zaminy; podmioty prowadzace szkole (pierwszego, drugiego, trzeciego sektora);
jednostki samorzadu terytorialnego (w sferze wykraczajacej poza pelnienie roli
organu prowadzacego); podmioty wladzy centralnej (przede wszystkim resort
wlasciwy do spraw o$wiaty).

Wykaz instytucji wlasciwych dla polityki edukacyjnej nalezaloby rozszerzy¢
w stosunku do zaproponowanego dla polityki os$wiatowej o takie, ktére nie
zajmuja si¢ organizowaniem ustug o$wiatowych, nie stanowia tez podmiotéw
zwigzanych ze szkolnictwem, ale przekazuja wiedz¢ i wyksztalcenie, czyli
edukuja. Obecnie adresatem polityki edukacyjnej nie jest juz tylko i wy-
facznie mlody czlowiek (uczen czy student). Zgodnie z koncepcja ksztalcenia
permanentnego (ustawicznego) jest ona skierowana do wszystkich czlonkow
spoleczenstwa. Zatem instytucje zajmujace si¢ edukacja oséb dorostych réwniez
nalezy tu uwzglednié. Co wiecej, podmiotem polityki edukacyjnej jest prywatny
fundator stypendiow edukacyjnych, ale i jednostka organizacyjna samorzadu
terytorialnego zajmujaca si¢ organizowaniem i przyznawaniem pomocy o cha-
rakterze socjalnym (jaka przyktadowo stanowi stypendium szkolne oraz zasilek
szkolny*®).

Wspolczesnie polityka edukacyjna jest realizowana takze przez podmioty
transnarodowe, w tym przede wszystkim przez Uni¢ Europejska. Aktywno$é
Unii w sferze edukacji to nie tylko finansowanie przedsiewzie¢ zwigzanych
z przekazywaniem wiedzy i wychowywaniem. Instytucja ta duzy nacisk kladzie
na wspieranie wspolpracy migdzynarodowej, co przejawia si¢ m.in. w podejmo-
waniu wspdlnych projektow o charakterze edukacyjnym przez osoby wywodzace
sie z roznych panstw czlonkowskich tej organizacji. Przyklad takich przedsie-

8 Zgodnie z art. 90d ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o$wiaty (Tekst jedn.
Dz.U. 2015, poz. 2156 z p6zn. zm.) stypendium szkolne moze zosta¢ przyznane uczniowi znaj-
dujacemu si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, wynikajacej z niskich dochodéw na osobe w rodzinie,
zwlaszcza jedli w rodzinie tej wystepuje: bezrobocie, niepelnosprawno$é, ciezka i diugotrwala
choroba, wielodzietnos¢, brak umiejetnosci wypelniania funkeji opiekunczo-wychowawczych,
alkoholizm, narkomania; badz w sytuacji, gdy rodzina jest niepetna lub z powodu zdarzenia lo-
sowego. Moze by¢ ono przyznane w formie: 1) catkowitego lub cze¢sciowego pokrycia kosztow
udzialu w zajeciach edukacyjnych, w tym wyréwnawczych, wykraczajacych poza zajecia realizo-
wane w ramach planu nauczania, a takze udzialu w zajeciach edukacyjnych realizowanych poza
szkola; 2) pomocy rzeczowej o charakterze edukacyjnym, w tym w szczegolnosci zakupu pod-
recznikow; 3) w przypadku uczniéw szkél ponadgimnazjalnych moze ono zosta¢ przeznaczone
na catkowite lub cze$ciowe pokrycie kosztéw zwigzanych z pobieraniem nauki poza miejscem
zamieszkania (nie dotyczy to zatem uczniow szkot podstawowych i gimnazjalnych, ktére podle-
gaja rejonizacji i w przypadku ktdrych, gdy odleglos¢ szkoty od miejsca zamieszkania jest zbyt
duza, jednostka samorzadu terytorialnego jest zobowigzana do zagwarantowania bezplatnego
dowozu); 4) w szczegdlnych przypadkach stypendium to moze by¢ udzielone w formie pienigz-
nej. Natomiast zasilek szkolny przyznaje sie uczniom znajdujgcym si¢ przejsciowo w trudnej sy-
tuacji zyciowej w wyniku zdarzenia losowego (art. 90e ustawy o systemie o$wiaty...).
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wzig¢ moga stanowi¢ wszelkie inicjatywy podejmowane w ramach Programu
Erasmus+ na lata 2014-2020".

Jak juz wspomniano, rolg polityki edukacyjnej jest przede wszystkim wy-
réwnywanie szans edukacyjnych. Zbyt duze dysproporcje pomiedzy nimi moga
rodzi¢ kwestie edukacyjne. Przez kwestie te nalezy rozumie¢ nieréwnosci z jed-
nej strony ograniczajace mozliwosci jednostki, a z drugiej utrudniajace postep
spoteczno-gospodarczy. Duza liczba 0s6b niepodejmujacych edukacji badz tez
nisko wyksztalconych stanowi niejako bariere dla dynamicznego wzrostu®.
Oznacza to, ze kwestie edukacyjne moga mie¢ wymiar zaréwno jednostkowy
(indywidualny), jak i zbiorowy. Dla konkretnej osoby wigzg si¢ one z brakiem
perspektyw i by¢ moze réwniez aspiracji edukacyjnych, co z kolei najczesciej
implikuje niskie szanse na dobrze platng prace i godziwe zycie. Jest to wigc jej
osobiste niepowodzenie. Jednakze jesli osob, ktére zbyt wczesnie zakonczyly
nauke, jest wiecej, problem ten nie stanowi juz wylacznie ich prywatnego nie-
szcze$cia. Staje sie¢ on wyzwaniem dla panstwa, a wyzwanie to determinuje fakt
niewykorzystania potencjalu tkwigcego w spoleczenstwie. Ponadto stawia ono
przed panstwem welfare state obowiazek udzielenia pomocy jednostkom znajdu-
jacym sie w potrzebie, co z kolei oznacza konieczno$¢ ponoszenia naktadéw na
$wiadczenie socjalne i organizowanie systemu wsparcia.

Rolg polityki edukacyjnej jest m.in. neutralizowanie nieréwnosci eduka-
cyjnych?. W najbardziej ogélny sposéb mozna je scharakteryzowac jako rézny
dostep jednostek lub calych grup spotecznych do dobr o charakterze eduka-
cyjnym?*. Rozmiar nieréwnosci edukacyjnych zalezy od przyjetego sposobu
analizowania tego zjawiska. Nieréwnosci te moga by¢ traktowane jako korelacja
pomiedzy pochodzeniem spolecznym a uzyskanym poziomem wyksztalce-
nia. Przez pochodzenie spoleczne rozumie sie wdéwczas status spoteczno-
-ekonomiczny”. Natomiast poziom uzyskanego wyksztalcenia oznacza nie
tyle faktycznie ukonczony etap edukacji, ile szanse na studiowanie na wyzszej
uczelni, liczbe lat nauki, wyniki uzyskiwane w testach kompetencji. Biorac pod
uwage relacje tych dwdch zmiennych, stan idealny, a zatem brak nieréwnosci

1 http://erasmusplus.org.pl/ [data dostepu: 15.08.2016].

2 J. AULEYTNER: Edukacja i kreowanie kapitatu ludzkiego. W: Polityka spoteczna..., s. 75.

2 Nieréwnosci edukacyjne sa jedng z form nieréwnosci spotecznych. ,Nieréwnosci spolecz-
ne rozumiane jako rdéznice w dostepie do szeroko rozumianych doébr nieodiacznie towarzysza
wszelkim ustrojom spoteczno-ekonomicznym, takze tym deklaratywnie egalitarnym, i wydaja
sie niemozliwym do wyeliminowania atrybutem relacji miedzygrupowych oraz jednym z wy-
znacznikow relacji miedzyludzkich”. J. KLEBANIUK: Wstep. W: Fenomen nieréwnosci spotecznych.
Red. J. KLEBANTUK. Warszawa, ENETEIA Wydawnictwo Psychologii i Kultury, 2007, s. 13.

22 R. DoLATA: Szkola - segregacje — nieréwnosci. Warszawa, Wydawnictwo Uniwersytetu
Warszawskiego, 2014, s. 15.

# W innych badaniach pod uwage brany jest kapital kulturowy (ktéry dla przykltadu moz-
na mierzy¢ na podstawie liczby posiadanych w domu ksiazek) czy kapital ekonomiczny (status
majatkowy).
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edukacyjnych, to sytuacja, w ktdrej poziom wyksztalcenia nie zalezy od pocho-
dzenia spolecznego.

Wskazany sposéb ujmowania nierdwnosci edukacyjnych nie oddaje catko-
wicie ich istoty. Dzi§ bowiem osiggniecie wyzszego wyksztalcenia jest znacznie
bardziej dost¢pne niz kilkadziesiat lat temu. W Polsce niemalze polowa mlodych
ludzi z kazdego kolejnego rocznika rozpoczyna edukacj¢ na poziomie wyzszym,
co z kolei zmniejsza réznice pomiedzy odmiennymi kategoriami uczniéw. Nie-
jako réwnolegle nastepuje wzrost poczucia wystgpowania dysproporcji pomie-
dzy szkotami wyzszymi oraz oferowanymi przez nie kierunkami. Coraz wieksze
znaczenie ma wobec tego wybierany kierunek oraz prestiz szkoty. To wszystko
powoduje, ze osoby, ktére doswiadczajg nieréwnosci edukacyjnych, moga mie¢
poczucie wzrostu szans ze wzgledu na to, ze wigkszy odsetek uczniéw podejmuje
nauke na poziomie studiéw wyzszych. Gdy jednak poréwnamy ich sytuacje
z faktem wigkszego prawdopodobienstwa uzyskania wyzszego wyksztalcenia,
okazuje sig, ze nieréwnosci edukacyjne relatywnie sie powiekszyly. Co gorsza,
powszechne obecnie instrumentalne traktowanie edukacji, zgodnie z ktérym
wiedza i uzyskany dyplom maja gwarantowa¢ dobra pozycje na rynku pracy
i wysokie zarobki, réwniez moze wzmacnia¢ wrazenie nieréwnoséci. Z jednej
strony dostep do wyksztalcenia pewnych grup ludnosci jest wiekszy, ale z dru-
giej poprawie nie ulega ich sytuacja na rynku pracy**. W tym miejscu nalezy
poczynié jeszcze jedng uwage. Zwigkszenie sie aspiracji edukacyjnych przy
jednoczesnym braku zapotrzebowania na pewne zawody moze powodowac sy-
tuacje, w ktorej czgs¢ absolwentéw, oséb uprawnionych do ich wykonywania, nie
znajduje zatrudnienia. Dotyczy to przede wszystkim absolwentéw studiéw na
kierunkach humanistycznych i spotecznych. Czg¢s¢ z nich jest wobec tego zmu-
szona podejmowac prace niewymagajaca kwalifikacji, ktére zdobyli. Oznacza to,
ze nie wykorzystuja oni swojego potencjalu oraz ze inwestowanie publicznych
$rodkow w ich edukacje bylo dzialaniem nietrafionym.

Polityka o$wiatowa, a takze polityka edukacyjna warunkowane sa réznego
rodzaju czynnikami. Determinanty te mozna podzieli¢ na uwarunkowania
ekonomiczne, historyczno-narodowe, demograficzne, ustrojowo-polityczne
i spoteczne®.

Pierwsza grupe determinantéw stanowig te o charakterze ekonomicznym.
Wiaze si¢ z nimi przede wszystkim kwota, ktérg w ramach budzetu panstwo-
wego przeznacza si¢ na edukacje. Niemniej jednak w ramach tej kategorii
wskaza¢ nalezy takze kondycje¢ rynku pracy oraz rodzaje zawodéw nadwyzko-
wych i deficytowych. Wysokos¢ wydatkow, ktdre sg skierowane na ksztalcenie,
w duzej mierze zalezy od stanu gospodarki i tym samym od mozliwosci sfinan-

# 1. Brareckr: Nieréwnosci edukacyjne: selekcje szkolne i polityka wyréwnywania szans.
W: Wyréwnywanie szans edukacyjnych - narzedzia finansowe. Red. J. DIETEL, Z. SAPIJASZKA.
L6dz, Fundacja Edukacyjna Przedsigbiorczosci, 2010, s. 9-11.

» D. DZIEWULAK: Systemy szkolne..., s. 11.

185



186

Rozdzial 12

sowania zamierzonych dziatan®. Nalezy zauwazy¢, ze wydatki te znajduja sie
zardwno w budzecie centralnym, jak i w budzetach samorzaddéw terytorialnych,
ktore sa gléwnymi realizatorami polityki oswiatowej panstwa. Samorzady
otrzymujg z budzetu centralnego subwencje oswiatows, czyli cze$¢ oswiatowg
subwencji ogdlnej, ktéra ma im umozliwi¢ sprostanie temu wyzwaniu®. Pierw-
szy raz $rodki te przekazano w 1995 roku®. Niemniej jednak subwencja nie
wystarcza na pokrycie wszystkich kosztéw ponoszonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Poza $rodkami panstwowymi w ramach uwarunkowan
ekonomicznych istotng role odgrywaja pieniadze kierowane przez podmioty
drugiego i trzeciego sektora, a takze przez osoby prywatne. Wskaznikiem, za
pomoca ktérego mozna zobrazowaé wysoko$¢ wydatkéow edukacyjnych i ktéry
jednocze$nie umozliwia dokonanie miedzynarodowej komparatystyki, jest
relacja publicznych nakladéw oswiatowych do produktu krajowego brutto.
Komisja Europejska w 2015 roku opublikowata raport ,Monitor ksztalcenia
i szkolenia”, w ktérym zamieszczono dane na ten temat. Z informacji w nim
zawartych wynika, ze w latach 2010-2013 w Unii Europejskiej wydatki na
edukacje w relacji do PKB malaty (z 5,3% do 5,0% PKB). Polska w zestawieniu
tym znajdowala si¢ powyzej unijnej $redniej (w 2010 roku wydatki wyniosty
5,6% PKB, w 2011 roku - 5,5%, w 2012 roku - 5,4%, w 2013 roku - 5,3%).
Panstwem o najwyzszej wartosci tego wspdlczynnika byta Dania (7,0% w 2013
roku), z kolei w najmniej korzystnym $wietle wypadta Rumunia (2,8% w 2013
roku)”. Miernik ten nie uwzglednia jednak wysokosci samego produktu krajo-
wego brutto. Zatem panstwa o wyzszym PKB realnie wydajg na oswiate znacz-
nie wiecej niz te o nizszym, nawet jesli wartosci wskazanego wspoétczynnika
sa podobne. Oznacza to, ze w szczegdlnie trudnej sytuacji znajduja si¢ kraje
stabiej rozwinigte gospodarczo, w przypadku UE przede wszystkim Rumunia
i Bulgaria.

Uwarunkowania historyczno-narodowe wigza sie¢ natomiast z cechami
charakterystycznymi dla danego panstwa, z jego historig i kultura. Odgrywaja
one najwieksze znaczenie w trakcie waznych zmian i reform szkolnych. Maja
charakter narodowych przyzwyczajen. Czgsto, nawet pomimo racjonalnosci
danych rozwigzan, nie udaje si¢ przekona¢ spoleczenstwa do dokonania prze-
obrazen, ktore dotycza struktury, organizacji, tresci czy tez metod ksztalcenia.
Przywigzanie do tradycji i pewnych historycznych schematéw jest bowiem

26 Tbidem, s. 11-12.

7 B. Rysz-KowaLczyk: Subwencja oswiatowa. W: Polityka spoleczna gmin i powiatéw. Kom-
pendium wiedzy o instytucjach i procedurach. Red. nauk. B. Rysz-KowaLczyk. Warszawa, Dom
Wydawniczy ,,Elipsa”, 2011, s. 227.

# J. OrRCzYK: Znaczenie zmian edukacyjnych..., s. 145.

¥ Education and training monitor 2015. Louxembourg, Publications Office of the European
Union, 2015, s. 29, http://ec.europa.eu/education/library/publications/monitorl5_pl.pdf/ [data do-
stepu: 15.08.2016].
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tak duze, ze reforma zostaje zahamowana. Znajomo$¢ tych uwarunkowan,
a takze pewnych stereotypow kulturowych jest niezwykle istotna w procesie
dokonywania zmian w o$wiacie’®. Do determinantéw tych prébowano odwo-
tywaé sie reformujac polski system os$wiaty pod koniec XX wieku. Zasadnos¢
utworzenia szkol gimnazjalnych potwierdzano bardzo dobra opinig o gimna-
zjach funkcjonujacych w okresie migdzywojennym. W dyskursie politycznym
nie podkreslano jednak tego, ze gimnazja w II RP stanowily szkotly elitarne,
a wiec nie byly powszechne, natomiast do gimnazjéw w III RP z zalozenia
uczeszczaé majg wszyscy uczniowie. Rowniez konflikt wokdt 6-latkéw w szko-
fach moze tu stuzy¢ za swego rodzaju egzemplifikacje wplywu uwarunkowan
narodowo-historycznych. Cze$¢ spoleczenstwa nie zaakceptowala dokonanej
reformy, zgodnie z ktéra edukacje szkolng rozpoczely dzieci 6-letnie, a obo-
wigzkowym wychowaniem przedszkolnym objeto 5-latki. Do niezadowolo-
nych z tej zmiany odwotali si¢ politycy i temat ten stanowil istotny problem
kampanii wyborczych poprzedzajacych wybory prezydenckie i parlamentarne
w 2015 roku.

Uwarunkowania demograficzne silnie determinuja proces wprowadzania
zmian w o$wiacie, ale takze codzienne funkcjonowanie szkolnictwa. Stale mo-
nitorowanie analizy sytuacji ludnosciowej umozliwia bowiem przewidywanie
okresow wyzu i nizu demograficznego, a tym samym potencjalng liczbe uczniow
danego rocznika, etapu nauczania czy typu szkoly. Informacje te moga stuzy¢
do podejmowania optymalnych rozwigzan dotyczacych m.in. otwierania lub za-
mykania placéwek szkolnych, zapotrzebowania na wykwalifikowanych pracow-
nikow. Co wigcej, stabilizacja badz spadek liczby uczniéw wydaje si¢ najbardziej
racjonalnym okresem przeprowadzania gruntownych reform oswiatowych®.
W przypadku Polski wskazniki demograficzne nie napawaja optymizmem. Spo-
teczenstwo polskie jest spoteczenstwem starzejacym sig, na co wplywa przede
wszystkim ujemny przyrost naturalny i wydluzenie sie przecietnego dalszego
trwania zycia. W kontekscie polityki o§wiatowej oznacza to, ze z roku na rok
zmniejsza si¢ liczba ucznidw, a takze studentéw wyzszych uczelni®’. To rodzi

% D. DzIEWULAK: Systemy szkolne..., s. 12-13.

3 Tbidem, s. 13.

32 W latach 90. oraz na poczatku XXI wieku w Polsce obserwowano ujemny przyrost natu-
ralny. Negatywna tendencja odwrécila sie i wlatach 20062011 przyrost naturalny na 1 tys. ludno-
$ci byt dodatni. W 2006 roku wyniést 0,1; w 2007 roku 0,3; w latach 2008-2010 osiagal 0,9; w 2011
roku 0,3; w 2012 roku 0,0; w 2013 roku —0,5; w 2014 roku 0,0; natomiast w 2015 —0,7. W zwigzku
z tym po krotkim okresie zwigkszenia si¢ liczby uczniow w rocznikach dodatniego przyrostu
naturalnego nalezy sie spodziewal systematycznego spadku liczby dzieci w kolejnych latach.
Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2007. Warszawa, GUS, 2007; Rocznik Statystyczny
Rzeczypospolitej Polskiej 2008. Warszawa, GUS, 2008; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2009. Warszawa, GUS, 2009; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2010. Warszawa,
GUS, 2010; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2011. Warszawa, GUS, 2011; Rocznik
Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2012. Warszawa, GUS, 2012; Rocznik Statystyczny Rzeczy-
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uzasadnione obawy o przyszto§¢ wielu placowek szkolnych i zatrudnionych
w nich nauczycieli, gdyz ich czesciowe zamykanie wydaje si¢ koniecznoscig
spoleczenstwa osob starszych.

Z kolejng grupg uwarunkowan wigze si¢ bezposrednie ksztaltowanie polityki
o$wiatowej panstwa. Grupe¢ te stanowia determinanty ustrojowo-polityczne,
a zatem w ich zakresie miesci si¢ zaréwno ustrdj panstwa, jak i uktad sit po-
litycznych, sposoéb sprawowania wladzy czy wreszcie zapisane w programach
partii politycznych propozycje zmian dotyczacych szkolnictwa®. W przy-
padku rozwigzan ustrojowych wyznacza je przede wszystkim Konstytucja RP
i przywolany uprzednio art. 70, ale w ich poczet nalezy réowniez zaliczy¢ akt
prawny okreslajacy ustrdj szkolny i jego konstytutywne cechy. W obecnym
stanie prawnym jest nim ustawa z 7 wrzes$nia 1991 roku o systemie oswiaty*.
Z kolei komponent politycznych uwarunkowan wiaze sie z faktem, ze o sferze
oswiaty decyduja politycy i czesto stanowi ona jedna z plaszczyzn politycznego
sporu. Niestety, historia reformowania szkoly w Polsce po 1989 roku potwierdza
teze o silnym wplywie uwarunkowan ustrojowo-politycznych. System o$wiaty
podlegal i podlega nieustannym przeobrazeniom, ktére w dodatku cechuje
brak kumulowania dotychczasowych osiagniec. Polityczni nastepcy najczesciej
zmieniajg rozwigzania przyjete przez poprzednikéw. To, ze szkolnictwo moze
stanowi¢ wazng o$ politycznej dyskusji, widoczne bylo w trakcie trwania
wzmiankowanych juz kampanii wyborczych w 2015 roku. Siegajac wstecz, wiele
niepotrzebnych zawirowan wokol o$wiaty mialo miejsce w latach 2006-2007,
gdy funkcje Ministra Edukacji Narodowej sprawowal Roman Giertych. Wéwczas
powszechnie komentowano kwestie zmiany listy lektur szkolnych, do historii
przeszedl obowiazek mundurkowy, amnestia maturalna (dzigki ktérej mozna
bylo uzyska¢ swiadectwo maturalne, gdy nie zdalo si¢ jednego z egzamindw)
czy tez program ,,Zero tolerancji dla przemocy w szkole” o szczytnym celu, lecz
nietrafionych sposobach realizacji.

Ostatnig grupe uwarunkowan wyznaczaja determinanty spoleczne. Sg one
zwigzane ze strukturg spolecznag i zmianami, ktére w niej zachodza. Sposéb
funkcjonowania, misja, ktérg ma wypelnia¢ szkofa, w duzej mierze zalezy od
tego, jakie cele i zadania postawig tej instytucji spoleczenstwo czy zorganizo-
wane grupy spoleczne®. Obecnie czesto podkresla si¢ utylitarystyczng role
edukacji. Wedlug powszechnej opinii powinna ona w przyszlosci procentowa¢
dobrze platng pracg w wyuczonym zawodzie. Abstrahujac od tego, czy podejscie
to jest stuszne, czy nie, powoduje ono podejmowanie zmian w o$wiacie, ktére

pospolitej Polskiej 2013. Warszawa, GUS, 2013, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/start/ [data dostepu:
10.07.2016].

¥ D. DzZIEWULAK: Systemy szkolne..., s. 14-15.

* Ustawa o systemie o$wiaty zostanie w przyszlosci zastgpiona nowym aktem prawnym
Prawo o$wiatowe (Dz.U. 2017, poz. 59).

% D. DZIEWULAK: Systemy szkolne..., s. 15-16.
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maja nas przyblizy¢ do tego celu (np. tworzenie na wyzszych uczelniach kie-
runkéw zamawianych lub aktualizowanie podstawy programowej ksztalcenia
zawodowego). Uwarunkowania te obejmuja rowniez pewne przeobrazenia, ktére
zachodzg w spoleczenstwie. Paredziesigt lat temu powszechng praktyka byto
stosowanie w szkole kar cielesnych, w dniu dzisiejszym jest to naganne. Obecnie
wiekszos¢ ludzi postuguje si¢ nowoczesnymi technologiami. Uzywanie kompu-
teréw, tabletéw, smartfonéw stalo si¢ codziennosdcia, a niemal nieograniczony
dostep do Internetu wymusza zmiane takze w szkolnych murach. Niektore ze
szkdt juz zrezygnowaly z tradycyjnych podrecznikéw, a ich uczniowie korzy-
staja z e-bookdw na szkolnych urzadzeniach mobilnych. Nauczyciele sg niejako
zmuszeni do zmiany metod nauczania tak, by byly one przystepne dla mlodego
czlowieka, dla ktorego $wiat nowoczesnych technologii jest czym$ natural-
nym i oczywistym. Rzeczywistos¢ XXI wieku oraz dokonujace si¢ w postepie
geometrycznym zmiany stawiajg szkote wobec wielu dylematéw, na ktére nie
ma prostych odpowiedzi. Dla czesci srodowiska pedagogicznego wspomniane
dostosowanie si¢ nauczycieli do nowego typu ucznia (ucznia cyfrowego) jest
czyms$ niedopuszczalnym, bo ich zdaniem to uczen powinien dostosowac si¢ do
tradycyjnych zasad panujacych w szkole. Inni natomiast prébujg zmienia¢ swoje
lekcje, tak by zaciekawi¢ mtodego czlowieka.

Sfera edukacji w Polsce ulegala czgstym przeobrazeniom. Pierwszym przeto-
mowym dla szkolnictwa po 1989 roku wydarzeniem bylo uchwalenie 7 wrze$nia
1991 roku ustawy o systemie o$wiaty*. Zastgpila ona przyjeta 15 lipca 1961
roku ustawe o rozwoju systemu o$wiaty i wychowania®. Akt prawny z 1991 roku
utrzymal dotychczas obowigzujacy ustroéj szkolny (art. 9). Funkcjonowaty zatem
8-letnie szkoly podstawowe, ktérych ukonczenie umozliwialo dalsza edukacje
w liceach ogodlnoksztalcacych (4-letnich), liceach zawodowych (od 1993 roku
4-letnich), technikach (5-letnich) lub zasadniczych szkotach zawodowych (2- lub
3-letnich)*®*. Zachowany zostal takze obowigzek szkolny dla dzieci i mlodziezy
w wieku 7-17 lat (art. 15 ust. 3). Zmieniono natomiast skale ocen - z cztero-
stopniowej (2-5, gdzie 2 bylo oceng negatywna) na szesciostopniowa (1-6, gdzie
ocene negatywna stanowi 1). Nowe regulacje prawne usankcjonowaly tez mozli-
wos¢ zakladania szkot przez niepubliczne podmioty (art. pkt 3).

Drugim kluczowym momentem dla polskiej szkoty byta reforma szkolnictwa
przeprowadzona w 1998 roku i obowigzujaca od 1 wrzesnia 1999 roku. Miala
ona stuzy¢ nastepujacym celom: podniesieniu poziomu edukacji, upowszechnie-

% Dz.U. 1991, nr 95, poz. 425.

7 Dz.U. 1961, nr 32, poz. 160 z p6zn. zm.

% Ukonczenie poszczegdlnych typow szkot potwierdzato odpowiednie swiadectwo. Ponad-
to nauka w liceum ogélnoksztalcacym i liceum zawodowym mogla zosta¢ zwieficzona egzami-
nem dojrzalo$ci (matura), nauka w technikach - egzaminem dojrzaloéci oraz potwierdzeniem
kwalifikacji zawodowych, a ukonczenie szkoly zawodowej moglo uprawnia¢ do wykonywania
zawodu.
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niu wyksztalcenia $redniego i wyzszego, wyréwnywaniu szans edukacyjnych,
poprawie jakosci ksztalcenia®.

Wskazane zamierzenia planowano osiggnac¢ dzigki przeksztalceniom struktu-
ralnym. Wprowadzony zostal bowiem nowy ustrdj szkolny, ktory wydtuzyt okres
wspolnej obowigzkowej nauki z 8 lat szkoly podstawowej do 9 lat — 6-letniej szkoty
podstawowej i 3-letniego gimnazjum. Absolwenci gimnazjum mogli kontynuowa¢
nauke w liceum ogolnoksztalcagcym (3-letnim), liceum profilowanym (3-letnim,
ten typ szkoly zastapit liccum zawodowe), technikum (4-letnim) badz w zasadni-
czej szkole zawodowej (2- lub 3-letniej)*. Ponadto zapewniono drozno$¢ systemu
dzigki umozliwieniu absolwentom zasadniczych szkél zawodowych kontynuacji
nauki w szkotach uzupetniajacych (liceach i technikach). Otrzymali oni mozli-
wos$¢ przystapienia do egzaminu dojrzatoéci i podjecia studiow wyzszych. Zgodnie
z zamierzeniami reformatoréw gimnazja mialy przyczynic si¢ do wyréwnywania
szans edukacyjnych. W wyniku ich utworzenia rok pdzniej niz w poprzednim
ustroju dokonywalo si¢ zrdznicowanie $ciezek edukacyjnych uczniow*.

Reforma z 1999 roku byla kontynuowana w uchwalonej nowej podstawie
programowej ksztalcenia ogolnego, ktora zaczela obowigzywac od roku szkol-
nego 2009/2010**. Koniecznos$¢ dokonania modernizacji tresci wiazala si¢ przede
wszystkim z faktem przekazywania przez szkoly gimnazjalne i ponadgimna-
zjalne uczniom tych samych tresci nauczania. Ponadto w wigkszosci placowek
nie udawalo si¢ zrealizowa¢ calosci zagadnien, ktdre znajdowaty sie w podstawie
programowej*’. Gléwnym zalozeniem nowego dokumentu bylo wiec progra-
mowe, a nie strukturalne, pofaczenie tych dwoch typow szkot*.

% Reforma systemu edukacji w Polsce. Projekt. Warszawa, Ministerstwo Edukacji Narodowej,
Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne, 1998.

W wyniku reformy w 6. klasie szkoly podstawowej uczniowie przystepowali do pierw-
szego egzaminu zewnetrznego (sprawdzianu szdstoklasisty), gimnazjalisci - do egzaminu gim-
nazjalnego. Ukonczenie szkdl ponadgimnazjalnych potwierdzaly odpowiednie $wiadectwa.
Ponadto uczniowie liceéw (ogoélnoksztatcacych, profilowanych) mogli przystapi¢ do egzaminu
dojrzatosci, uczniowie technikéw - do egzaminu dojrzatoéci oraz egzaminu zawodowego, ucz-
niowie zasadniczych szkot zawodowych - do egzaminu zawodowego. Formuly tych egzamindw
czesto ulegaly zmianom. B. DYRDA, S. KOCZON-ZUREK, I. PRZYBYLSKA: Podstawy prawne i orga-
nizacyjne oswiaty. Skrypt dla studentéw pedagogiki. Katowice, Wydawnictwo Uniwersytetu Sla-
skiego, 2008, s. 45.

4 Tbidem.

2 Co warto wiedziec o podstawie programowej?. Warszawa, Ministerstwo Edukacji Narodo-
wej, 2008.

# Podstawa programowa zmienita takze ustrdj szkolny. Wygaszone zostaly licea profilowa-
ne oraz szkoly uzupelniajace. Zmianie ulegly réwniez formuly egzaminéw zewnetrznych, cho¢
poczatkowo utrzymano ich poszczegdlne rodzaje — sprawdzian szdstoklasisty, egzamin gimna-
zjalny, mature, egzamin zawodowy. Zob. Co warto wiedziec...

* Na przykladzie historii - przedmiot ten jest obecnie nauczany w szkole gimnazjalnej do
1918 roku, pozostala wiedza jest uczniom przekazywana w szkole ponadgimnazjalnej. Zob. Co
warto wiedziec...
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Proces zmiany podstawy programowej ksztalcenia ogélnego wiazat sie takze
z wprowadzaniem 6-latkéw do szkét podstawowych i obejmowaniem 5-latkow
obowiazkowym wychowaniem przedszkolnym w klasie zerowej. Mialo to na-
stepowaé w latach 2009-2012, a wszystkie dzieci 6-letnie do szkoly powinny
obowigzkowo pojs¢ 1 wrzesnia 2012 roku. Jednakze termin ten wydluzono
do 1 wrzes$nia 2014 roku. Ostatecznie na mocy tzw. ustawy 6-latkowej dzieci
urodzone w pierwszej potowie 2008 roku obowigzkowo poszly do szkoty jako
6-latki (w roku szkolnym 2014/2015), z kolei rodzice dzieci urodzonych w dru-
giej polowie roku otrzymali prawo wyboru, czy wysta¢ dziecko do szkoty, czy tez
kontynuowaé wychowanie przedszkolne. Wszystkie 6-latki zostaly objete opieka
szkolng 1 wrzesnia 2015 roku®. Obecnie powrdcono do obowiazku szkolnego,
ktéry rozpoczyna si¢ w wieku 7 lat*é, deklarowane sg takze dalsze zmiany
w o$wiacie®.

Problemy polityki edukacyjnej stanowia wazny obszar dociekan naukowych
prowadzonych w ramach polityki spolecznej. Nierozwigzanie kwestii edu-
kacyjnych moze w przyszlosci generowaé wiele trudnosci, z ktérymi beda sie
musiaty mierzy¢ inne jej subdyscypliny. Dlatego tez decyzje z zakresu edukacji
powinny by¢ przemyslanie i wywazone, a juz na pewno nie moga one stanowic¢
karty przetargowej sporu politycznego. Tylko w takiej sytuacji mozliwe bedzie
podnoszenie poziomu kapitatu ludzkiego.
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Rozdziat

Polityka zdrowotna

Tradycyjne rozumienie nauki znajduje podstawe w $cistym i precyzyjnym,
przedmiotowo-metodologicznym podziale na poszczegolne dyscypliny naukowe.
Punktem wyjscia dzialalno$ci naukowej winno sta¢ si¢ zatem dokladne okres-
lenie przedmiotu badan i wlasciwej dla danej dyscypliny metody, adekwatnej do
wyodrebnionego przedmiotu. Przytoczone uwagi odnoszg sie wiec takze do po-
lityki zdrowotnej, formulowanej i implementowanej w ramach szerszej polityki
spolecznej.

Niewatpliwym i naturalnym punktem wyjscia musi stac si¢ ustalenie znacze-
nia pojecia ,zdrowie”, gdyz w zaleznosci od przyjetej perspektywy moze by¢ ono
wielorako definiowane.

Perspektywa, ktéra dominowata w nauce przez dlugi okres, bylo tzw. ne-
gatywne ujecie zdrowia jako stanu przeciwnego chorobie. Zdrowie, bedace
kategorig opisujaca stan organizmu, wystepowalo dopiero po wyeliminowaniu
choroby lub bolu (dysfunkcji narzadu, organu lub tez ukltadu w organizmie
czlowieka). Fakt ten powodowal, ze zdrowie stalo si¢ pochodna pojecia choroby.
Istotng wartoscig poznawcza definicji negatywnych jest z jednej strony mozli-
wos¢ uzyskania precyzyjnych opinii o rzeczywistosci zdrowotnej, z drugiej zas
rozgraniczenie zjawisk ze sfery zdrowotnej i zjawisk wystepujacych na innych
plaszczyznach, np. ekonomicznej czy socjalnej'.

Wazng zmiang w sposobie definiowania zdrowia bylo uwzglednienie spo-
ecznego aspektu zdrowia i choroby (tzw. podejscie funkcjonalne), gdyz wlasnie
choroba ogranicza lub uniemozliwia pelnienie przez jednostke rél spotecznych
i zadan. Zdrowie stanowi wobec tego zdolno$¢ do pelnienia rél (tozsame ze
zdrowiem psychicznym) oraz zadan (zdrowie w aspekcie somatycznym). Zasto-
sowany podzial miedzy zdrowiem mentalnym a zdrowiem somatycznym oparty

' W.C. WroDpARCZYK: Polityka zdrowotna w spoleczeristwie demokratycznym. 1.6d2-Kra-
kéw-Warszawa, Uniwersyteckie Wydawnictwo Medyczne ,VESALIUS”, 1996, s. 108-109.
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zostal jednak na kryterium choroby, gdyz osoba chora powstrzymuje si¢ od
podejmowania rél spolecznych?.

Klasyczna juz definicja zdrowia zostata sformulowana w Konstytucji World
Health Organization (WHO), zgodnie z ktéra ,zdrowie jest stanem zupelnej
pomyslnosci fizycznej, umystowej i spolecznej, a nie jedynie brakiem choroby
lub ulomnosci™. Zdrowie zaczeto by¢ traktowane jako kategoria pozytywna,
zalezna nie logicznie, lecz jedynie empirycznie od pojecia choroby. Subiektywne
poczucie stanu zdrowia oraz przeslanki medyczne staly si¢ réwnowaznymi
(a w wielu wypadkach raczej subiektywnie dominujacymi) pojeciami stuzacymi
ustaleniu stanu zdrowia, ktére odtad stanowi¢ mialo wartos¢ spoteczna®.

W zwiazku z definicja zdrowia WHO na uwage zastuguje wskazanie pozo-
stalych determinantéw stanu zdrowia, gdyz zachowania samych jednostek oraz
zmienne charakteryzujace styl ich zycia obejmuja zachowania prozdrowotne
(np. prawidlowa dieta, aktywno$¢ fizyczna), ale rowniez zachowania z katalogu
rodzajéw ryzyka zdrowotnego (palenie papieroséw, spozywanie nadmiernej ilo-
$ci alkoholu, zazywanie narkotykow itp.), stanowiac wazne korelaty stanu zdro-
wia. Styl Zycia jednostek wynika z predyspozycji osobowych (mentalnych), jest
tez pochodng wyksztalcenia, a takze $rodowiska zamieszkania i promowanych
w nim warto$ci, z ktérymi jednostka sie identyfikuje. Potwierdzenie tych zalez-
nosci odnalez¢ mozna w zaproponowanym przez WHO rozszerzonym katalogu
uwarunkowan stanu zdrowia (determinants of health), do ktérych zaliczono:
mozliwo$¢ korzystania z praw i swobdd obywatelskich, sytuacje na rynku pracy,
warunki pracy, warunki mieszkaniowe, kondycje psychofizyczna adekwatng do
wieku i plci, poziom wyksztalcenia, zaopatrzenie w zywno$¢ i stan odzywienia,
poczucie bezpieczenstwa, mozliwos¢ oszczedzania, komunikacje i facznos¢
z innymi ludzmi, mozliwo$¢ wypoczynku, regeneraciji sil i rozrywki, dostepnos¢
odpowiedniej odziezy".

Zwiazek miedzy stylem zycia a stanem zdrowia populacji znajduje réwniez
szersze rozwinigcie w koncepcji tzw. pol zdrowia Marca Lalondea®, gdzie uwa-
runkowania behawioralne determinuja stan zdrowia w sposob zasadniczy.

2 Ibidem, s. 110.

3 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia, Porozumienie zawarte przez Rzady repre-
zentowane na Miedzynarodowej Konferencji Zdrowia i Protokot dotyczacy Miedzynarodowe-
go Urzedu Higieny Publicznej, podpisane w Nowym Jorku dnia 22 lipca 1946 roku. Dz.U. 1948,
nr 61, poz. 477.

* K. ZAMORSKA: Prawa spoleczne jako program przebudowy polityki spolecznej. Wroclaw,
Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 2010, s. 188.

* ].B. KARSKI: Praktyka i teoria promocji zdrowia. Warszawa, Wydawnictwo CeDeWu, 2008,
s. 39.

¢ M. LALONDE: A New Perspective on the Health of Canadians, a working document. Mini-
stry of Supply and Services Canada, 1981, s. 31, www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/perspect-eng.pdf
[data dostepu: 10.07.2016].
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Rys. 1. Model pdl zdrowia wedlug Marca Lalonde’a

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie M. LALONDE: A New Perspective on the Health of Canadians,
a working document. Ministry of Supply and Services Canada, 1981, s. 31, www.phac-aspc.gc.ca/ph-sp/pdf/
perspect-eng.pdf [data dostepu: 10.07.2016].

Nalezy jednak podkresli¢, ze M. Lalonde w przygotowanym raporcie nie
dokonat préby kwantyfikacji oddzialywania poszczegélnych grup czynnikow
na stan zdrowia populacji. Przedstawit jedynie analize¢ przyczyn ksztalttujacych
umieralnos¢ z powodu wypadkow drogowych, wysuwajac wniosek, ze wskazana
wielko$¢ moze by¢ uzalezniona w 75% od zachowan, w 20% od czynnikéw $ro-
dowiskowych i w 5% od systemu ochrony zdrowia’.

Zdrowie stanowi wobec wskazanych ustalen wieloaspektowe zjawisko, ktore
moze podlega¢ naukowym eksploracjom w zakresie réznych dyscyplin nauko-
wych, w tym polityki zdrowotnej, definiowanej jako ,dajacy si¢ wyodrebnic
proces intencjonalnie wywotanych zdarzen odnoszacych sie do spraw zdrowia
w skali ponadjednostkowej, w ktérym to procesie obecne s3 rozstrzygniecia
o charakterze wladczym™. Przedmiot polityki zdrowotnej, ujmowanej jako
nauka, zawiera sie¢ wiec we wzajemnych relacjach zachodzacych pomiedzy pro-
cesem politycznym a racjonalnym dzialaniem na rzecz zdrowia. Problematyka
polityki zdrowotnej sa decyzje i dzialania podmiotéw publicznych, przyczynia-
jace sie do takiego stanu rzeczy, ktérego skutki wiaza¢ si¢ moga ze zdrowiem”.

Polityka zdrowotna nakierowana winna by¢ zatem na osiggniecie pewnych
celow spolecznych zwigzanych ze zdrowiem, a w szczegdlnosci na zapewnienie

7 W.C. WropaRczYK: Polityka zdrowotna w spoleczeristwie..., s. 165.

8 W.C. WroparczYk: Wprowadzenie do polityki zdrowotnej. Warszawa, Oficyna a Wolters
Kluwer business, 2010, s. 44.

® C. WroDpARCzYK: Polityka zdrowotna. W: Zdrowie publiczne. T. 1. Red. A. CZUPRYNA,
S. PozpziocH, A. Ry$, W.C. WroparczyK. Krakéw, Uniwersyteckie Wydawnictwo Medyczne
LVESALIUS”, 2000, s. 146-147.
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ogolowi populacji jednolitego standardu bezpieczenstwa zdrowotnego m.in.

przez niwelowanie nieréwnosci zdrowotnych, prewencje chorobowa, zapobiega-

nie przedwczesnym zgonom i niepetnosprawnosci czy odpowiednia organizacje
procesu leczenia. Osiggniecie wskazanych celéw jest mozliwe dzieki uwzglednie-
niu zasad o charakterze normatywnym, ktére wyznaczaja pewien stan idealny:

— dostepnosci opieki zdrowotnej wyrazajacej sie¢ w publicznych gwarancjach
dostarczania mozliwie pelnego zakresu $wiadczen medycznych dla populacji,
bez kryteriow wylaczajacych;

- jakosci i cigglosci opieki medycznej, polegajacej na zapewnieniu uslug
i $wiadczen profilaktyczno-leczniczych oraz rehabilitacyjnych na potencjalnie
najwyzszym poziomie, ktéry odpowiada jednoczesnie poziomowi wiedzy
i sztuki medycznej oraz zasadom dobrej praktyki;

- efektywnosci opieki zdrowotnej, ktdrej sposob zorganizowania winien zapew-
ni¢ najkorzystniejsze zagospodarowanie zasobéw materialnych, finansowych
i osobowych;

- organizacji i zarzadzania wspétmiernego do osiggnietego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, tak aby dokonywac cyklicznych dzialan, ktére doskonala
system oraz umozliwiajg satysfakcje odbiorcow;

- kompetentnos$ci wynikajacej z zatrudnienia kadry merytorycznie przygotowa-
nej do pelnienia obowigzkéw w odpowiednich obszarach ochrony zdrowia'.

Cele polityki zdrowotnej realizowane s3 w ramach systemu ochrony zdro-
wia, okreslanego réwniez jako system zdrowotny. Jezeli dokonamy zalozenia, ze
polityka zdrowotna to réznorodne formy wpltywu na naturalny przebieg zda-
rzen wywolujacych pewne skutki zdrowotne, to system ochrony zdrowia nalezy
uzna¢ za instrument tego typu dzialan'.

Kategorie systemu ochrony zdrowia mozna uja¢ w dwdch zasadniczych
aspektach:

- funkcjonalnym, jako zorganizowany i skoordynowany zespdt dzialan
zdrowotnych, ktérego celem jest realizacja §wiadczen i ustug profilaktyczno-
-leczniczych i rehabilitacyjnych, majacych na celu zabezpieczenie i poprawe
zdrowia jednostek oraz zbiorowosci'

- instytucjonalnym, obejmujacym ogél podmiotéw i instytucji powotanych do
organizowania, finansowania i udzielania §wiadczen opieki zdrowotne;j.

System ochrony zdrowia definiowany jest takze jako spoleczny, zlozony,
dynamiczny, funkcjonalny i uzywany przez spoleczenstwo w celu stworzenia
medycznych i spolecznych srodkéw dla ochrony i poprawy zdrowia oraz ciaglego

»°S. PozpziocH: System zdrowotny. W: Zdrowie publiczne..., s. 128.

" W.C. WroDpARCzYK: Polityka zdrowotna w spoleczeristwie..., s. 287.

2'S. PozpziocH: System opieki zdrowotnej w strukturze spolecznej. W: Zdrowie publiczne.
Wybrane zagadnienia. Red. S. PoZpziocH, A. Ry$. Krakéw, Szkota Zdrowia Publicznego, Colle-
gium Medicum Uniwersytetu Jagielloniskiego, 1996, s. 101.
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kumulowania i przekazywania wiedzy medycznej”. W sklad tak rozumianego
systemu ochrony zdrowia wchodza wszystkie organizacje, instytucje i zasoby;,
ktére sg przeznaczane na dziatania zwigzane ze zdrowiem. Nalezy zaznaczy¢, ze
system zdrowotny sklada si¢ z kilku pozioméw. Poziom pierwszy - podstawo-
wej opieki zdrowotnej (POZ) - jest réwnoczesnie poziomem inicjalnym relacji
pomiedzy tymze systemem a pacjentami. Kolejne poziomy - podrednie oraz
centralny - bedac bardziej zlozonymi, stanowig element wsparcia systemowego
oraz dostarczajg $wiadczen specjalistycznych.

System ochrony zdrowia mozna réwniez sprowadzi¢ do zespotu dwoch za-
sadniczych sfer dziatan:

- ochrony zdrowia, rozumianej jako dziatania na rzecz zdrowia, realizowane za-
réwno przez wyspecjalizowane stuzby zdrowia publicznego, stuzby medyczne,
jak i inne sektory zycia spoleczno-gospodarczego odpowiedzialne za stwarza-
nie spofeczenstwu wlasciwych warunkéw zdrowotnych (m.in. ochrona przed
zanieczyszczeniem $rodowiska naturalnego, zywno$¢ i Zywienie, transport
i komunikacja, odziez, wypoczynek, wyksztalcenie, zatrudnienie, warunki
mieszkaniowe, praca, ubezpieczenie spoleczne, swobody obywatelskie);

- opieki zdrowotnej, pojmowanej jako medycyna lecznicza, w sklad ktorej
wchodzg dzialania indywidualnej prewencji, leczenia, naprawy, rehabilitacji
i wzmacniania zdrowia, az po opieke terminalng".

Wskazane kategorie wymagaja przyblizenia, czgstokro¢ bowiem stosowane
s3 one w sposob zamienny, nie bedac jednak tozsamymi. Pojecie ochrony
zdrowia zostalo wpisane w polski porzadek prawny w art. 68 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w sformulowaniu, ze ,kazdy ma prawo do ochrony
zdrowia”, a kolejne ustepy wprowadzaja obowigzki wzgledem witadzy pub-
licznej, ktérych realizacja ma urzeczywistni¢ korzystanie z prawa do ochrony
zdrowia w praktyce. Zobowigzania panstwa obejmuja zatem:

- zapewnienie obywatelom réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych niezaleznie od ich sytuacji materialnej
(art. 68 ust. 2);

- zapewnienie szczegélnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom cigzarnym,
osobom niepeinosprawnym oraz osobom w podesztym wieku (art. 68 ust. 3);

- zwalczanie choréb epidemicznych i zapobieganie negatywnym dla zdrowia
skutkom degradacji srodowiska (art. 68 ust. 4);

® A. FRACZKIEWICZ-WRONKA, H. SAarRyUsz-WoLska: Ochrona zdrowia w dziataniach
samorzgdu terytorialnego. W: Zarzgdzanie publiczne w lokalnej polityce spolecznej. Red.
A. FRACZKIEWICZ-WRONKA, wspdlprac. S. KANTYKA, M. ZRALEK. Warszawa, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoly Pedagogicznej Towarzystwa Wiedzy Powszechnej, 2007, s. 144-145.

" M. DErcz, H. IzpeBsk1, T. REk: Prawo publiczne ochrony zdrowia. Warszawa, ABC
a Wolters Kluwer business, 2013, s. 33-34.

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483, z pdzn. zm.
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- popieranie rozwoju kultury fizycznej, zwlaszcza wérdd dzieci i mlodziezy
(art. 68 ust. 5).

Istotg prawa do ochrony zdrowia nie jest jednak wylacznie umozliwienie ko-
rzystania z systemu ochrony zdrowia. Art. 68 ust. 1 stanowi, ze ,,kazdy ma prawo
do ochrony zdrowia”, adresatem tegoz prawa jest zatem kazda jednostka ludzka.
Zdrowie uznane jest bowiem za warto$¢ o szczegolnym znaczeniu dla rozwoju
spoleczenstwa, z tej przyczyny do scharakteryzowania zakresu podmiotow,
ktérym zostaja przyznane prawa osobiste, uzywa si¢ wlasnie okreslenia ,kazdy”.
Analogiczng wykladnie prawa do ochrony zdrowia, jako przyrodzonego prawa
kazdego cztowieka, przedstawila Swiatowa Organizacja Zdrowia w Preambule
do Konstytucji Swiatowej Organizacji Zdrowia, podkreslajac, ze ,korzystanie
z najwyzszego, osiggalnego poziomu zdrowia jest jednym z podstawowych praw
kazdej istoty ludzkiej bez réznicy rasy, religii, przekonan politycznych, warun-
kow ekonomicznych lub spolecznych™®.

Kategoria opieki zdrowotnej wystepuje — jak wskazano — w art. 68 ust. 2
i 3 Konstytucji RP, jednak zasadnicze znaczenie dla okreslenia zakresu tego
terminu ma ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych?, ktérej zapisy formutuja w sposoéb posredni definicje opieki
zdrowotnej, wskazujac rozne jej aspekty:

- rozrdznienie $wiadczen opieki zdrowotnej na $wiadczenia stricte zdrowotne,
$wiadczenia zdrowotne rzeczowe oraz $wiadczenia towarzyszace;

- wskazanie celu $wiadczen opieki zdrowotnej, do ktoérych uprawnieni sg
$wiadczeniobiorcy; celem tym ma by¢ zachowanie zdrowia, zapobieganie
chorobom i urazom, wczesne wykrywanie chorob, leczenie, pielegnacja oraz
zapobieganie niepelnosprawnosci i jej ograniczanie;

- wymienienie kategorii $wiadczen gwarantowanych, tzw. koszyka pozytyw-
nego.

System ochrony zdrowia stanowi zatem zespot dzialan uznanych za na-
turalny obowigzek panstwa, a wspdétodpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za
funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia powinna mie¢ na celu zapewnienie
bezpieczenstwa zdrowotnego wszystkim obywatelom.

Za pomocg systemu ochrony zdrowia wiladze publiczne wplywaja wigc
na stan zdrowia populacji, ale takze na poziom bezpieczenstwa zdrowotnego
ludnosci. Skuteczna realizacja wskazanych zadan wymaga jednak dzialan
podejmowanych na wielu poziomach polityki zdrowotnej, istotnym bowiem
warunkiem prawidlowego funkcjonowania systemu jest koordynacja dziatania
wszystkich podmiotéw w sferze kreacji oraz implementacji polityki zdrowotne;.
Aktualno$¢ tego stwierdzenia znajduje potwierdzenie w okresie zmian, jakie

16 Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia...
7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkoéw publicznych. Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 581 z pdzn. zm.
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nastapily w Polsce w wyniku przejScia od panstwa centralnie sterowanego
do panstwa o gospodarce rynkowej. Przeobrazenia odnosily si¢ bowiem nie
tylko do sfery gospodarczej, ale takze do calej infrastruktury spolecznej, czego
efektem stala si¢ w gtéwnej mierze koniecznos¢ ponownego zdefiniowania roli
panstwa w implementowanej polityce spolecznej, a w szczegdlnosci w polityce
zdrowotnej.

Strukture systemu ochrony zdrowia w Polsce na przefomie lat 80. i 90. XX
wieku — we wstepnej fazie transformacji systemowej — mozna okresli¢ mianem
modelu socjalistycznej, panstwowej stuzby zdrowia'®, opartej na wzorcach
pochodzacych ze Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich (tzw. model
Siemaszki). System charakteryzowal si¢ zatem: centralizacja i finansowaniem
z budzetu panstwa placowek stuzby zdrowia; pelnym i bezplatnym dostepem do
$wiadczen zdrowotnych dla 0s6b uprawnionych; integracja opieki podstawowe;j
i specjalistycznej w ramach tzw. zespoléw opieki zdrowotnej; zatrudnieniem
lekarzy na panstwowych etatach; rejonizacja dostepu do $wiadczen, zwigzang
z miejscem zameldowania. Pomimo politycznych deklaracji w systemie wystepo-
waly jednak glebokie nieréwnosci w dostepie do ochrony zdrowia, wynikajace
m.in. z rozbudowy systemu réwnoleglego — sieci placowek przyzakladowych,
miedzyzakladowych czy resortowych, do ktérych dostep dla oséb niebeda-
cych pracownikami danej jednostki byt ograniczony. Nalezy réwniez wskazac
na grupy osob niepodlegajacych ubezpieczeniu, np. az do 1971 roku byla to
ludnos¢ rolnicza, zwigzana z sektorem prywatnym, tzw. gospodarka nieuspo-
teczniong®.

Poglebiajaca si¢ dysfunkcjonalno$¢ systemu ochrony zdrowia przejawiata
sie na kilku ptaszczyznach, z ktérych za najwazniejsze mozna uznaé:

1) plaszczyzne polityczng sensu stricto, wyrazajaca sie nadmierng centralizacja
oraz biurokratyzacja decyzji, ktére wynikaly z upolitycznienia;

2) plaszczyzne ekonomiczna, zwiazang z niewlasciwg relacja przeznaczanych
srodkéw finansowych do potrzeb systemu ochrony zdrowia oraz ignorowanie
rachunku kosztéow w procesie racjonalizacji zarzadzania ochrong zdrowia;

3) plaszczyzne spoleczng, przejawiajaca sie niskim stopniem udzialu spote-
czenstwa w procesie funkcjonowania systemu oraz w procesach kontroli nad
systemem;

4) plaszczyzne zarzadzania i organizacji systemu ochrony zdrowia, obejmu-
jaca niewystarczajacy zakres wiedzy kadr kierowniczych w sferze zdrowia
publicznego, zwlaszcza w odniesieniu do systemu zarzadzania, organizacji
i ekonomiki systemu;

8 Podstawa funkcjonowania ochrony zdrowia w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej byta usta-
wa z dnia 28 pazdziernika 1948 roku o zakladach spotecznych stuzby zdrowia i planowanej go-
spodarce w stuzbie zdrowia. Dz.U. 1948, nr 55, poz. 434.

¥ J. Orczyk: Polityka spoteczna. Uwarunkowania i cele. Poznan, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, 2008, s. 157.
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5) plaszczyzne motywacyjng, ktérej zakres z jednej strony dotyczyt braku
odpowiednich instrumentéw motywacyjnych pozytywnie wplywajacych
na efektywnos¢ pracownikow systemu ochrony zdrowia, z drugiej za$ faczyt
sie z funkcjonowaniem jednostek stuzby zdrowia, ktore dokonujgc nadmier-
nej rozbudowy bazy oczekiwaly wiekszych srodkéw na utrzymanie, w mysl
zasady im wigkszy podmiot, tym wigksze srodki finansowe®.

Zamiany, ktéorym podlega¢ mial system ochrony zdrowia, nalezy zatem
okresli¢ jako wieloaspektowy i gleboki proces przebudowy, ktérej nadrzednym
celem stala sie proba zapewnienia spoleczenstwu jednolitego standardu bezpie-
czenstwa zdrowotnego.

Reforma ochrony zdrowia po 1989 roku przebiegata réwnolegle z procesem
szybkiej transformacji gospodarki centralnie planowanej w gospodarke ryn-
kowg. Jednakze pierwszych zmian w sektorze zdrowia, w latach 1991-1998, nie
cechowalo podejscie systemowe, cho¢ wprowadzono nowe istotne rozwiazania
koncentrujgce si¢ na decentralizacji opieki zdrowotnej, a uchwalenie w dniu
30 sierpnia 1991 roku ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej*' stanowito symbo-
liczne odcigcie si¢ od modelu panstwowej stuzby zdrowia. Ustawa wprowadzajac
nowe podmioty $wiadczace ustugi medyczne - publiczne oraz niepubliczne za-
ktady opieki zdrowotnej — ztamata wylaczna domene panstwa i zapoczatkowala
tym samym rozwoj sektora prywatnego opieki zdrowotne;j.

Waznym krokiem w kierunku dalszej decentralizacji zadan w ochronie
zdrowia bylo uchwalenie tzw. ustawy o wielkich miastach* - miasta o statusie
miast wojewddzkich wraz z gminami sasiednimi mogly tworzy¢ strefy ustug
publicznych i przejmowaé zadania organdéw zalozycielskich zakladéw opieki
zdrowotnej prowadzonych do tej pory przez wojewoddw. Samorzady gminne
uzyskaly zatem nowa kompetencje w zakresie ochrony zdrowia, odpowiadajac za
organizacje oraz finansowanie zakltadéw opieki zdrowotnej*’. Wprowadzonych
rozwigzan nie nalezy jednak traktowaé w kategoriach samorzadowej koncepciji
opieki zdrowotnej.

Istotne zmiany, jakie nastapity w wyniku transformacji ustrojowej w Polsce,
az do konca lat 90. XX wieku nie obejmowaty sektora finanséw ochrony zdrowia.
Wskazane dzialania legislacyjne pozwalaly jedynie na wprowadzanie doraznych
rozwigzan uzupelniajacych nadal budzetowy model ochrony zdrowia. Wskaza¢

* J. LEowskr: Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne. Warszawa, Wydawnictwa Fachowe
CeDeWu, 2010, s. 164-165.

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 roku o zakladach opieki zdrowotnej. Dz.U. 1991, nr 91,
poz. 408.

22 Ustawa z dnia 24 listopada 1995 roku o zmianie zakresu dzialania niektérych miast oraz
o miejskich strefach publicznych. Dz.U. 1995, nr 141, poz. 692.

# U. DROZDOWSKA, S. SIKORSKI: Ksztattowanie sig systemu opieki zdrowotnej w Polsce po
przemianach ustrojowych 1989 r. W: Uwarunkowania systemu opieki zdrowotnej w Polsce - aspek-
ty prawne i socjologiczne. Red. T. MROz. Biatystok, Temida 2, 2012, s. 70-71.
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nalezy rowniez przeksztalcenia, ktére niewatpliwie dokonaty si¢ w sferze organi-

zacyjnej, m.in. prywatne i zbiorowe praktyki lekarskie czy niepubliczne zaklady

opieki zdrowotne;j.

Wprowadzenie calo$ciowej reformy systemu ochrony zdrowia poprzedzat
prawie 10-letni okres dekompozycji poprzedniego modelu socjalistycznego,
ktérego zwienczeniem stalo si¢ uchwalenie w dniu 6 lutego 1997 roku ustawy
o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym?*, a vacatio legis okreslono na dzien
1 stycznia 1999 roku. Doglebne zmiany w funkcjonowaniu systemu ochrony
zdrowia zapoczatkowano wiec dopiero w 1999 roku, dokonujac przejscia
z budzetowego modelu finansowania systemu ochrony zdrowia do modelu
ubezpieczeniowego (finansowanego gtéwnie ze skadek zdrowotnych). Model ten
w ocenie reformatoréw mial doprowadzi¢ do poprawy bezpieczenstwa zdrowot-
nego pacjentow.

Dokonane zmiany nie tylko objely Zrédta oraz zasady finansowania systemu,
ale takze doprowadzily do wylonienia nowej struktury instytucjonalnej ubezpie-
czen zdrowotnych. Zatozono bowiem, ze wraz z ubezpieczeniami zdrowotnymi
rozwija¢ sie bedzie rynek ustug zdrowotnych - dotychczas w znacznym stopniu
ograniczony i przeregulowany (koncepcja tzw. rynkéw wewnetrznych).

Podstawowymi zasadami nowego systemu powszechnego ubezpieczenia
zdrowotnego staly si¢ wigc:

- pluralizm systemowy, wyrazajacy sie dywersyfikacja zrodet finansowania oraz
réznorodnoscig form organizacji §wiadczeniodawcéw, umozliwiajac dokona-
nie realnego wyboru przez pacjenta;

- réwnos¢ wszystkich obywateli zapewniong przez eksponowang powszechnos¢
systemu, ale takze jako$¢ swiadczen;

- solidaryzm spoleczny, ktoéry oznaczal, ze czynniki ryzyka rozlozone zostajg
na wszystkich ubezpieczonych - koszty udzielanych $§wiadczen ponoszone sa
przez ogdt ubezpieczonych bez wzgledu na wysoko$¢ optacanej sktadki®.

Ubezpieczeniowy model ochrony zdrowia bazowal takze na rozréznieniu
i oddzieleniu roli $wiadczeniodawcy od roli platnika, ktorg pelnity kasy chorych
(powolane jako publiczne instytucje ubezpieczeniowe w liczbie 17 — po jednej
w kazdym z wojewddztw oraz jedna branzowa dla stuzb mundurowych), Mini-
sterstwo Zdrowia (w zakresie procedur wysokospecjalistycznych) oraz samorzady
terytorialne (m.in. dziatania w zakresie promocji zdrowia). Rozdzielenie funkgji
stanowi¢ mialo gwarancje bezpieczenstwa zdrowotnego ubezpieczonym przez za-
pewnienie $§wiadczen zdrowotnych udzielanych po uprzednim zawarciu umowy
ze $wiadczeniodawcami. Rolg kas chorych mozna w istocie sprowadzi¢ do funkcji
regulatora rynku $§wiadczen zdrowotnych finansowanych ze zZrédet publicznych.

# Ustawa z dnia 6 lutego 1997 roku o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym. Dz.U. 1997,
nr 28, poz. 153.

» C. WLODARCZYK: Reformy zdrowotne. Uniwersalny ktopot. Krakéw, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Jagiellonskiego, 2003, s. 171.
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Cztery lata funkcjonowania systemu ubezpieczeniowego, z dominujaca rolg
kas chorych, skutkowaly ogdlng krytyka spoleczng wdrazanego systemu, ale
takze wzrostem kosztow ponoszonych przez budzet panstwa i samo spofeczen-
stwo. Najwyrazniej zarysowal si¢ brak polityki zdrowotnej panstwa oraz rozbu-
dowana niezalezno$¢ kas chorych wyrazajaca si¢ m.in. powstaniem siedemnastu
odrebnych metod kontraktowania ustug medycznych, a w efekcie siedemnastu
niezaleznych regionalnych polityk zdrowotnych z réznym stopniem zaangazo-
wania jednostek samorzadu terytorialnego i brakiem mozliwosci formalnego
wplywu ministra zdrowia na ksztalt dzialan tychze podmiotéw. W zakresie
ksztaltowania polityki zdrowotnej rola ministra zdrowia zostala zmarginalizo-
wana, a rzeczywisty nadzor nad dziatalnoscia kas chorych nie istnial. Wskazane
fakty wywolaty dyskusje publiczng dotyczaca koniecznosci zmian systemowych,
ktére dokonaty sie wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2003 roku
o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia®®, ktéra zasta-
pila ustawe poprzednia. Kluczowe zmiany objely instytucje ptatnika — dokonano
centralizacji kas chorych w wyniku utworzenia jednego funduszu z oddziatami
regionalnymi (16 oddzialéw) oraz rezygnacji z koncepcji rynku wewnetrznego.
Narodowy Fundusz Zdrowia uzyskal status panstwowej jednostki organizacyj-
nej, ktéra posiadala osobowos¢ prawna i dysponowata srodkami finansowymi
gromadzonymi w ramach ubezpieczenia zdrowotnego. W celu wyeliminowania
powstalych regionalnych réznic w dostepie do swiadczen medycznych, generuja-
cych rézny poziom bezpieczenstwa zdrowotnego, ustawa wprowadzila jednolite
procedury kontraktowania $wiadczen, a takze limity punktowe na kontrakto-
wane ustugi”. Gléwne zasady reformy z 1999 roku, takie jak rozdzielenie funkcji
platnika i §wiadczeniodawcy oraz autonomia publicznych §wiadczeniodawcow,
zostaly jednak utrzymane.

Polski system ochrony zdrowia opiera si¢ obecnie na modelu ubezpiecze-
niowym, a obowigzkiem ubezpieczenia zdrowotnego objeci sg prawie wszyscy
mieszkancy. Ustawowe pojecie powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego
wiaze sie z zasada solidaryzmu spolecznego, a przez to z zakazem oceny ryzyka
zdrowotnego w kontekscie okreslania wysokosci skladki. Wysokos¢ oplacanej
skfadki nie ma zatem wplywu na zapewnienie oraz finansowanie zakresu $wiad-
czen opieki zdrowotnej, ktory okresla ustawa. Nalezy wiec w tym kontekscie
zdefiniowa¢ polski system ochrony zdrowia jako tzw. spoleczne ubezpieczenie
zdrowotne (social health insurance).

Mechanizm finansowania §wiadczen opieki zdrowotnej opiera si¢ na me-
todzie ubezpieczeniowej — srodki pochodzg ze skiadek na ubezpieczenie zdro-

% Ustawa z dnia 23 stycznia 2003 roku o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fun-
duszu Zdrowia. Dz.U. 2003, nr 45, poz. 391.

¥ M. DERrcz, H. IZDEBSKI: Zmiany w ochronie zdrowia: permanentna reforma systemu.
W: Reformy spoteczne. Bilans dekady. Red. M. RymszA. Warszawa, Instytut Spraw Publicznych,
2004, s. 145.
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wotne znajdujacych sie w dyspozycji NFZ, ale réwniez z budzetu panstwa i bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz pozabudzetowych funduszéow
celowych (np. Funduszu Pracy), a takze ze $rodkéw organizacji spotecznych.
Gloéwnym zrodlem finansowania systemu opieki zdrowotnej pozostaja skiadki
na ubezpieczenie zdrowotne, stanowiace 61,2% ogétu wydatkéw przeznaczanych
na zdrowie. Z dochodéw indywidualnych ludnosci pochodzi 23,6% ogétu srod-
kow. Pozostale srodki pochodzg z budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego (9,6%).

Publiczne wydatki na system ochrony zdrowia w Polsce (tj. taczne wydatki
budzetu panstwa, wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
fundusze ubezpieczen spolecznych) wyniosty w 2013 roku niemal 75 mld zl, a ich
relacja do PKB w tym okresie wyniosta 4,58%. Mimo to wydatki publiczne na
ochrone zdrowia w Polsce s3 jednymi z najnizszych w krajach Unii Europejskiej
oraz Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD). W 2012 roku
panstwa czlonkowskie UE przeznaczyly na ochrone zdrowia $rednio 8,7% PKB.
Dla Polski warto$¢ ta wynosita w zaokragleniu 6,8%, sytuujac kraj na koncowych
pozycjach klasyfikacyjnych®.

W celu pelniejszej analizy wydatkéw na system ochrony zdrowia nalezy
rozwazy¢ takze wydatki na ochrong¢ zdrowia per capita, gdyz w panstwach
o stosunkowo wysokim udziale wydatkéw na ochrone zdrowia w PKB relacja
do wydatkéw na mieszkanca moze by¢ stosunkowo niska, np. Chorwacja oraz
Luksemburg przeznaczajg nieco ponad 7% PKB na zdrowie, jednakze wydatki
per capita byly trzykrotnie wyzsze w Luksemburgu (3 437 €) niz w Chorwacji
(1 133 €). Wydatki na ochrong zdrowia w Polsce wyniosly 1 156 € na osobe, co
ponownie lokowato kraj na ostatnich pozycjach w rankingu®.

Polski system ochrony zdrowia nadal podlega ciaglym przeksztalceniom,
a cecha charakterystyczng tych zmian jest czesto dominujgca tymczasowos¢, gra
interesdw politycznych, uleganie wptywom grup nacisku czy tez tzw. dziedzicze-
nie celow. Wskazane zjawiska utrudniaja ujecie reformy struktury oraz finan-
sowania ochrony zdrowia w kategoriach procesu stadialnego, co niewatpliwie
przyczynifoby sie do efektywniejszego osiagania zamierzonych celéw, zwlaszcza
wypracowania racjonalnego modelu polityki zdrowotnej zapewniajacej jednolity
standard bezpieczenstwa zdrowotnego pacjentow.

# GLOWNY URZAD STATYSTYCZNY (GUS): Zdrowie i jego ochrona w 2014 r. Warszawa, Za-
klad Wydawnictw Statystycznych, 2015, s. 142, http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/zdrowie/
zdrowie/zdrowie-i-ochrona-zdrowia-w-2014-r-,1,5.html [data dostepu: 15.08.2016].

2 ORGANIZATION FOR EcoNoMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD): Health at
a Glance: Europe 2014. OECD Publishing, 2014, s. 123, http://dx.doi.org/10.1787/health_glance_
eur-2014-en [data dostepu: 15.08.2016].

30 Tbidem, s. 121.
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Rozdziat

Polityka rynku pracy

Zatrudnienie mozna zdefiniowac jako kategorie ekonomiczna, oznacza-
jaca odplatne (ekwiwalentne) zaangazowanie sily i umiejetnosci czlowieka
w procesie pracy w celu zaspokojenia potrzeb ludzkich', lub jako ,aktywnos¢
zawodowa, wyrazajaca si¢ w ekwiwalentnym zaangazowaniu sity i umieje¢tno-
$ci ludzkich w procesie pracy, w wyniku ktorej powstaja dobra i ustugi zaspo-
kajajace potrzeby spoleczenstwa. Ekwiwalent wystepuje w postaci dochodéw,
a w przypadku wykonywania pracy podporzadkowanej (pozostawania w sto-
sunku pracy) przyjmuje on z reguly posta¢ placy i uprawnien do $wiadczen
socjalnych dla pracujacego i jego rodziny™. Pojecie to moze by¢ rozumiane
W ujeciu:

- szerszym (sensu largo), obejmujacym wszystkich pracujacych, bez wzgledu na
forme stosunku pracy,

- wezszym (sensu stricto), obejmujacym tylko osoby zatrudnione na podstawie
umowy o prace, mianowania lub wyboru (tylko osoby wykonujace prace
podporzadkowang).

Zatrudnieni w szerszym ujeciu nazywani sg czynnymi zawodowo lub pracu-
jacymi, zatrudnieni w wezszym ujeciu — pracownikami’.

W rozumieniu polskiego Kodeksu pracy pracownikiem jest osoba zatrud-
niona na podstawie umowy o prace, powolania, wyboru, mianowania lub
spoldzielczej umowy o prace, pracodawca natomiast jest jednostka organiza-
cyjna, chocby nie posiadala osobowosci prawnej, a takze osoby fizyczne, jezeli
zatrudniajg pracownikéw®. Innymi stowy, pracodawca to osoba, ktéra prowadzi

! J. UNoLt: Ekonomiczne problemy rynku pracy. Warszawa, Interart, 1996, s. 18.

* M. OLEDZKI: Polityka zatrudnienia. Warszawa, Pafistwowe Wydawnictwo Ekonomiczne,
1978, s. 17.

* J. UNOLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 18.

* Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1166.
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dzialalno$¢ gospodarczg na wlasny rachunek i zatrudnia co najmniej jednego

pracownika najemnego’.

W Unii Europejskiej przez pracownika rozumie si¢ ,,osobe, ktéra wykonuje
pewne, uzasadnione gospodarczo i majace wymierng warto$¢ ekonomiczng
czynnosci na rachunek i pod kierunkiem innej osoby, otrzymujac za to wyna-
grodzenie™. Pojecie to ma jednak charakter wspdlnotowy i w razie wystapienia
koniecznosci jego zmiany podlega weryfikacji przez Europejski Trybunatl Spra-
wiedliwosci’.

Istotny wplyw na ksztalt, dynamike i wielkos¢ zatrudnienia w gospodarce
majg nastepujace typy uwarunkowan:

- demograficzne, bezposrednio wplywajace na wielko$¢ i strukture zasobow
pracy;

- spoleczne, zalezne zaréwno od polityki spotecznej panstwa, jaki i od poziomu
rozwoju spofecznego;

- ekonomiczne, uzalezniajace mozliwosci zatrudnienia od poziomu i struktury
dochodu narodowego®.

Do podstawowych funkgji zatrudnienia mozna zaliczy¢ funkcje:

- ekonomiczng - zatrudnienie stanowi wéwczas czynnik wzrostu, tworzenia
produktu spolfecznego;

- dochodowg - uzyskane dochody pozwalaja na zaspokojenie potrzeb wyzszego
i nizszego rzedu;

- spoteczng - zatrudnienie umozliwia realizacje spolecznej potrzeby pracy,
sprzyja formowaniu wiezi spolecznych i rozwojowi jednostki (potrzeba samo-
realizacji i uznania)’.

Wzajemne relacje wystepujace miedzy wskazanymi funkcjami powoduja
konieczno$¢ fagodzenia lub eliminowania powstatych pomiedzy nimi konflik-
tow za pomocg polityki zatrudnienia, ktéra wykorzystuje instrumenty polityki
makroekonomicznej, a w szczegdlnosci polityki pienieznej i fiskalnej. Polityka
zatrudnienia obejmuje dziatalnos$¢ panstwa w obszarach:

- gospodarowania zasobami ludzkimi, uwzgledniajac szeroko pojete kwalifikacje;

- réwnowazenia popytu na prace i podazy zasobdw pracy;

- ochrony grup niezdolnych do samodzielnej egzystencji na rynku pracy.

> http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_ PLK_HTML.htm?id=POJ-3207.htm/ [data dostepu:
15.09.2016].

¢ 'W. CzaPLINSKI: I filar Unii Europejskiej — integracja gospodarcza. W: Prawo Unii Europej-
skiej. Zagadnienia systemowe. Red. J. BARCz. Warszawa, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospo-
darcza, 2003, s. 81.

7 Ibidem.

8 J. BERNAIS: Zatrudnienie i bezrobocie. W: Polityka spoteczna. Red. A. FRACZKIEWICZ-
-WRONKA, M. ZrRALEK. Katowice, Akademia Ekonomiczna im. Karola Adamieckiego, Kolegium
Zarzgdzania, 1998, s. 59.

? Ibidem.
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Ponadto polityke zatrudnienia mozna rozumie¢ jako system dziatan strate-
gicznych i doraznych.

Polityka zatrudnienia wplywa na optymalizacje wykorzystania zasobow
ludzkich w gospodarce przez realizacje priorytetowych celow, do ktérych za-
licza si¢: pelne wykorzystanie zasobéw pracy oraz racjonalizacje zatrudnienia'.

Pelne zatrudnienie jest stanem, w ktérym kazdy cztowiek zdolny do pracy
i chcacy ja podja¢ moze w stosunkowo krdétkim okresie uzyska¢ zatrudnienie
zgodne z jego kwalifikacjami. Oznacza ono réwniez brak rezerw ludzkich po-
szukujgcych pracy, czego czestym efektem jest niepelne wykorzystanie kapitatu
pracy, a co sie z tym wigze — niska produktywnos¢.

Pelne zatrudnienie moze by¢ tez interpretowane jako stan réwnowagi na
rynku pracy lub odpowiedni poziom zatrudnienia w gospodarce, ktory wy-
klucza bezrobocie strukturalne i diugookresowe, nie wykluczajac jednoczesnie
bezrobocia frykcyjnego i krétkookresowego'.

Pojecie zatrudnienia wiaze si¢ z odpowiednim rozmieszczeniem zasobow
pracy w ukladzie kwalifikacyjnym, zawodowym lub terytorialnym, majace na
wzgledzie zapotrzebowanie gospodarki i aspiracje oraz plany zawodowe pra-
cownikéw. Dodatkowym elementem, ktdry nalezy uwzglednic, jest odpowiednie
wykorzystanie czasu pracy i kwalifikacji, jakimi dysponuja zatrudnieni'. Ko-
rzysci wynikajace z racjonalnego zatrudnienia to wzrost dochodu narodowego,
efektywnosci i wydajnosci pracy, plac realnych i satysfakeji z pracy.

Glownymi zasadami w implementacji racjonalnego zatrudnienia s3:

- optymalizacja struktury zatrudnienia, wyrazajaca si¢ brakiem dysproporcji
pracownikéw w obszarze zawodowym i kwalifikacyjnym;

- optymalne wykorzystanie kwalifikacji i umiejetnosci pracownikéw do wymo-
géw realizowanej przez nich pracy;

- zwigkszenie wydajnosci pracy na kazdym stanowisku, uwzgledniajac poziom
wydajnosci organizmu ludzkiego;

- optymalizacja wykorzystania czasu pracy w wyniku dobrej organizacji i pla-
nowania®.

Odmienne zadania przypisano polityce rynku pracy, ktéra nakierowana
jest glownie na rozwigzywanie probleméw strukturalnych oraz poprawianie
skutecznosci mechanizméw dzialajacych na rynku pracy. Jej dzialania opierajg
sie na wyspecjalizowanych instrumentach, zmierzajacych do dostosowania
struktury podazy pracy do struktury popytu na prace™.

10 Tbidem, s. 61.

' D. KotLorz: Podstawowe pojecia. W: Ekonomia rynku pracy. Red. D. KoTLoRrz. Katowice,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, 2007, s. 22.

2 J. UNoLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 20.

© Ibidem.

" E. KWIATKOWSKI: Bezrobocie. Podstawy teoretyczne. Warszawa, Wydawnictwo Naukowe
PWN, 2002, s. 237.
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W zwigzku z rozwojem nowoczesnych technologii na przestrzeni lat zmienia
sie specyfika udzialu zatrudnienia w poszczegélnych sektorach gospodarki.
Wydzielone zostaly trzy podstawowe sfery (sektory) zatrudnienia: rolnictwo,
lesnictwo i przemyst wydobywczy, przemyst przetworczy i budownictwo oraz
szeroko pojete ustugi.

Panstwa rozwiniete charakteryzuja si¢ wysokim udzialem pracownikéow
w sektorze ustug przy nizszym udziale zatrudnienia w innych dziatach. Dwie
pierwsze strefy obejmuja ponad 1/3 zatrudnionych, a niespeina 2/3 pozostalych
przypada na ustugi. Udzial w sektorze I oraz II wykazuje tendencje¢ malejaca,
a w sektorze IIT rosngca".

Wskazane przemiany wynikaja m.in. ze zwigkszenia wydajnosci pracy, co
jest skutkiem wprowadzenia np. w rolnictwie nowoczesnego sprzetu, nawozow
sztucznych, nowych odmian roélin bardziej odpornych na choroby. Wigkszy
udzial uslug i przemystu wynika réwniez z dostgpnosci w panstwach rozwi-
nietych kapitalu niezbednego do poczynienia inwestycji. W panstwach rozwi-
nietych praca ludzka jest zdecydowanie drozsza, w zwigzku z czym dominuje
tam produkcja wymagajaca wyzszych nakladéow kapitalu niz pracy ludzkiej.
Natomiast w krajach, gdzie sita robocza jest stosunkowo tania, dominuje pro-
dukcja oparta na pracy ludzkiej (np. Chiny). Wzrost udziatu ustug jest takze
wynikiem realizacji wyzszych potrzeb czlowieka (kultura, rozrywka, turystyka
itp.). W krajach, w ktérych panuje gtéd, choroby, ubdstwo, ustugi nie rozwijaja
sie w takim tempie i na takg skale.

Rynek pracy wystepuje obok rynku dobr i ustug, rynku kapitatu i pienigdza
jako jeden z czterech rynkéw poddawanych analizom w ekonomii. Ekonomisci
szczegolng uwage skupiaja na zwiagzkach Iaczacych rynek pracy z rynkiem débr
i ustug, ktéry w uproszczeniu mozemy nazywac¢ towarowym. Na obu wystepuje
przedmiot wymiany nazywany towarem, popyt i podaz oraz cena's.

Na rynku towarowym popyt na dobra i ustugi uwarunkowany jest w osta-
tecznym rozrachunku sila nabywcza gospodarstw domowych jako ich nabywcow
(konsumentoéw). Ich podaz stwarzaja produkujace je zaktady pracy (producenci).
Z tego wynika, ze dostosowanie si¢ popytu i podazy towardw ksztaltuje ich
cene’’.

Praca wystepuje w roli towaru jako przedmiotu wymiany na rynku pracy,
jednakze moze by¢ ona rozumiana badz jako samo jej swiadczenie (ustuga pracy),
badz jako potencjal pracy (sita robocza), co wéréd ekonomistow jest sprawa
dos¢ kontrowersyjna i sporna. Popyt na rynku pracy stwarzaja zaklady pracy,
czyli pracodawcy, natomiast podaz zglaszaja gospodarstwa domowe, z ktérych

L. FRACKIEWICZ: Polityka spoleczna. Zarys wykladu. Katowice, Wydawnictwo Naukowe
Slask, 1998, s. 153-154.

® E. CzARNY, E. NojszEwsKA: Mikroekonomia. Warszawa, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, 2000, s. 277-287.

" J. UNoLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 21.
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wywodzg sie pracownicy, czyli pracobiorcy. Ceng pracy, ustalang w wyniku
konfrontacji popytu na prace i jej podazy, jest wynagrodzenie za prace, czyli
placa'®.

Miedzy rynkiem doébr i ustug a rynkiem pracy wystepuje sprzezenie zwrotne,
ktdre polega na tym, ze wzrost popytu na towary powoduje zwiekszenie popytu
na prace, a przez to zwigzany z tym wzrost wynagrodzen pracownikéw, ktérzy
de facto s3 jednoczes$nie konsumentami, jest przyczyna wigkszego popytu na
towary".

Jesli zechcemy moéwi¢ o potencjalnych ,funkcjach” rynku pracy, to funk-
cja podstawowa wynikajacg z definicji jest utrzymanie w dluzszym okresie
réwnowagi miedzy popytem na prace a podazg pracy. Staje si¢ to realne dzigki
stworzeniu pracodawcom mozliwosci pozyskania pracownikéw dysponuja-
cych odpowiednim potencjalem roboczym, przy jednoczesnym umozliwieniu
pracownikom uzyskania pracy odpowiadajacej ich potrzebom ekonomicznym
i spolecznym?®.

Rynek pracy jest tylko pozornie systemem jednolitym, w rzeczywistosci
sklada sie z wielu rynkéw czesciowych, zwanych segmentami, tworzacych jego
strukture. Moga one by¢ wyodrebnione na podstawie réznych kryteridw, ta-
kich jak: ple¢, wiek, kwalifikacje, zawod, gataz lub dzial gospodarki, okreslony
region lub miejscowos¢. Mozna réwniez méwi¢ o odrebnych rynkach pracy
kobiet i mezczyzn, mtodocianych i 0séb starszych, pracownikéw niewykwali-
fikowanych i z wyzszym wyksztalceniem. Takze o rynkach pracy prawnikow,
ekonomistéw, informatykéw, pracownikéw przemyslowych, budownictwa
czy rolnictwa; o krajowym, regionalnym i lokalnym rynku pracy. Mozemy
wyodrebni¢ rynek pracy zewnetrzny i wewnetrzny (w tym drugim chodzi
o relacje miedzy popytem a podaza pracy w obrebie okreslonego podmiotu
gospodarczego)?'.

Segmentacja nazywamy procesy wyodrebniania si¢ poszczegélnych czesci
rynku pracy. Znaczenie segmentacji polega na tym, ze przynalezno$¢ danej

¥ G. SroSLAK: Ekonomia. Zarys problematyki. Katowice, Wydawnictwo AMR, 2003,
s. 114-115.

¥ A. Szarkowskl: Teoretyczne aspekty badania rynku pracy. W: Rynek pracy w procesie
transformacji systemu gospodarczego. Red. A. SzarkowskI. Krakow, Akademia Rolnicza w Kra-
kowie, Secesja, 1992, s. 10-11.

2 A. FRANCIK, A. Poczrowskl: Wybrane problemy zatrudnienia i rynku pracy. Krakow,
Akademia Ekonomiczna, 1993, s. 34. Bardzo ciekawe spostrzezenia na temat kobiet na rynku pra-
cy zostaly zamieszczone w artykule I. LucjaN: Przemiany wspolczesnego rynku pracy i ich wplyw
na ksztattowanie relacji rodzina — praca. W: Rodzina i praca - miedzy tradycjqg a wspélczesnoscig.
Red. U. Swapzsa, E. BupzyXska. Katowice, Wydawnictwo Gnome, 2010, s. 24-35; za$ kwe-
stie dotyczace pozycji osob niepetnosprawnych na rynku pracy przedstawiono w zbiorze pod re-
dakcja L. FrRackiEwicz, W. Koczura: Niepetnosprawni a praca. Katowice, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Katowicach, 2004.

2 A. FRANCIK, A. PoczTrowsk1: Wybrane problemy zatrudnienia..., s. 42-43, 48, 79.

211



212

Rozdzial 14

osoby do okreslonego segmentu pozwala jej w mniejszym lub wigkszym stopniu
zrealizowa¢ oczekiwania, jakie wigzala z pracg, a takze wplywa na jej pozycje
spotecznag®.
Badania nad procesami segmentacji rynku pracy, rozwijane od kilku dekad
w wielu krajach, doprowadzily do powstania réznych koncepcji teoretycznych
dotyczacych tego zagadnienia. Do najbardziej znanych naleza koncepcje tréj-
segmentowego oraz dwusegmentowego rynku pracy>.
W gospodarce rynkowej sila napedowa rynku pracy jest popyt na prace,
w przeciwienstwie do gospodarki nakazowo-rozdzielczej, gdzie funkcje te
spetnia podaz pracy. Popyt na prace mozna scharakteryzowa¢ ogdlnie jako za-
potrzebowanie gospodarki (w skali mikroekonomicznej — konkretnego zakladu
pracy) na potencjal roboczy w wymiarze ilo§ciowym i jakosciowym. Moze on
by¢ rozpatrywany dwojako: jako popyt catkowity (zwany globalnym), uwzgled-
niajacy zaréwno wolne, jak i obsadzone stanowiska pracy, oraz jako popyt aktu-
alny, odnoszacy sie do przyszlosci i obejmujacy tylko nieobsadzone stanowiska
pracy**. W rozumieniu wymiaru ilo§ciowego aktualny popyt na prace wyraza
sie liczbg wolnych stanowisk pracy oraz wielko$cig zasoboéw czasu pracy, od-
powiadajacych zapotrzebowaniu pracodawcy. Z kolei w wymiarze jakosciowym
popyt na prace okreslaja wymagane cechy osobowe (takie jak: ple¢, wiek, stan
zdrowia, sprawnos$¢ umyslowa) oraz kwalifikacje poszukiwanych pracownikow,
do ktdrych trzeba réwniez zaliczy¢ szczegdlne uzdolnienia i dyspozycyjnosé
wobec pracodawcy?®.
Popyt na prace w konkretnym zakladzie pracy wynika z dwdch zrédet:
- zapotrzebowania rekompensacyjnego, ktére polega na tym, ze na miejsce
pracownikéw, z ktérymi rozwigzano stosunek pracy, przyjmuje sie¢ nowych,
- zapotrzebowania rozszerzajacego, ktorego zaspokojenie prowadzi do zwigk-
szenia ogolnej liczby pracownikow?.
Wplyw na zapotrzebowanie rekompensacyjne maja:
- ubytek naturalny czedci pracownikéw na skutek $mierci, inwalidztwa czy
przejscia na emeryture;
- ubytek pracownikéw uzasadniony spolfecznie, np. powolanie do stuzby woj-
skowej, urlop wychowawczy;
- zwolnienie pracownika przez pracodawce, jak réwniez rozwigzanie stosunku
pracy z wlasnej inicjatywy przez pracownika;

22 J. UNoLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 24-25.

» Wigcej na ten temat w zbiorze pod redakcja A. SZALKOWSKIEGO Rynek pracy w procesie
transformacji systemu gospodarczego... (s. 83-84).

# A. FRANCIK, A. Poczrowskr: Wybrane problemy zatrudnienia..., s. 36.

» J. UNorrt: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 29.

26 E. DOLNY, J. MELLER, Z. WISNIEWSKI: Zarys polityki zatrudnienia. Warszawa, Panstwowe
Wydawnictwo Ekonomiczne, 1990, s. 123-124.
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- zmniejszenie wymiaru normalnego czasu pracy, np. skrécenie czasu z o$miu
do szesciu godzin, przy jednoczesnym utrzymaniu dotychczasowej wielkosci
produkeji débr i ustug?.

Zapotrzebowanie rozszerzajace ksztaltuje si¢ pod wpltywem:

- oddania do uzytku nowych stanowisk pracy w wyniku zakonczenia proceséw
inwestycyjnych;

- zwigkszenia dotychczasowej obsady stanowisk pracy;

- zwigkszenia zmianowosci eksploatacji posiadanych maszyn i urzadzen.

Jednym z waznych narzedzi organizacyjnych podnoszenia wydajnosci pracy

przez motywowanie pracownikéw do pracy sa place realne, ktére obok popytu

na wytwarzane dobra i ustugi, wydajnosci (produktywnosci) oraz czasu pracy
zatrudnionych pracownikéw sa trzecim czynnikiem, tzw. czynnikiem pierwot-
nym popytu na place. Odgrywaja one wazng role w ksztaltowaniu réwnowagi
rynku pracy. Nadmieni¢ nalezy, Ze popyt na prace - jesli pozostate czynniki
nie ulegng zmianie - ksztaltuje si¢ odwrotnie proporcjonalnie do placy realnej
jako ceny pracy. Co za tym idzie, wzrostowi placy realnej, ktéry pracodawcy
rozumiejg jako zwigkszenie kosztéw pracy, towarzyszy spadek popytu na prace

i odwrotnie - spadek placy realnej powoduje wzrost tego popytu. W praktyce to

oddzialywanie jest ograniczone dziatalnoscig na rynku pracy instytucji takich

jak panstwo, zwigzki zawodowe i zwigzki pracodawcow, ktore reguluja wyna-
grodzenia, wplywajac przez to rowniez na ksztaltowanie sie popytu na prace®.

Kolejng kwestig zwigzang z kategorig rynku pracy jest podaz pracy, ktora
oznacza ilo$¢ pracy zaoferowanej na rynku pracy do sprzedazy. Wyrdzni¢
mozna podaz pracy catkowitej oraz aktualnej, zaréwno w wymiarze iloscio-
wym, jak i jako$ciowym. Podaz catkowita (globalna) obejmuje spoteczne zasoby
pracy, czyli ludnos¢ aktywna zawodowo, na ktéra skladajg sie zaréwno osoby
pracujace, jak i poszukujace pracy. Z kolei aktualna podaz pracy stanowia tylko
osoby obecnie niepracujgce, lecz chcace podjaé prace, i ktore poszukuja pracy
za posrednictwem powotanych do tego instytucji lub poza nimi. W wymiarze
ilosciowym na podaz sklada si¢ liczba 0s6b poszukujacych pracy oraz oferowany
przez nie czas przeznaczony na wykonywanie pracy. W wymiarze jakosciowym
aktualna podaz pracy obejmuje wszystkie cechy osobowe kandydatéow do pracy
oraz ich kwalifikacje i oferowang wydajnos¢ pracy®.

Podstawowe Zrodla podazy pracy stanowig:

1) przyrost spolecznych zasoboéw pracy, wynikajacy z proceséw demograficz-
nych (przyrost naturalny), ktory tworzy podaz pracy z okolo 20-letnim
opdznieniem,

2) migracja ludnosci poszukujacej pracy:

77 J. UNoLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 30.
28 Tbidem, s. 32-33.
¥ A. FRANCIK, A. PoczTowskl: Wybrane problemy zatrudnienia..., s. 38.
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- w skali kraju - zewnetrzna, obejmujaca przyjazdy z zagranicy;
- w skali regionéw lub lokalnych rynkéw pracy - wewnetrzna, obejmujaca
przyjazdy spoza ich terenu;

3) aktywizacja zawodowa ludnosci dotychczas biernej zawodowo (np. kobiet
prowadzacych gospodarstwo domowe, oséb zdolnych do pracy, a pozosta-
jacych dotychczas na utrzymaniu rodziny).

Ponadto na wielko$¢ podazy pracy wplywaja réwniez inne czynniki
zwigzane z rozwojem gospodarczym kraju i prowadzona polityka spoteczno-
-ekonomiczng. Wysokie tempo rozwoju gospodarczego skutkuje zwigkszonym
zapotrzebowaniem na prace i wyzszym wynagrodzeniem za jej wykonywanie,
co sprzyja wzrostowi pracy. Dodatkowo wzrostowi temu stuzy stosowanie w po-
lityce spoteczno-ekonomicznej korzystnych dla podejmowania pracy rozwigzan,
szczegolnie w takich dziedzinach, jak: polityka plac, system ubezpieczen spo-
tecznych, polityka socjalna i rodzinna, polityka o$wiatowa, system ksztalcenia
zawodowego czy prawo pracy™.

Symptomatyczne jest to, ze podaz pracy, wyrazona zwlaszcza wymiarem
oferowanego czasu pracy, zalezy w znacznym stopniu od ogélnego poziomu
zycia ludnosci oraz panujacej tradycji i obyczajow. Niski poziom zycia szero-
kich warstw spotecznych wymusza wysoka podaz pracy, w tym réwniez kobiet
prowadzacych gospodarstwo domowe i wychowujacych dzieci; przewaznie jest
to praca stabo oplacalna, poniewaz oferujace ja osoby nie posiadajg kwalifikacji
zawodowych. Osoby pobierajagce emeryture lub rente poszukuja zatrudnienia
z podobnych przyczyn, gdy pobierane §wiadczenia nie pozwalajg im na zaspo-
kojenie podstawowych potrzeb. W tym miejscu nalezy przyjrzec si¢ roli placy
realnej. Jej wzrost sprzyja zwickszeniu podazy, a spadek ostabia motywacje
do podejmowania pracy. Innym czynnikiem ograniczajgcym wplyw plac na
wielkos$¢ podazy pracy jest relacja miedzy placg a wysokoscia zasitku, jaki moze
otrzymac osoba bezrobotna. Jezeli wynagrodzenie za prace tylko nieznacznie
przekracza zasitek dla bezrobotnych, to brak silnych bodzcéw ptacowych do
poszukiwania pracy przynajmniej w okresie, gdy taki zasilek przystuguje. Jesli
mozliwos¢ uzyskania takiego zasitku jest wzglednie tatwa, staje si¢ przyczyna
wzrostu rejestrowanego przez powolane do tego organy bezrobocia pozornego™.

Nalezy réwniez nadmieni¢ o wzajemnych relacjach popytu na prace i po-
dazy zasobow pracy. W wyniku oddzialywania tych dwdch elementéw rynek
pracy moze wykazywac¢ rownowage lub przewage jednego z nich.

Pierwszym przypadkiem jest stan réwnowagi popytu na prace z podazg za-
sobow pracy, gdy liczba wolnych miejsc pracy réwna sie liczbie oséb poszukuja-
cych pracy. Definicja pelnej rownowagi na rynku pracy oznaczalaby osiggnigcie
stanu idealnego, w ktérym potrzeby zaréwno pracodawcéw, jak i pracobiorcow

% J. UNoLT: Ekonomiczne problemy rynku pracy..., s. 34-35.
3 Tbidem, s. 35.
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bylby catkowicie zaspokojone. Identyfikacja takiego stanu ma jednak znaczenie

teoretyczne, poniewaz w dluzszym czasie jest to stan praktycznie nieosiagalny,

co wynika z faktu, ze rynek pracy jest dynamicznym, a nie statycznym uktadem
stosunkow, na skutek czego te stale si¢ zmieniajg i mogg jedynie przybliza¢ sie
do punkt réwnowagi.

Druga sytuacja to niedobdr potencjalu pracy, gdy liczba wolnych miejsc
pracy jest wieksza niz liczba 0séb poszukujacych pracy. Oznacza z jednej strony
pelne zatrudnienie, w praktyce przeradzajace si¢ w zatrudnienie nadmierne,
ktére w istocie generuje ukryte bezrobocie. Z jednej strony towarzyszy mu nie-
wykorzystanie czasu pracy i kwalifikacji, z drugiej zas oznacza niepetne wyko-
rzystanie zainwestowanego kapitatu rzeczowego z powodu braku rak do pracy.
Konsekwencja jest niska wydajno$¢ pracy, slaba dyscyplina oraz nadmierna
plynnos¢ zatrudnionych zwigzana z brakiem poszanowania pracy®.

Nadwyzka potencjalu pracy stanowi trzeci typ wzajemnego oddzialywania
popytu na prace i podazy pracy. Jest cecha charakterystyczng rynku pracy w go-
spodarce rynkowej. W tej sytuacji wystepuje nadmiar wolnej sity roboczej, ktora
w danych warunkach nie moze uzyska¢ pracy badz przy danym wynagrodzeniu
nie decyduje si¢ na jej podjecie. W takiej sytuacji oznacza to wystapienie bez-
robocia, w pierwszym przypadku o charakterze przymusowym, w drugim zas
- dobrowolnym. Ujemna konsekwencja tej sytuacji jest naruszenie odczuwanej
przez pracownikow potrzeby bezpieczenstwa zatrudnienia i zwigzana z tym
obawa przed utratg zrédla srodkéw utrzymania®.

Podstawowym nastepstwem utraty pracy jest zatem bezrobocie, ktdre ze
wzgledu na wystepujace uwarunkowania i istotne dla spoteczenstwa skutki
stanowi przedmiot zainteresowania nauki. Pojecie bezrobocia jest szeroko
definiowane w literaturze przedmiotu. Leksykon polityki spotecznej formuluje
bezrobocie jako:

- brak réwnowagi na rynku pracy wyrazajacy sie nadwyzka podazy pracy nad
jej popytem;

- sytuacje, w ktorej grupa pracownikéw zdolnych do pracy oraz gotowych do jej
podjecia nie znajduje mozliwosci zatrudnienia;

- niezaspokojona potrzebe¢ pracy przynoszacej dochod;

- stan przymusowej bezczynnosci zawodowej jednostki spowodowany trudnos-
cig znalezienia zatrudnienia;

- stan przeciwstawny pelnemu zatrudnieniu, definiowany najczesciej jako sytu-
acja, w ktorej kazdy czlowiek zdolny do pracy i chcacy pracowac moze znalez¢é
prace w stosunkowo krétkim czasie i na warunkach regulowanych przepisami
prawa pracy’*.

* Ibidem, s. 38.

* Ibidem.

* J. MECINA: Bezrobocie. W: Leksykon polityki spotecznej. Red. B. Rysz-KowaLczyk. War-
szawa, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2001, s. 20-22.
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Definicje bezrobocia wystepujace w literaturze przedmiotu mozna podzieli¢
na trzy zasadnicze grupy.

Definicje prawne normujg status bezrobotnego w rozumieniu przepiséow
prawa. Miedzynarodowa Organizacja Pracy (MOP) uznaje, ze bezrobotnym
jest osoba, ktéra ukonczyla 15 lat, nie pracuje i jest gotowa podja¢ prace
w ciggu 2 tygodni od chwili otrzymania oferty, a przez ostatnie 4 tygodnie
aktywnie poszukiwala pracy. Zalecenie MOP, w zaleznosci od panstwa, bywa
roznie interpretowane, przyktadowo w Wielkiej Brytanii status bezrobotnego
ma osoba poszukujaca pracy na caly etat i pobierajaca zasitek, ktéra nie ma
jednoczesnie srodkéw do zycia, w Hiszpanii zas$ jest to osoba zarejestrowana,
poszukujaca pracy przez co najmniej 20 godzin tygodniowo i przez co naj-
mniej 3 miesigce.

Miedzynarodowa Organizacja Pracy wraz z Eurostatem w procesie badania
bezrobocia wykorzystuje metode BAEL - Badanie Aktywnos$ci Ekonomicznej
Ludno$ci. Zgodnie z ta metoda za bezrobotnego uznaje si¢ osobe, ktéra w tygo-
dniu, kiedy przeprowadzano badanie, nie wykonywala pracy zarobkowej dluze;
niz przez godzing.

W krajach Unii Europejskiej przyjeto unormowania kwestii bezrobocia, co
znalazlo wyraz w Rozporzadzeniu Komisji (WE) Nr 1897/200 z dnia 7 wrze$nia
2000 roku®. Definicje bezrobotnego sformutowano zgodnie z normami MOP,
przyjetymi przez 13. i 14. Miedzynarodowa Konferencje Statystyki Pracy (ILCS)
do celéw badania sondazowego sily roboczej. Na tej podstawie jako bezrobotne
traktuje sie osoby w wieku od 15. do 74. roku zycia, ktdre:

- pozostawaly bez pracy podczas tygodnia referencyjnego, tj. nie byty zatrud-
nione za wynagrodzeniem ani nie pracowaly na wlasny rachunek (przez
godzing lub wigcej);

- s3 obecnie gotowe do podjecia pracy, tj. byly gotowe podja¢ zatrudnienie za
wynagrodzeniem lub prace na wlasny rachunek przed koncem dwdch tygodni
poprzedzajacych tydzien referencyjny;

- aktywnie szukaly pracy, tj. podjely konkretne czynnosci w ciagu czterotygo-
dniowego okresu konczacego sie tygodniem referencyjnym w celu poszuki-
wania zatrudnienia za wynagrodzeniem lub pracy na wlasny rachunek, lub
znalazly prace, ktdra miata rozpoczac si¢ pozniej, czyli w okresie co najwyzej
nastepnych trzech miesiecy®.

* Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1897/2000 z dnia 7 wrzesnia 2000 roku wykonujace roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 577/98 w sprawie organizacji badania préb losowych dotyczacego
sity roboczej we Wspodlnocie, dotyczace operacyjnej definicji bezrobocia. Dz.Urz. UE L 228/18
z 8 wrzednia 2000 r.

¢ Zalacznik I do Rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1897/2000 z dnia 7 wrze$nia 2000 roku
wykonujace rozporzadzenie Rady (WE) nr 577/98 w sprawie organizacji badania préb losowych
dotyczacego sily roboczej we Wspdlnocie, dotyczace operacyjnej definicji bezrobocia. Dz.Urz. UE
L 228/18 z 8 wrzesnia 2000 r.
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Pierwszg w Polsce ustawg dotyczacg bezrobocia byta ustawa wprowadzona
w 1989 roku. Przyznawata ona wszystkim, ktdrzy zarejestrowali si¢ w biurach
pracy, comiesieczny i nieograniczony czasowo zasitek, bez wzgledu na to, czy
wczesniej pozostawali w stosunku pracy. W okresie pozniejszym uprawnienia
te byly stopniowo ograniczane. Od dnia 1 stycznia 1997 roku liczba oséb za-
rejestrowanych jako bezrobotne nie obejmuje 0s6b odbywajacych szkolenie lub
staz u pracodawcy. Od 2002 roku bezrobotnym wyrejestrowanym z ewidencji
Urzedéw Pracy przystuguje tylko prawo do $wiadczenia przedemerytalnego. Do
bezrobotnych zalicza si¢ osoby w wieku produkcyjnym, ktore sg zdolne i gotowe
do podjecia pracy na typowych warunkach wystepujacych w gospodarce oraz
pomimo podejmowanych staran pozostaja bez pracy.

Definicje ekonomiczne skoncentrowane sg na tym, ze istniejg na rynku pracy
osoby chcace pracowac, ale pozostajace bez zatrudnienia. Zjawisko to podlega
podstawowym prawom ekonomii popytowo-podazowej. Do tej charakterystyki
odnosi si¢ wspolczesna ekonomia, ktéra skupia sie na trzech gtéwnych wskaz-
nikach osoby bezrobotnej. Bezrobotny to osoba, ktdéra chce pracowac i aktywnie
szuka pracy, ale nie moze otrzymac pracy przy obowiazujacych stawkach plac.

Ujecie socjologiczne uwzglednia perspektywe ,podmiotows”, czyli punkt
widzenia 0s6b dotknietych brakiem pracy. Zgodnie z tym podejsciem bezrobo-
cie to ,,stan bezczynnosci zawodowej jednostek zdolnych do pracy i zglaszaja-
cych gotowos¢ do jej podjecia, z podkresleniem, ze chodzi przede wszystkim
o jednostki, dla ktérych podstawa egzystencji sa dochody z pracy””. Bezrobocie
»polega na tym, ze wieksza lub mniejsza liczba 0séb zdolnych do pracy i po-
szukujacych pracy nie znajduje zatrudnienia [...], bezrobocie ma charakter
przymusowy, a nie dobrowolny”.

Réznorodnos¢ czynnikéw warunkujacych powstanie lub zmiane wielkosci
bezrobocia pozwala na przeprowadzenie procesu wyodrebnienia kilku zasadni-
czych rodzajow tegoz zjawiska, a uwzgledniajac réznorodnos¢ form, bezrobocie
mozna uja¢ w pewne granice, wynikajace z przyjetych kryteriow podziatu.

Najczesciej wyrdznia sie zatem nastepujace typologie bezrobocia:

1) ze wzgledu na przyczyne powodujaca bezrobocie:

- bezrobocie ogdlne, ktére wystepuje w warunkach braku popytu na kadry
pracownicze i wigze si¢ najczesciej z kryzysem gospodarczym;

- bezrobocie strukturalne, wynikajace z niedostosowania struktury podazy pracy
i popytu na prace z powodu braku kwalifikacji zawodowych, wyksztalcenia czy
tez miejsca zamieszkania; warunkowane jest brakiem dopasowania kwalifika-
cji pracownikéw do nowej technologii; przyczyny wystepowania wskazanego

7 T. BORKOWSKI, A.S. MARCINKOWSKI: Bezrobocie w perspektywie socjologicznej. W: Socjo-
logia bezrobocia. Red. T. BORKOWSKI, A.S. MARCINKOWSKI. Warszawa, Wydawnictwo Interart,
1996, s. 17-18; por. K. MLONEK: Tradycje badaii bezrobocia w Polsce - zagadnienia metodologicz-
ne. ,Wiadomosci Statystyczne” 1992, nr 6, s. 12-14.

% D. KoTLORZ: Podstawowe pojecia..., s. 25.
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rodzaju bezrobocia sg zazwyczaj natury ekonomicznej, to m.in.: utrata rynkéw
eksportowych, konkurencja produktéw zagranicznych, przestarzate technolo-
gie, niska wydajnos¢; zjawisko bezrobocia strukturalnego wiaze sie takze z in-
nowacyjnoscig oraz postepem technologicznym; to nowe technologie powoduja
wzrost wydajnosci pracy i malejace zapotrzebowanie na pracownikéw; efektem
bezrobocia strukturalnego jest zanik niektérych zawodow;

bezrobocie technologiczne, bedace odmiang bezrobocia strukturalnego, zwia-
zane jest z postepem technologicznym i towarzyszy wprowadzaniu innowacji
technicznych;

bezrobocie sezonowe, stanowigce jedna z form bezrobocia strukturalnego;
wynika z sezonowosci zapotrzebowania na okreslony rodzaj pracy, np. sektor
budownictwa; bezrobocie tego typu dotyka mieszkancéw regionéw o sezo-
nowo wystepujacym popycie na prace, ktérych aktywnos¢ zawodowa jest
uzalezniona od warunkow pogodowych, klimatu czy pér roku;

bezrobocie frykcyjne (ptynne), zwigzane z naturalng ruchliwoscia zatrudnio-
nych, mozliwg dzieki petnej swobodzie zmiany miejsca pracy i wyboru stano-
wiska pracy; decyzje o zwolnieniu si¢ z pracy w celu znalezienia innego zajecia
podejmuja sami pracownicy, a czas poszukiwania nowej pracy jest stosunkowo
krétki, wynosi bowiem mniej niz 3 miesigce; bezrobocie frykcyjne wystepuje
najczesciej w korelacji do zmiany miejsca zamieszkania, poszukiwania pracy
lub zakonczenia pracy sezonowej;

bezrobocie koniunkturalne (keynesowskie, cykliczne), zwigzane z koniunk-
turalnymi wahaniami cyklu gospodarczego, wystepuje wowczas, gdy popyt
na dobra i uslugi nagle spada, pojawiaja sie problemy ze sprzedaza wypro-
dukowanych débr, co powoduje zmniejszenie produkcji i w konsekwencji
zwolnienia oraz wzrost bezrobocia;

bezrobocie fluktuacyjne (restrukturyzacyjne), wynikajace z zawodnosci spo-
sobow przystosowania si¢ podazy i popytu pracy, moze dotyka¢ w znacznym
stopniu 0s6b majacych jeden okreslony typ wyksztalcenia, np. absolwentéow
zasadniczych szkét zawodowych czy 0sdb majacych okreslony zawdd, np. pie-
legniarka, instruktor praktycznej nauki zawodu, nauczyciel jezyka obcego™;
2) ze wzgledu na czas pozostawania bez pracy:

bezrobocie kréotkookresowe, dotyczace oséb bezrobotnych przez okres nie-
przekraczajacy 3 miesiecy;

bezrobocie $redniookresowe, dotyczace sytuacji braku zatrudnienia przez
okres od 3 do 6 miesiecy;

bezrobocie dtugookresowe, dotyczace 0sob, ktére pozostaja bez pracy od 6 do
12 miesiecy; wynika ono z rosngcych wymagan pracodawcow, zmiany technik

¥ B. RokIckl, A. HRYNIEWICKA: Definicje bezrobocia oraz jego przyczyny i konsekwencje.

W: Bezrobocie - migdzy diagnozg a dziataniem. Red. L. ARENDT, A. HRYNIEWICKA, [. KUKULAK-
-DoraTa, B. RokickI. Warszawa, Centrum Rozwoju Zasobow Ludzkich, 2012, s. 10.
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i organizacji pracy, koniecznoséci uzupetniania kwalifikacji lub w ogdle zmiany
zawodu;

- bezrobocie dlugotrwale (chroniczne), dotyczace osdb, ktdre z réznych powo-
dow, np. wieku, ztego stanu zdrowia, przesztosci politycznej, nie maja szans na
otrzymanie pracy przez okres dluzszy niz 12 miesigcy*;

3) ze wzgledu na przyjete zalozenia teoretyczne:

- bezrobocie przymusowe (typu keynesowskiego), dotyczace bezrobotnych,
ktérzy nie moga znalez¢ pracy za obowigzujaca na rynku place - pomimo
checi podjecia pracy nie znajdujg zatrudnienia;

- bezrobocie dobrowolne (typu klasycznego), obejmujace osoby zaliczane do
zasobu pracy, ktore z wlasnej woli pracy nie podejmuja ze wzgledu na ustalong
na rynku place, a bytyby sklonne to zrobi¢, gdyby placa byta odpowiednio
wyzsza';

4) ze wzgledu na przyjety obszar badan:

- bezrobocie globalne, powszechne o charakterze miedzynarodowym;

- bezrobocie krajowe, obejmujgce powierzchnie panstwa;

- bezrobocie regionalne, obejmujace obszar wojewodztwa;

- bezrobocie lokalne, ktdre zasiegiem odpowiada obszarowi gminy*2.

5) ze wzgledu na potencjalne formy wystepowania:

- bezrobocie jawne (rejestrowane), ustalane na podstawie ewidencji urzedow
pracy lub na podstawie metody BAEL;

- bezrobocie ukryte, obejmujgce osoby nieujete w statystykach bezrobocia, za-
trudnione w niepelnym wymiarze czasu pracy (mimo wyrazenia gotowosci do
pracy w pelnym wymiarze) albo pracujace na stanowiskach niewymagajacych
posiadanych przez nie kwalifikacji, albo tez zniech¢cone do poszukiwania
pracy po dlugim okresie bezskutecznych préb jej podjecia®.

Bezrobocie mozna zatem klasyfikowa¢ uwzgledniajac wiele cech charakte-
rystycznych, ktére oprocz elementdw wspolnych beda réwniez mialy atrybuty
przeciwstawne. Nalezy takze podkresli¢, ze obserwuje sie zjawisko nakladania
sie na siebie poszczegélnych rodzajow bezrobocia, np. bezrobocie strukturalne
bardzo czesto ma charakter chroniczny, a frykcyjne jest zazwyczaj krotko-
okresowe, technologiczne za$ cechuje dtugookresowos¢. Kazdy ze wskazanych
rodzajéw bezrobocia moze cechowal zasieg krajowy, regionalny, lokalny lub
powszechny*.

40 K. MLONEK: Bezrobocie. W: Polityka spoteczna. Red. A. KurzyNowskI. Warszawa, Szkota
Gléwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza, 2003, s. 98.

41, BERNAIS: Zatrudnienie i bezrobocie..., s. 67.

42 K. MLONEK: Bezrobocie..., s. 98.

* B. ROKICKI, A. HRYNIEWICKA: Definicje bezrobocia..., s. 10.

# M. MITREGA: Bezrobocie i formy jego tagodzenia. W: Polityka spoteczna. Teksty Zrédlowe.
Red. L. DZIEWIECKA-BOKUN, K. ZaMORsKA. Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctaw-
skiego, 2003, s. 138-139.
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Przeprowadzona analiza zagadnien zwigzanych z mechanizmami funkcjo-
nowania i regulacji rynku pracy wskazuje, ze stanowia one konieczny element
prowadzenia efektywnej polityki spolecznej. Wzajemne relacje podazy pracy
i popytu na site roboczg oraz charakter rynku pracy warunkowane sg réwniez
dzialaniami panstwa w sferze kreacji zatrudnienia i przeciwdzialania bezrobo-
ciu. Ze wzgledu na to, ze problemy rynku pracy majg dualny wymiar spoteczno-
-ekonomiczny, instytucje panstwa zmuszone s3 prowadzi¢ dzialania z zakresu
zaréwno polityki spolecznej, jak i polityki gospodarczej, w celu utrzymania
réwnowagi na tym rynku.
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Rozdziat

Polityka mieszkaniowa

Problemy mieszkalnictwa stanowig przedmiot zainteresowan polityki spo-
tecznej, a w szczegdlnosci jej subdyscypliny, jaka jest polityka mieszkaniowa. Po-
lityke mieszkaniowa mozna traktowa¢ dualnie - z jednej strony jako dyscypline
naukowgy, z drugiej jako dziatalno$¢ praktyczng. W ujeciu teoretycznym ,,polityka
mieszkaniowa jest dyscypling naukowa formutujaca teoretyczne przestanki do
programowania praktycznej dziatalnosci. W ramach tej polityki bada sie stosunki
mieszkaniowe i prawidlowosci w nich wystepujace, a nastepnie na tej podstawie
wskazuje cele i metody oddzialywania na uklad stosunkéw mieszkaniowych™.
Natomiast w aspekcie praktycznym ,polityka mieszkaniowa oznacza ogdlny
kierunek i metody dzialania, stosowane przez panstwa lub inne podmioty
publiczne, organizacje polityczne i spoleczne do osiagniecia okreslonych celéw
w dziedzinie mieszkalnictwa i zaspokajania potrzeb mieszkaniowych™. Dyscy-
plina ta obejmuje przedmiotem badan caloksztalt probleméw mieszkaniowych
w sensie ekonomicznym, spolecznym i technicznym. W znaczeniu ekonomicz-
nym odnosi si¢ ona do potrzeb mieszkaniowych, poziomu ich zaspokojenia,
racjonalnego gospodarowania §rodkami materialnymi®. Ze spolecznego punktu
widzenia istotne dla polityki mieszkaniowej sa warunki mieszkaniowe, gdyz
wplywaja one na jako$¢ zycia jednostki i spoleczenstwa. Ponadto mieszkanie

! A. ANDRZEJEWSKI: Mieszkanie jako element srodowiska materialnego i spolecznego — funk-
cje i forma mieszkania. W: Przesztos¢ i przyszlos¢ polskiej polityki mieszkaniowej. Red. L. Frac-
KIEWICZ. Warszawa, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, 2005, s. 51.

? Ibidem.

* Lucyna Frackiewicz definiuje polityke mieszkaniowa jako dyscypline, ktéra ,bada calo-
ksztalt stosunkéw mieszkaniowych w aspektach: ekonomicznym, spotecznym i technicznym.
Zajmuje si¢ metodami okreslania skali potrzeb mieszkaniowych, poziomu ich zaspokojenia oraz
optymalnego wykorzystania §rodkéw publicznych, spolecznych i indywidualnych. Dotyczy to
zaréwno tworzenia nowych zasobéw mieszkaniowych, jak i procesu reprodukcji”. L. FRACKIE-
wicz: Srodowisko zamieszkania. W: Polityka spoleczna. Zarys wyktadu wybranych probleméw.
Red. L. FrRackiEWICZ. Katowice, Wydawnictwo Naukowe ,,SIask”, 2002, s. 91.
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petni funkcje $rodowiska, ktdre ksztaltuje proces reprodukcji ludnosci. Ujecie

techniczne mieszkalnictwa wigze si¢ z kolei z budownictwem mieszkaniowym,

przebudowa i modernizacja mieszkan*.

Zdaniem Jozefa Orczyka, gléownymi celami polityki mieszkaniowej w pan-
stwie typu welfare state sa:

- wsparcie budownictwa mieszkaniowego, w tym w szczegdlnosci pomoc
udzielana rodzinie (lub gospodarstwu domowemu) w uzyskaniu wlasnego
mieszkania;

- okreslanie zasad najmu oraz sposobu wyznaczania poziomu czynszu;

- $wiadczenie pomocy finansowej dla gospodarstw domowych;

- finansowanie mieszkalnictwa przeznaczonego dla oséb najmniej zamoznych,
0sob starszych, mlodziezy (mieszkania komunalne);

- rewitalizacja oraz likwidowanie substandardowej substancji mieszkaniowej’.

Z polityka mieszkaniowa $cisle zwigzana jest gospodarka mieszkaniowa,
ktéra ,,obejmuje catos¢ dziatalnosci administracyjnej, gospodarczej i techniczno-
-gospodarczej, majacej na celu zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych, a przede
wszystkim produkcje, eksploatacje i rozdzial mieszkan™.

Za mieszkanie, zgodnie z zaleceniami Biura Statystycznego Organizacji
Narodéw Zjednoczonych, nalezy traktowac lokal:

- skladajacy si¢ z jednej lub kilku izb, wraz z pomieszczeniami pomocniczymi;

- wybudowany badz przebudowany, by zaspokaja¢ potrzeby mieszkaniowe
jednej rodziny,

- konstrukcyjnie wydzielony trwalymi §cianami w obrebie budynku,

- do ktérego prowadzi niezalezne wejscie (z klatki schodowej, ulicy, podworza
lub ogrodu)’.

Izba to pomieszczenie znajdujace sie¢ w mieszkaniu, oddzielone od innych
pomieszczen stalymi $cianami (siegajacymi od podlogi do sufitu). Powierzchnia
izby nie moze by¢ mniejsza niz 4 m?. Pomieszczenie to musi mie¢ dostep do
o$wietlenia dziennego (w postaci okna lub oszklonych drzwi w zewnetrznej
$cianie budynku). Oznacza to, ze izbg jest salon, sypialnia czy kuchnia, jesli
spelniaja wskazane kryteria. Co wazne, za izby nie uznaje si¢ przedpokojow,
holi, lazienek, spizarni, werand, gankow, schowkéw itp., niezaleznie od ich
powierzchni oraz o$wietlenia®. Pojecie izby nie jest tozsame z terminem pokdj.

* A. ANDRZEJEWSKIL: Mieszkanie jako element Srodowiska materialnego i spotecznego...,
s. 51-52.

* J. Orczyk: Polityka spoteczna. Uwarunkowania i cele. Poznan, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, 2008, s. 205.

¢ A. ANDRZEJEWSKI: Mieszkanie jako element srodowiska materialnego i spolecznego..., s. 51.

7 http://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz
nej/202,pojecie.html/ [data dostepu: 1.09.2016].

8 http://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz
nej/133,pojecie.html/ [data dostepu: 1.09.2016].
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Ten obejmuje bowiem pomieszczenie w mieszkaniu, odpowiadajace definicji
izby, wybudowane lub przebudowane do celéw mieszkalnych (np. wypoczynku,
spania, nauki), z wyjatkiem izb kuchennych’.

Z mieszkalnictwem wigza si¢ pojecia powierzchni uzytkowej i powierzchni
mieszkalnej. Powierzchnig¢ uzytkowg wyznacza suma powierzchni wszystkich
pomieszczen znajdujacych si¢ w mieszkaniu lub w budynku mieszkalnym
(w ktorym miesci si¢ tylko jedno mieszkanie), a zatem jest to powierzchnia
pokoi, kuchni, fazienek, przedpokoi'®. Z kolei powierzchnia mieszkalna to suma
powierzchni pokoi'’.

Znacznie szersze pojecie stanowi kategoria srodowisko zamieszkania. Jest to
bowiem okreslony sposob zamieszkania, przestrzen, ktdra zajmuja ludzie i w ra-
mach ktorej zaspokajane s3 potrzeby oraz realizowane wazne funkcje Zyciowe.
Jan Turowski wyrdznia:

- mikrosrodowisko zamieszkania, w skiad ktérego wchodzi mieszkanie, dom
i jego otoczenie, a zatem rodzaj budynku, cechy architektoniczne;

- mezo$rodowisko zamieszkania, ktére obejmuje rodzaj zabudowy zespolu
mieszkalnego, najblizsze otoczenie domu;

- makrosrodowisko zamieszkania, wyznaczone przez strukture skupisk miesz-
kan i domdw, lokalizacje w stosunku do ciggdw komunikacyjnych, dostep do
infrastruktury technicznej i spotecznej*.

Mieszkanie mozna ujmowa¢ w znaczeniu ekonomicznym, techniczno-
-budowlanym, jako sposob zamieszkania®® badz tez w ujeciu architektoniczno-
-urbanistycznym'. Traktowanie mieszkania jako kategorii ekonomicznej
oznacza, Ze jest ono niejako dobrem konsumpcyjnym trwalego uzytku. Nalezy
jednak podkredli¢, ze nie samo mieszkanie, ale ustugi przez nie $§wiadczone
stanowia przedmiot konsumpcji i zaspokajaja potrzeby jego uzytkownikow.
Dlatego tez nie stanowi ono dobra trwatego uzytku w klasycznym rozumieniu®.
Ponadto w ekonomii wyrdznia si¢ dobra prywatne (ktére zabezpieczaja indywi-
dualne potrzeby) i dobra publiczne (bedace ich przeciwienstwem). Mieszkanie
natomiast jest przykladem dobra mieszanego, a wigc publiczno-prywatnego.
Z jednej strony wigze si¢ z nim zycie prywatne jednostki, z drugiej umozliwia

° http://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz
nej/953,pojecie.html/ [data dostepu: 1.09.2016].

10 http://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicz
nej/324,pojecie.html/ [data dostepu: 1.09.2016].

' L. FRACKIEWICZ: Srodowisko zamieszkania..., s. 91.

2 M. ZRALEK: Mieszkalnictwo i Srodowisko zamieszkania. W: Polityka spoleczna w okresie
transformacji. Red. A. FRACZKIEWICZ-WRONKA, M. ZRALEK. Katowice, Akademia Ekonomicz-
na im. Karola Adamieckiego. Kolegium Zarzadzania, 2000, s. 230.

¥ Ibidem, s. 206.

“ A. ANDRZEJEWSKIL: Mieszkanie jako element Srodowiska materialnego i spolecznego...,
s. 44.

5 Tbidem, s. 47.
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ono zakladanie i rozwdj rodziny oraz odtwarzanie zdolnosci do pracy (regenera-

cje sil), co jest istotne ze zbiorowego punktu widzenia'®. Mieszkanie jako dobro

materialne ma pewne konstytutywne cechy, ktére odrdzniajg je od innych débr.

Sa to przede wszystkim:

1) trwalo$¢ — najczesciej stuzy ono kilku pokoleniom;

2) niemobilno$¢ - wybér mieszkania to nie tylko wyboér samego lokalu, ale
takze jego polozenia w budynku oraz umiejscowienia przestrzennego (ulica,
osiedle, miejscowosc);

3) niska przystosowalno$¢ do wzrastajacych potrzeb jego uzytkownikéw - ro-
dzina w fazie rozwoju potrzebuje relatywnie duzej powierzchni i duzej liczby
pokoi, co wynika z pojawienia si¢ potomstwa, natomiast w pdzniejszym
okresie nastepuje sytuacja odwrotna;

4) kapitalochlonnos¢ - oznacza wysoki koszt zakupu mieszkania, a takze jego
utrzymania; posiadanie mieszkania stanowi forme akumulacji kapitatu i in-
westycji'”.

Z drugim ujeciem (techniczno-budowlanym) jest zwigzane postrzeganie
mieszkania jako obudowanej przestrzeni, ktdra jest przeznaczona do celow
mieszkaniowych rodziny. Aspekt ten jest zblizony do definicji zaproponowane;
przez ONZ.

Rozpatrywanie mieszkania w kategoriach sposobu oznacza okreslenie
funkgji, ktére realizowane sa w jego przestrzeni. Wérdd nich wskazac¢ nalezy
w szczegolnosci funkcje:

1) ochronng — mieszkanie daje schronienie przed niekorzystnymi warunkami
atmosferycznymi, ale réwniez umozliwia ochrone zdrowia fizycznego i psy-
chicznego;

2) biologiczna - mieszkanie stanowi przestrzen do realizacji biologicznych
aspektow zycia: snu, odpoczynku, odzywiania, higieny, a takze opieki nad
dzie¢mi, osobami chorymi i starszymi;

3) spoleczna, zgodnie z ktérag w mieszkaniu prowadzone jest zycie rodzinne
i towarzyskie;

4) humanistyczng - mieszkanie wiaze sie z ukladem stosunkéw spotecznych
wystepujacych w lokalnej spolecznosci, ktére wytwarzaja wiezi rodzinne
i sgsiedzkie;

5) kulturowo-wychowawcza — w mieszkaniu ma miejsce nauka i wychowanie,
przekazywane i kultywowane sg tradycyjne obrzedy czy wzorce kulturowe;

6) ekonomiczng, w mysl ktérej mieszkanie moze petnic role miejsca pracy'®.

¢ J. SUPINSKA: Miejsce polityki mieszkaniowej w polityce spolecznej — miejsce polityki spo-
tecznej w polityce mieszkaniowej. W: Przeszlo$¢ i przyszlo$¢ polskiej polityki mieszkaniowej...,
s. 12

7" A. ANDRZEJEWSKIL: Mieszkanie jako element Srodowiska materialnego i spolecznego...,
s. 48.

8 M. ZRALEK: Mieszkalnictwo i srodowisko zamieszkania..., s. 206.
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Podejmowanie racjonalnych decyzji w ramach polityki mieszkaniowej jest
mozliwe dzigki monitorowaniu sytuacji mieszkaniowej. Informacji w tym za-
kresie dostarczaja:

- narodowe spisy powszechne;
- sprawozdawczos¢ biezaca Gléwnego Urzedu Statystycznego;
- badania specjalne®.

Najczesciej stosowanymi miernikami sytuacji mieszkaniowej sa:

1) stopien nasycenia mieszkaniami - liczba mieszkan przypadajacych na 1 tys.
ludnoéci;

2) samodzielno$¢ zamieszkania — stosunek liczby mieszkan do liczby gospo-
darstw domowych;

3) zaludnienie mieszkan - przecietna liczba 0séb przypadajacych na mieszkanie
lub izbe;

4) wielko$¢ mieszkania — powierzchnia uzytkowa mieszkania lub liczba izb

w mieszkaniu;

5) wielkos¢ powierzchni uzytkowej przypadajaca na osobe;
6) standard mieszkania - wyposazenie mieszkania w instalacje techniczno-

-sanitarne (wodociag, ustep splukiwany, fazienka, ciepta woda biezaca, gaz

z sieci, centralne ogrzewanie)®.

Pomimo obserwowanej w ostatnich latach poprawy sytuacji mieszkaniowej
w Polsce wcigz wystepuje deficyt lokali mieszkalnych. Na podstawie danych
Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan z 2011 roku deficyt ten
szacuje si¢ na okolo 1 mln mieszkan. W 2011 roku na 100 mieszkan przypadalo
112,3 gospodarstw domowych. Ponadto 19,1% gospodarstw domowych zamiesz-
kiwalo niesamodzielnie?. Deficyt ten w pelni nie odzwierciedla potrzeb mieszka-
niowych, gdyz m.in. nie uwzglednia lokali substandardowych, ktére ze wzgledu
na zly stan techniczny nalezaloby wyburzy¢. Takich mieszkan jest ok. 1,3 mIn*.

Stan prawny mieszkan w Polsce jest zréznicowany. Moga one stanowié¢
wiasnos¢:

- 0s6b fizycznych;

- spodldzielni mieszkaniowych (mieszkania spoldzielcze dziela sie¢ na wlasnos-
ciowe i lokatorskie);

- jednostek samorzadu terytorialnego (w tym przede wszystkim gmin);

¥ 1. FRACKIEWICZ: Srodowisko zamieszkania..., s. 96.

20 M. ZRALEK: Mieszkalnictwo i srodowisko zamieszkania..., s. 209.

2 Warunki mieszkaniowe gospodarstw domowych i rodzin. Narodowy Spis Powszechny
Ludnosci i Mieszkani 2011. Warszawa, Gloéwny Urzad Statystyczny, 2014, http:/stat.gov.pl/spisy
-powszechne/nsp-2011/nsp-2011-wyniki/warunki-mieszkaniowe-gospodarstw-domowych-i-
rodzin-nsp-2011,4,1.html/ [data dostepu: 1.09.2016].

22 Mieszkania. Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011. Warszawa, Gléwny
Urzad Statystyczny, 2013, http://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2011/nsp-2011-wyniki/mieszka
nia-narodowy-spis-powszechny-ludnosci-i-mieszkan-2011,18,1.html/ [data dostepu: 1.09.2016].
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- Skarbu Panstwa (w ramach tej kategorii wyrdznia si¢ mieszkania przejete
od likwidowanych Panstwowych Gospodarstw Rolnych; mieszkania prze-
jete i pozostajace w zasobie Wojskowej Agencji Mieszkaniowej; mieszkania
pozostajace w zarzadzie jednostek podleglych niektérym ministrom, a takze
organom wladzy, administracji i kontroli panstwowej; mieszkania oddane
w uzytkowanie, dzierzawe lub najem przedstawicielstwom dyplomatycznym
i urzedom konsularnym obcych panstw);

- zakladow pracy (przedsigbiorstw panstwowych i panstwowych jednostek
organizacyjnych, np. wyzszych uczelni; przedsigbiorstw komunalnych; przed-
siebiorstw prywatnych);

- towarzystw budownictwa spolecznego;

- innych podmiotéw (w ramach tej kategorii wskazuje si¢ mieszkania, ktdre
stanowia wlasnos¢ instytucji budujacych dla zysku, przeznaczone na sprzedaz
lub wynajem, a takze mieszkania bedace wlasnoscig instytucji wyznaniowych,
stowarzyszen, partii politycznych, zwigzkéw zawodowych itp.)>.

Wedlug danych spisowych mieszkania osob fizycznych stanowia 64,1% lokali
zamieszkanych, mieszkania spétdzielcze - 18,3% (w tym 15,4% to mieszkania
wlasnosciowe i 2,9% mieszkania lokatorskie), mieszkania jednostek samorzadu
terytorialnego - 8,7%, mieszkania Skarbu Panstwa i zakladéw pracy - po 1,6%,
wlasno$¢ pozostalych podmiotéw wynosi 1%, a w przypadku 4,8% zamieszka-
tych lokali niemozliwe bylo ustalenie wlasnosci**.

Polityka mieszkaniowa stanowi niezwykle kosztowna dziedzine polityki
spolecznej. Procesy budownictwa mieszkaniowego, ale réwniez eksploatacji
i uzytkowania mieszkan wiaza si¢ z konieczno$cig poniesienia duzych wydatkow.
W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej panstwo probowato zabezpieczy¢
potrzeby mieszkaniowe ludnosci, jednakze skutkowalo to gléwnie zacigganiem
zagranicznych zobowigzan. Utrzymywanie po 1989 roku panstwowego inter-
wencjonizmu mieszkaniowego na dotychczasowg skale okazalto sie niemozliwe,
a sama polityka mieszkaniowa musiala zosta¢ zredefiniowana. Jej ksztalt wyzna-
czono w art. 75 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku®,
zgodnie z ktérym wiadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych, w tym w szczegélnosci przeciwdziataja bezdomno-
$ci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego, popieraja dzialania obywateli
zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania. Konstytucja gwarantuje takze
ochrong¢ praw lokatoréw. Warto réwniez zaznaczy¢, ze gtéwny cigzar odpowie-
dzialnosci za prowadzenie polityki mieszkaniowej w III Rzeczypospolitej Polskiej
skierowano na samorzad gminny. Zatem od kondycji finansowej samorzadu
zalezy zakres podejmowanych przedsiewzigé. Ograniczony budzet najczesciej

% Ibidem.
24 Tbidem.
» Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
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uniemozliwia gminom budowanie nowych mieszkan. Samorzad podejmuje
sie przewaznie jedynie gospodarowania substancja mieszkaniowa (mieszka-
niowym zasobem gminy*®), a takze realizuje socjalny aspekt polityki mieszka-
niowe;j.

Podstawowe instrumenty polityki mieszkaniowej o charakterze socjalnym
stanowia dodatki mieszkaniowe i lokale socjalne. Te pierwsze regulowane s3
przepisami ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o dodatkach mieszkaniowych?.
Dodatek jest przyznawany bez wzgledu na forme¢ prawng zamieszkiwanego
lokalu. Przystuguje on zatem zaréwno wiascicielowi mieszkania, jak i osobie,
ktéra posiada spoldzielcze prawo do lokalu, wynajmuje lub podnajmuje miesz-
kanie, pod warunkiem spelnienia kryterium dochodowego. W przypadku
jednoosobowego gospodarstwa domowego wynosi ono 175% najnizszej emery-
tury, dla gospodarstwa wieloosobowego — 125% (art. 2 i 3)*. Drugi warunek,
ktéry nalezy spelnia¢, by moéc otrzymac dodatek mieszkaniowy, to okreslona
powierzchnia uzytkowa lokalu mieszkalnego. Nie moze ona przekracza¢ 35 m?
w przypadku 1 osoby, 40 m* — 2 oséb, 45 m? - 3 0sdb, 55 m* — 4 os6b, 65 m? -
5 0s6b, 70 m* - 6 0sdb, jezeli lokal zamieszkiwany jest przez wigkszg liczbe oséb,
dla kazdej kolejnej maksymalng powierzchni¢ powieksza sie o 5 m*. Natomiast
gdy mamy do czynienia z osoba niepelnosprawna, ktéra porusza si¢ na wozku
inwalidzkim lub ktdrej niepelnosprawnos¢ wymaga zamieszkiwania w od-
dzielnym pokoju, powierzchnie uzytkowa zwigksza si¢ o 15 m?* (art. 5). Maria
Zralek dzieli kryteria, na podstawie ktorych przyznawane sg dodatki mieszka-
niowe, na:

1) prawne, ktére obejmuja katalog podmiotéw uprawnionych do otrzymania
$wiadczenia;

2) dochodowe - osiagany dochdd;

3) powierzchniowe — powierzchnia uzytkowa mieszkania®.

% Zgodnie z ustawg z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 150 z pdzn.
zm.) przez mieszkaniowy zaséb gminy nalezy rozumie¢ lokale stanowigce wlasnos¢ gminy albo
gminnych 0séb prawnych lub spétek handlowych utworzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem
towarzystw budownictwa spolecznego, a takze lokale pozostajace w posiadaniu samoistnym tych
podmiotéw (art. 2 pkt 10). Pojecie to nalezy odrdézni¢ od terminu ,publiczny zaséb mieszka-
niowy”, przez ktory rozumie si¢ lokale wchodzace w sklad mieszkaniowego zasobu gminy albo
lokale stanowigce wlasnos¢ innych jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowych oséb
prawnych tych jednostek, Skarbu Panstwa lub panstwowych osob prawnych (art. 2 pkt 11).

77 Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 966 z pdzn. zm.

2 Wskazane kryterium dochodowe dotyczy jednej osoby. Oznacza to, ze w przypadku dwu-
osobowego gospodarstwa domowego nalezy je pomnozy¢ razy dwa (125% x 2), w przypadku trzy-
osobowego - razy trzy (125 x 3) itd., by otrzymac kwote dochodu, ktéry uprawnia dane gospo-
darstwo domowe do uzyskania dodatku mieszkaniowego.

¥ M. ZRALEK: Polityka mieszkaniowa samorzgdu terytorialnego. W: Zarzgdzanie publiczne
w lokalnej polityce spolecznej. Red. A. FRACZKIEWICZ-WRONKA. Warszawa, Wydawnictwo Wyz-
szej Szkoty Pedagogicznej TWP w Warszawie, 2007, s. 134-135.
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Wysokos¢ dodatku mieszkaniowego oblicza si¢ dla kazdego wniosko-
dawcy oddzielnie. Stanowi ja réznica pomigdzy wydatkami, ktdre poniést on
w zwigzku z uzytkowaniem lokalu (np. czynsz, oplaty za energie cieplna, wode,
odbidr nieczystosci), a wskazanym w ustawie procentem dochodéw gospodar-
stwa domowego — 20% dochodu w przypadku gospodarstwa jednoosobowego,
15% dla gospodarstw dwu-, trzy-, czteroosobowych, 12% dla gospodarstw
piecioosobowych i wiekszych (art. 6). Do wydatkéw ponoszonych w zwigzku
z zajmowaniem lokalu mieszkalnego nie wlicza si¢ ubezpieczen, podatku od
nieruchomos$ci, oplat za wieczyste uzytkowanie gruntéw, a takze oplat za gaz
przewodowy i energie elektryczng. Dodatek mieszkaniowy przyznawany jest
na 6 miesiecy (art. 7 ust. 5). Na podstawie analizy przytoczonych przepisow
prawnych M. Zralek formuluje katalog cech dodatkéw mieszkaniowych, ktére
- zdaniem autorki - charakteryzuje:

1) obligatoryjnos¢ — osoby, ktore spelniaja ustawowe kryteria, otrzymujg $wiad-
czenie;

2) powszechnos¢ - z dodatku mieszkaniowego mozna skorzysta¢ bez wzgledu
na forme prawna zajmowanego lokalu;

3) terminowo$¢ - $wiadczenie jest przyznawane na dany okres, z mozliwoscia
jego przediuzenia;

4) wnioskowo$¢ - dodatek jest udzielany na podstawie zlozonego wniosku,
zatem nie przystuguje on z urzedu;

5) niezmienno$¢ — ustalona wysoko$¢ swiadczenia nie moze by¢ w trakcie jego
pobierania weryfikowana®.

Drugi wskazany instrument socjalny stanowi mozliwo$¢ przyznania lokalu
socjalnego. Zgodnie z zapisami art. 2 ust. pkt 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2001
roku o ochronie praw lokatoréow... lokalem socjalnym jest lokal nadajacy si¢ do
zamieszkania ze wzgledu na wyposazenie i stan techniczny, ktérego powierzch-
nia pokoi przypadajaca na cztonka gospodarstwa domowego najemcy nie moze
by¢ mniejsza niz 5 m? a w przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego
10 m* Lokal ten moze mie¢ obnizony standard. Lokale socjalne sa tworzone
przez gmine. Wydzielane s3 z gminnego zasobu mieszkaniowego (art. 22).
Umowa najmu takiego lokalu zawierana jest na czas okreslony. Po jego uptywie
moze ona zosta¢ przediuzona. Stawke czynszu za lokal socjalny wyznacza rada
gminy, jednakze wysokos¢ stawki nie moze przekracza¢ polowy najnizszego
czynszu obowigzujacego w gminnym zasobie mieszkaniowym (art. 23).

Gospodarowanie zasobem mieszkaniowym, wyplacanie dodatkéw mieszka-
niowych, wyznaczanie lokali socjalnych to podstawowe, cho¢ niejedyne, zadania
gminy z zakresu mieszkalnictwa. W praktyce przekraczaja one mozliwosci
finansowe gmin. Co wigcej, w Polsce od wielu lat mamy do czynienia z deficytem
mieszkan socjalnych. To powoduje sytuacje, w ktorej wiele 0oséb uprawnionych

30 Ibidem.
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do otrzymania takiego lokalu oczekuje w kolejce na jego przyznanie, zajmujac
w tym czasie inng nieruchomos¢ i bardzo czesto zalegajac z oplatami czynszo-
wymi. Z tych powodéw gminy miejskie, dysponujac ograniczonymi srodkami
na polityke mieszkaniows, czesto decydujg si¢ na wyznaczenie lokali socjal-
nych na niewielkim obszarze (ulica, kilka ulic, osiedle). Tworzac w ten sposéb
miejsca o duzej intensyfikacji zjawiska ubdstwa (,,getta biedy”), co z kolei moze
generowa¢ i poglebia¢ problemy spoleczne. W przypadku gmin potozonych
w tej czesci wojewodztwa slaskiego, gdzie dominowal przemyst ciezki, lokale
socjalne najczesciej wyznacza si¢ w mieszkaniach budowanych na potrzeby tego
przemystu (budowanych, by zabezpieczy¢ potrzeby mieszkaniowe pracujgcych
w nim robotnikéw i ich rodzin). Poprzemystowa substancja mieszkaniowa jest
zatem stosunkowo stara (powstawata przewaznie pod koniec XIX i na poczatku
XX wieku) i o stosunkowo niskim standardzie. Na Gérnym Slasku okreéla sie ja
mianem familokéw. Cecha charakterystyczng familokéw jest to, ze wznoszono je
z czerwonej cegly, a ramy okien malowano na czerwono (ewentualnie zielono).
W mieszkaniach nie bylo toalet, ktére najczesciej znajdowaly si¢ na potpietrze
i byty wspdlne dla mieszkancéw jednej klatki. Typowe mieszkanie w familoku
sktadato si¢ z kuchni, w ktérej koncentrowalo sie zycie, i jednego pokoju pel-
nigcego funkcje sypialni i salonu. Familoki budowano nieopodal zakladu pracy.
W dniu dzisiejszym najczesciej sa one zlokalizowane w centrach miast lub
w niedalekiej od nich odleglosci, co jest efektem rozwoju organizmu miejskiego
i jego przestrzennego powickszania. Przykladem wzorowo zaprojektowanego
i wybudowanego osiedla przyzakladowego jest katowicki Nikiszowiec, jednakze
w wigkszosci przypadkow osiedla te cechuje brak spojnej wizji tadu przestrzen-
nego’’. Omodwione procesy ukazuja wplyw polityki mieszkaniowej na inne sfery
zycia spolecznego, a takze na nasilenie probleméw spotecznych.

Polityka mieszkaniowa jako dziatalnos¢ praktyczna nie ogranicza si¢ jedynie
do wypetniania funkgcji socjalnej. W ostatnich latach realizowano w Polsce dwa
programy, w ramach ktérych mozliwe bylo uzyskanie pomocy finansowej na
zakup wlasnego mieszkania - ,Rodzina na Swoim” (2007-2012) i ,Mieszkanie
dla Mlodych” (2014-2018).

Rzadowy program promujacy kredyty mieszkaniowe z doptata Skarbu Pan-
stwa ,,Rodzina na Swoim” wszedl w zycie w 2006 roku, a pierwsze umowy w ra-
mach programu zawarto w 2007 roku®. Ostatnie wnioski o preferencyjny kredyt

3 Zob. A. NowAK-LENARTOWSKA: Osiedla przyzaktadowe jako problem urbanistyczny regio-
nu. Na przykladzie Gornoslgskiego Okregu Przemystowego. Warszawa, Panstwowe Wydawnictwo
Naukowe, 1973.

2 Ramy prawne programu wyznacza ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 roku o finansowym
wsparciu rodzin i innych oséb w nabywaniu wlasnego mieszkania (Tekst jedn. Dz.U. 2012,
poz. 90 z pdzn. zm.). Poczatkowo nosita ona nazwe ustawy o finansowym wsparciu rodzin w na-
bywaniu mieszkania (Dz.U. 2006, nr 183, poz. 1354). Tytul ten zostal zmieniony w zwigzku z po-
szerzeniem beneficjentéw ,,Rodziny na Swoim” o tzw. singli.
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mogly zosta¢ zlozone 31 grudnia 2012 roku. Program ,Rodzina na Swoim”
mial na celu udzielenie pomocy w zakupie lub budowie domu badz tez zakupie
mieszkania osobom, ktdre nie posiadaly nieruchomosci. Zgodnie z zalozeniami
programu z budzetu panstwa finansowano okolo polowy odsetek bankowych
placonych przez pierwsze 8 lat sptaty kredytu hipotecznego. Doplaty te realizuje
Bank Gospodarstwa Krajowego. Chociaz program formalnie si¢ zakonczyl (nie
mozna juz wzig¢ kredytu hipotecznego z doplata), dopiero w 2020 roku panstwo
nie bedzie ponosilo z jego tytutu zadnych obcigzen finansowych. Pierwotnie
»Rodzina na Swoim” byta skierowana do rodzin i oséb samotnie wychowujacych
dzieci, ale w 2011 roku katalog ten zostal poszerzony o osoby niepozostajace
w zwigzku malzenskim i bezdzietne. Jednoczesnie wyznaczono ograniczenia
wiekowe — maksymalnie 35. rok zycia, w przypadku malzenstw brany byt pod
uwage wiek mlodszego matzonka (ten warunek nie dotyczyl oséb samotnie
wychowujacych dzieci). Nieruchomo$¢ w ramach programu mozna bylo naby¢
zaréwno na rynku pierwotnym, jak i wtdrnym pod pewnymi warunkami.
Pierwszy z nich dotyczyl maksymalnego metrazu, ktéry w przypadku mieszkan
wynosil 75 m? a w przypadku doméw 140 m? (przy czym doptata naliczana byla
dla co najwyzej 50 m? mieszkania i 75 m* domu). Osobom samotnym metraz
lokalu mieszkalnego ograniczono do 50 m?, a doptate udzielano w odniesieniu
do 30 m? Drugi warunek stanowila maksymalna cena za metr kwadratowy.
Kwota ta byla ustalana kwartalnie dla kazdego z wojewodztw, a jej przekro-
czenie uniemozliwialo skorzystanie ze wsparcia. Preferencyjnych kredytow
(z panstwowa doplata) udzielaly jedynie te banki lub instytucje finansowe, ktore
podpisaty w tej sprawie umowe z BGK i co wazne — mogty by¢ one przyznane
tylko w walucie polskiej®.

W latach 2007-2012 udzielono 181 563 preferencyjnych kredytow. 55,25%
z nich dotyczylo zakupu lokalu mieszkalnego na rynku wtérnym, 26,36% za-
kupu lokalu mieszkalnego na rynku pierwotnym, a 18,39% umoéw kredytowych
stanowily umowy na budowe domu jednorodzinnego. Laczna kwota udzielonych
kredytéw wyniosta 32 956,8 mln zi. Stanowila ona 46,98% wartosci wszystkich
zawartych uméw kredytowych (a wiec réwniez tych nieobjetych programem)*.

Program ,,Mieszkanie dla Mlodych” wszedl w Zycie 1 stycznia 2014 roku®.
Jego celem jest udzielanie wsparcia finansowego w zwigzku z nabyciem lokalu

# http://www.rodzinanaswoim.net.pl/ [data dostepu: 1.09.2016].

* Informacja o realizacji rzgdowego programu preferencyjnych kredytow mieszkaniowych
»Rodzina na Swoim” oraz zamierzenia w sprawie wprowadzenia po dniu 31 grudnia 2013 r. sy-
steméw wspierania rodzin w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Dokument przyjety przez
Rade Ministrow w dniu 29 marca 2013 r. Warszawa, 2013, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=1257/ [data dostepu: 1.09.2016].

% Program regulujg przepisy ustawy z dnia 27 wrzeénia 2013 roku o pomocy panstwa w na-
byciu pierwszego mieszkania przez mlodych ludzi (Tekst jedn. z 2013 r. Dz.U. 2013, poz. 1304
z pézn. zm.).
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mieszkalnego albo domu jednorodzinnego osobom, ktére nie s3 wilascicielami
lub wspétwlascicielami innego mieszkania badz domu?®. Zakupiony w ten spo-
sob lokal ma stuzy¢ zaspokojeniu wlasnych potrzeb mieszkaniowych nabywcy.
Poczatkowo program dotyczyl jedynie rynku pierwotnego, jednak od wrzesnia
2015 roku doplata objeto réwniez nieruchomosci znajdujace si¢ na rynku
wtérnym. Ze wsparcia w ramach ,MdM” skorzysta¢ moga malzenstwa i osoby
niepozostajace w zwigzku matzenskim do 35. roku zycia (pod uwage brany jest
wiek mlodszego z malzonkow, granica wieku nie dotyczy rodzin z co najmniej
trojgiem dzieci). W ramach programu wprowadzono limity powierzchni uzyt-
kowej — 75 m?* dla mieszkan i 100 m? dla domoéw. Jezeli beneficjent wychowuje
co najmniej troje dzieci, limity wzrastajag do 85 m* i 110 m? odpowiednio dla
mieszkan i doméw. Wskazanego metrazu nie mozna przekroczy¢. Ponadto
obowiazuja limity cen za 1 m?* S3 one odmienne dla poszczegdlnych lokalizacji
— stolic wojewddztw, gmin sasiadujacych ze stolicami wojewddztw, pozostatych
gmin wojewddztw (dla kazdego wojewoddztwa wyznacza si¢ je oddzielnie). Limity
sg aktualizowane co kwartal. Dofinansowanie z ,MdM” moze zosta¢ przyznane,
jezeli kredytu udzielono w walucie polskiej na okres co najmniej 15 lat i w kwo-
cie stanowigcej co najmniej 50% ceny nieruchomosci. Ponadto kredyt hipoteczny
musi zosta¢ zaciggniety w banku, ktéry bierze udzial w programie. Doplata ta
jest jednorazowa i wyplaca ja BGK. Traktowana jest ona przez banki jako uzu-
pelnienie wymaganego do zakupu nieruchomosci wktadu wlasnego®”. Wysokosé
dofinansowania wynosi 10% dla 0séb nieposiadajacych dzieci, 15% w przypadku
beneficjentéw wychowujacych jedno dziecko, 20% dla oséb z dwojgiem dzieci
i w przypadku beneficjentéw z co najmniej trojgiem dzieci 30% kwoty okreslonej
jako iloczyn $redniego wskaznika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m?
powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych. Jezeli po zaciggnieciu kredytu
hipotecznego z doplata ,MdM” kredytobiorcy urodzi si¢ w ciggu 5 lat trzecie
lub kolejne dziecko, to otrzyma on dodatkowe 5% doptaty. Dofinansowanie jest
obliczane dla co najwyzej 50 m* powierzchni uzytkowej mieszkania (badz 65 m?
w przypadku rodzin z co najmniej trojgiem dzieci)®*.

Wskazane programy wspierajace dazenia przede wszystkim oséb mlodych
do posiadania wlasnego mieszkania cieszyly si¢ i wciaz si¢ cieszg duzym zain-

% W przypadku oséb budujacych dom w ramach ,MdM” finansuje si¢ czg$ciowy zwrot po-
datku VAT na materiaty budowlane, udzielany na podstawie odpowiednich faktur.

7 Zgodnie z Rekomendacjg S Komisji Nadzoru Finansowego od 1 stycznia 2014 roku obo-
wigzuje minimalny wktad wlasny, ktéry trzeba posiada¢, by méc otrzymaé kredyt hipoteczny.
W 2014 roku wynosil on 5% warto$ci nieruchomosci, w 2015 roku - 10%, w 2016 roku - 15%,
w 2017 roku i kolejnych latach — 20%. Zob. Rekomendacja S z 18 czerwca 2013 roku dotyczgca za-
rzgdzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie. Warszawa, Komisja Nadzoru
Finansowego, 2013.

3 http://rodzina.gov.pl/mieszkanie/program-mieszkanie-dla-mlodych/ [data dostepu: 1.09.
2016].
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teresowaniem potencjalnych beneficjentow. Sg réwniez przez nich pozytywnie
oceniane. Obecne zapowiedzi politykéow $wiadczg jednak o tym, ze nie bedzie
kontynuacji ,MdM”. Pod koniec 2018 roku ma on zosta¢ zastgpiony nowym pro-
gramem wsparcia na rynku mieszkaniowym, popularnie nazywanym , Miesz-
kaniem+”. Jego trzy filary stanowi¢ majg: mieszkania na wynajem, wsparcie dla
budownictwa spolecznego, wsparcie oszcz¢dzania na cele mieszkaniowe™.
Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych ludnosci to dzialanie niezwykle
kosztochlonne i zlozone. Jak zostalo wskazane w ustawie zasadniczej, polityka
mieszkaniowa panstwa polskiego powinna sprzyja¢ realizacji tego celu. Jest
to realizowane m.in. przez wsparcie o charakterze socjalnym udzielane naj-
ubozszym, ale réwniez w postaci pomocy w dazeniach do posiadania wlasnego
mieszkania. Niemniej jednak problemy z zakresu mieszkalnictwa wydaja sie
przekracza¢ mozliwosci finansowe zaréwno budzetu panstwowego, jak i budze-
tow znacznej czesci gospodarstw domowych. Stosunkowo duzy deficyt mieszkan
w polaczeniu z trudnosciami z uzyskaniem kredytu hipotecznego (brakiem
zdolnosci kredytowej) czesto uniemozliwia mlodym ludziom usamodzielnienie
sie. W dodatku koszty wynajmu lokalu mieszkalnego sa w Polsce relatywnie
wyzsze niz w krajach Europy Zachodniej. Z tych powodéw wnioski z analizy
praktycznego wymiaru polityki mieszkaniowej nie napawajg optymizmem.
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Rozdziat

Polityka rodzinna

Z pewnymi wyjatkami (np. Francja, Szwecja) polityka rodzinna, rozumiana
jako specyficzny zestaw polityk wyraznie ukierunkowanych na wspieranie spo-
tecznie pozadanych zachowan w sferach zwigzanych z pelnieniem przez rodzine
funkeji spofecznych, jest stosunkowo nowym obszarem dziatan panstwa. Sam
termin pojawil si¢ w Europie na poczatku XX wieku, w zwiazku z toczacy sig
wowczas dyskusja nad polityka spoteczng, jaka prowadzily rzady w stosunku do
rodzin i dzieci. Zostal uzyty w szczegélnosci do opisania tych dzialan, ktére
mialy na celu wplywanie na sytuacje rodzin z dzie¢mi lub na poszczegélne osoby
w rolach rodzinnych i ktére mialy wyrazne, chociaz nie zawsze zamierzone dla
nich konsekwencje.

Poczatkowo polityka rodzinna byla ksztaltowana w ramach dwdch odreb-
nych stanowisk. Pierwszym byl familializm, zgodnie z ktérym zakladano, ze
rodzina jest podstawowa i w pelni suwerenng instytucja spoleczng, odpowie-
dzialng za swoj byt i los swoich cztonkéw. Panstwo nie powinno ingerowac
w zycie rodziny, lecz jedynie zapewni¢ warunki do prawidlowego wypelniania
przez nig funkgji spotecznych. Drugie stanowisko wiazalo si¢ z pronatalizmem.
Zwigkszenie liczby urodzen wymagalo aktywnej postawy panstwa w celu stwo-
rzenia odpowiednich zachet do posiadania dzieci. Motywy pronatalistyczne
byly widoczne zwlaszcza w pierwszym etapie rozwoju polityki rodzinnej (lata
30.-50. XX wieku). W tym okresie przyjeto kolejny cel, jakim bylo ograniczanie
ubdstwa dzieci. W kolejnych latach dazono m.in. do: zmniejszania rozpigtosci
dochodowych przez tagodzenie cigzaréw finansowych zwigzanych z posiada-
niem dziecka, wspierania rodzin znajdujacych sie¢ w trudnych sytuacjach zycio-
wych oraz zapewnienia kobietom odpowiednich warunkéw do jednoczesnego
wypelniania obowigzkéw rodzinnych i zawodowych. Najnowsze cele wiaza
sie z dzialaniami prowadzonymi na rzecz dobrostanu dzieci (child wellbeing),
zwlaszcza w obszarze zdrowia, edukacji i ochrony przed zagrozeniami oraz
wspierania rownouprawnienia kobiet i mezczyzn w sferze rodzinnej i zawodo-
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wej'. Wigksze zainteresowanie polityka rodzinng w ostatnich 30-40 latach wigze
sie z wystepowaniem na duzg skale zjawisk, ktore albo zagrazaja rodzinie, albo
za zagrozenie s uwazane. Nalezg do nich zwlaszcza procesy demograficzne.

Wsrdd badaczy nie ma zgodnosci w kwestii miejsca polityki rodzinnej w po-
lityce spolecznej. W zasadzie mozemy méwi¢ o dwdch podejsciach. W pierw-
szym przypadku polityke rodzinng traktuje si¢ jako cze$¢ polityki spolecznej.
Przyktadowo Adam Kurzynowski okresla ja jako polityke spoteczng wobec
rodziny i uwaza, Ze to ,,caloksztalt norm prawnych, dzialan i srodkéw urucha-
mianych przez panstwo w celu stworzenia rodzinie odpowiednich warunkéw do
jej powstania, prawidlowego rozwoju i spelniania przez nig wszystkich waznych
spolecznie funkeji™.

Przedstawiciele drugiego podejscia wskazuja na wieksza lub mniejsza auto-
nomie polityki rodzinnej wobec polityki spolecznej. Wyraznie za autonomia
polityki rodzinnej opowiada si¢ Janusz Kroszel, ktéry za Danuta Graniewska
przyjmuje, ze polityka rodzinna zorientowana jest na umacnianie podmioto-
wosci rodzin, natomiast polityka spoleczna - podmiotowosci jednostek’. Na
odrebnos¢ polityki rodzinnej w kontekscie jej adresatéw wskazuje réwniez
Bozena Balcerzak-Paradowska. Adresatami polityki rodzinnej s3 wedtug autorki
rodziny (zwlaszcza z dzie¢mi) spelniajace wazne spolecznie funkcje, przy czym
obecnie funkcje te sg realizowane takze wobec malzonkéw/partneréw oraz
innych osob zaleznych®. Julian Auleytner i Katarzyna Glabicka uwazaja, ze nie
nalezy utozsamia¢ polityki rodzinnej z polityka spoleczng na rzecz rodzin. Ich
zdaniem, ,,polityka (pro)rodzinna to dzialalno$¢ majaca na celu rozwdj rodziny
bez wzgledu na jej status materialny. Jej cechg jest powszechnos¢ oddzialywan,
a nie selektywnos¢ i przejsciowa interwencja socjalna”. Takie cechy wykazuje
polityka spoteczna na rzecz rodzin, poniewaz dziatania kieruje do rodzin, ktore
na pewnych etapach swojego funkcjonowania sg bezradne lub zmarginalizo-
wane’. Takze Stanistawa Golinowska wskazuje, ze polityka rodzinna obejmuje
sprawy wykraczajace poza obszar polityki spolecznej oraz kwestie specyficzne

! M. KSIEZOPOLSKI: Polityka spoteczna. Wybrane problemy poréwnan miedzynarodowych.
Katowice, Wydawnictwo ,,Slask”, 1999, s. 206-208; B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Rodzina i po-
lityka rodzinna na przelomie wiekéw: przemiany, zagrozenia, potrzeba dziatarn. Warszawa, IPiSS,
2004, s. 152-154.

* A. KurzYNOWSKI: Rodzina w polityce spolecznej paristwa. W: Problemy rodziny w polity-
ce spolecznej. Red. A. KurzyNowskI. Centralny Program Badan Podstawowych 09.09 ,,Polityka
Spoleczna w Polsce”. Warszawa, Osrodek Badan Spotecznych, 1991, s. 8-9.

* J. KROSZEL: Podejscie teoretyczne do polityki rodzinnej. W: Rodzina, spoleczeristwo, gospo-
darka rynkowa. Red. J. KroszeL. Opole, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, 1995, s. 232.

* B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Polityka spoleczna i rodzinna w wymiarze lokalnym -
podstawy koncepcyjne. W: Sytuacja rodzin i polityka rodzinna w wymiarze lokalnym. Red.
B. BALCERZAK-PARADOWSKA. Warszawa, IPiSS, 2009, s. 19.

* J. AULEYTNER, K. GLABICKA: Polityka spoleczna pomiedzy opiekuriczoscig a pomocniczos-
cig. Warszawa, WSP TWP, 2000, s. 178.
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dla rodziny, co powoduje koniecznos¢ jej wyodrebnienia oraz usankcjonowania
jako autonomicznego obszaru dzialan panstwa i jego podmiotow®.

W literaturze przedmiotu rozréznia sie dwa typy polityki rodzinnej: bez-
posrednia (explicite) oraz posrednia (implicite). Pierwsza z nich adresowana jest
bezposrednio do rodzin, ma jasno wyartykulowane cele i obejmuje rozwigzania
bezposrednio ukierunkowane na rodzing, ktére umozliwiaja realizacj¢ zalozo-
nych celow w stosunku do dzieci, 0s6b w rolach rodzinnych lub rodziny jako
calosci. Stosuje wezszy zakres instrumentéw wykorzystujac takze dziatania
w ramach polityki ludno$ciowej. Polityka posrednia obejmuje normy i dziala-
nia, ktdére nie sg bezposrednio ukierunkowane na rodziny, realizuja inne cele,
sa podejmowane w ramach innych polityk szczegétowych, ale na rodzing od-
dzialujgy’.

Anne H. Gauthier uwaza, ze to rozrdznienie moze by¢ interpretowane jako
waska i szeroka definicja polityki rodzinnej. W przypadku waskiej definicji
polityke rodzinng mozna okresli¢ jako system $wiadczen i ustug, ktore przystu-
guja wylacznie parom z dzie¢mi lub osobom samotnie wychowujagcym dzieci.
Zakres tej polityki obejmuje tradycyjnie uznawane za podstawowe instrumenty
w postaci: bezposrednich transferéw pienieznych (zasitki rodzinne, stypendia
szkolne, doptaty do mieszkan), posrednich transferéw pienieznych (dotacje do
cen, dotacje do oplat za ustugi opiekuncze), prorodzinnych rozwiazan w ra-
mach systemu podatkowego, urlopéw macierzynskich i rodzicielskich wraz ze
$wiadczeniami w czasie korzystania z nich oraz opieke nad dzieckiem. Zgodnie
z druga definicjg polityka rodzinna moze by¢ rozszerzona na wszystkie polityki
publiczne, ktére moga wplywa¢ na dobrostan rodzin. Wedlug autorki, szerokie
rozumienie polityki rodzinnej wyraznie zwigksza jej zakres. Przede wszystkim
poszerzeniu ulega tradycyjne instrumentarium (zasitki/dodatki pielegnacyjne
dla osob starszych, optacanie skfadek na ubezpieczenie emerytalne za osoby wy-
petniajace obowiazki rodzinne, uelastycznienie zatrudnienia). Ponadto do ob-
szaru polityki rodzinnej mozemy wiaczy¢ takze przepisy ogolnie pojetego prawa
rodzinnego, ustugi oferowane w ramach szczegélowych polityk spotecznych (po-
lityki edukacyjnej, zdrowotnej, ustugi opiekuncze dla dzieci w ramach pomocy
spotecznej, ustugi na rzecz osdb i rodzin doswiadczajacych przemocy domowej)
oraz rozwigzania wspierajace rodziny w ramach innych polityk publicznych (np.
w obszarze transportu publicznego, przepiséw imigracyjnych, szkolen, pomocy

¢ S. GoLINOWSKA: Polityka rodzinna a przemiany rodziny, gospodarki i paristwa. Glos w de-
bacie o polityce rodzinnej w Polsce. ,,Polityka Spoteczna” 2007, nr 8(401), s. 8.

7 S.B. KAMERMAN: Child, Family, and State. The Relationship Between Family Policy and
Social Protection Policy, s. 2, http://www.difi.org.qa/app/media/719/ [data dostepu: 28.08.2016].
Pierwotnie podzial na polityke bezposrednia i posrednia przedstawiono w publikacji S.B. Ka-
MERMAN, A.J. KAHN: Family Policy: Government and Families in Fourteen Countries. New York,
Columbia University Press, 1978.
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dla 0s6b bezrobotnych, w tym w formie zasitkéw)®. W praktyce rzadko realizuje
sie wylacznie model bezposredni lub posredni, gdyz granice miedzy nimi nie s3
jednoznaczne. Ponadto mozna przechodzi¢ ptynnie z jednego do drugiego typu’.

W debacie publicznej, ale takze w przywolanych wczesniej definicjach wy-
stepuje pojecie polityki prorodzinnej. K. Gigbicka wyraza poglad, Ze ma ono
charakter potoczny, wartosciujacy, a za jego pomocg ocenia si¢ najczesciej poli-
tyke panstwa wobec rodziny. Niemniej jednak wedlug autorki polityke rodzinng
mozna nazwa¢ prorodzinng, jezeli realizuje jasno wytyczone cele, ktore przyjeto
panstwo w zakresie tworzenia warunkéw do rozwoju rodziny i zaspokajania
jej potrzeb bytowych i kulturalnych®. J. Kroszel uwaza, ze w ramach polityki
prorodzinnej podejmowane s3 dzialania prowadzace do tego, by ,panstwo
w konkretnych decyzjach stwarzalo preferencje dla rodzin, rekompensujac
przynajmniej czesciowo wysilek rodziny, w formie preferencji podatkowych,
zasitkdw rodzinnych, wzmocnienia instytucji wspierajacych rodzine”"'. Z kolei
B. Balcerzak-Paradowska traktuje polityke prorodzinng w kategoriach polityki
implicite'2.

Polityki rodzinne realizowane w poszczegélnych krajach, pomimo pewnych
tendencji wskazujacych na ich konwergencje¢, nadal wykazuja zréznicowanie.
Jednym z podstawowych kryteriéw ich odmiennosci jest rola panstwa w zakresie
wspierania rodziny i w zwiazku z tym roézny stopien akceptacji jego ingerencji
w funkcjonowanie rodziny. Réznice wynika¢ moga takze z odmiennosci celow,
ktérym nadaje si¢ aktualnie priorytet, oraz z roli, jaka przypisuje si¢ poszcze-
gélnym instrumentom. Kraje roznig si¢ ze wzgledu na stopien dostepnosci
poszczegolnych rozwigzan (uniwersalno$é/selektywnos¢ i proporcje miedzy tymi
zasadami), a polityki rodzinne ewoluuja pod wptywem zmian instytucji rodziny.
W wymiarze iloSciowym réznica miedzy krajowymi politykami rodzinnymi wy-
raza si¢ w wielkosci i strukturze srodkéw publicznych przeznaczanych na ten cel.

W badaniach poréwnawczych z refleksji nad odmiennoscig realizowanych
polityk rodzinnych wynikaja opisy w ujeciu modelowym - modele polityki

¢ A.H. GAUTHIER: Public policies affecting fertility and families in Europe: A survey of the
15 member states, s. 1, 17, http://www.unav.es/icf/main/documentos/Gauthier_Public-policies
-fertility.pdf [data dostepu: 28.08.2016].

 F.-X. KAUEMANN: Politics and policies towards the family in Europe. A framework and
an inquiry into their differences and convergences. In: Family Life and Family Policies in Europe.
Vol. 2: Problems and Issues in Comparative Perspective. Ed. F.-X. KAUEMANN. Oxford, Clarendon
Press, 2002. Za: CH. SARACENO: Family policies. Concepts, goals and instruments. “Carlo Alber-
to Notebooks Working Papers” 2011, No. 230, s. 5, http://www.carloalberto.org/assets/working
-papers/no.230.pdf/ [data dostepu: 28.08.2016].

1 K. GrABICKA: Polityka paristwa polskiego u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej. Ra-
dom, Instytut Technologii i Eksploatacji, 2004, s. 93.

' J. KroSZEL: Podstawy polityki spolecznej: uwarunkowania, pojecia, instytucje i dziatania.
Poznan-Wroctaw, Wydawnictwo Terra, 1997, s. 123-124.

2 B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Rodzina i polityka rodzinna..., s. 140-141.
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rodzinnej. Modele te w rzeczywistosci nie wystepuja w czystej postaci, ale ich
znajomos¢ pozwala na uporzadkowanie wiedzy w tym zakresie i na $ledzenie
mozliwych do przeprowadzenia zmian w obliczu nowych wyzwan. Najbardziej
znana typologia modeli polityki rodzinnej wigze si¢ odmiennoscig realizowanej
w poszczegolnych krajach polityki spotecznej®.

Polityka rodzinna w modelu liberalnym wskazuje na odpowiedzialno$¢ rynku
i rodziny w zaspokajaniu potrzeb. Panstwo oferuje system $wiadczen uniwersal-
nych, ale na minimalnym poziomie, wzbogacajac go §wiadczeniami selektywnymi
kierowanymi do rodzin w trudnej sytuacji. Wspierany jest zasadniczo model
z jednym zywicielem rodziny, poniewaz preferuje si¢ opieke rodzinng nad matym
dzieckiem. W modelu konserwatywnym, opartym na odpowiedzialnosci rodziny
(familiaryzm) i panstwa, takze wspiera si¢ opieke rodzinna i model z jednym
zywicielem rodziny. Oferowany system $wiadczen oparty jest na rozwigzaniach
ubezpieczeniowych, uzupetnionych uniwersalnymi §wiadczeniami, np. zasitkami
rodzinnymi i prorodzinnym systemem podatkowym. Polityka rodzinna w mo-
delu socjaldemokratycznym zaklada dominujaca role panstwa w imie zasady, ze
spofeczenistwo powinno wspotuczestniczy¢é w ponoszeniu kosztéw wychowania
i opieki nad dzieckiem. To model oferujacy bardzo réznorodne ustugi, pozwala-
jace na prace zawodowgq obojga rodzicéw. System ustug uzupelniony jest wysokim
poziomem $wiadczen uniwersalnych oraz dodatkowymi $§wiadczeniami pienigz-
nymi dla rodzin zagrozonych. System podatkowy ma charakter neutralny wobec
rodziny. Mozna powiedzie¢, ze panstwo wspiera rodzing z dwdjka zywicieli,
przy czym model ten ewoluuje w kierunku modelu ,,dwéch zywicieli - dwéch
opiekunéw”, poniewaz silnie akcentowany jest egalitaryzm w sferze obowigzkow
opiekunczych. Ostatni z modeli, poludniowoeuropejski, jest ukierunkowany na
ochrong tradycyjnego modelu rodziny i jej struktury oraz podtrzymywanie silnych
wiezi rodzinnych. Polityke rodzinng cechuje silny familiaryzm, co zmniejsza od-
powiedzialnos¢ panstwa. System $wiadczen ma charakter selektywny, a oferowana
pomoc ma na og6t niski poziom. Preferowany jest model z jednym zywicielem
rodziny, co zapewnia wewnatrzrodzinng opieke nad dzie¢mi. W ramach systemu
podatkowego przewidziane sa ulgi zwigzane z wychowaniem dzieci*.

Sposréd innych typologii'® przywota¢ warto koncepcje Chary Saraceno',
typologie Anne H. Gauthier zmodyfikowang przez Stanistawe Golinowska,

1 Rezimy polityki spotecznej wedlug G. Esping-Andersena oraz model polityki spotecznej
realizowany w krajach Europy Potudniowe;.

" B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Modele polityki rodzinnej - od zréznicowat do konwergen-
cji. ,,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i Praktyka” 2014, nr 3 (120), s. 15-16.

® Wigcej typologii m.in. w: Ch. SARACENO: Family policies..., s. 6-8 oraz B. BALCERZAK-
-PARADOWSKA: Rodzina i polityka rodzinna..., s. 171-172.

' Ch. SARACENO: Family Policies in Europe: A Comparative Perspective. ,,Polityka Spofecz-
na. Special Issue of the Polish Monthly Journal on Social Policy. Family Policy in Poland” 2007,
nr 1(3), s. 3.
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ktéra za kryterium zréznicowania polityk rodzinnych przyjmuje zakres spraw,
obejmowanych przez panstwo zainteresowaniem wraz z uzasadnieniem in-
terwencji', oraz podzial zaproponowany przez Arnlaug Leire, wskazujacy, ze
polityki rodzinne réznig si¢ ze wzgledu na kryterium wspierania przez panstwo
réznego modelu kulturowego i ekonomicznego rodziny*®.

Model polskiej polityki rodzinnej, jak w wiekszosci bylych europejskich
krajow socjalistycznych, wykazuje cechy hybrydowosci. Polityka rodzinna
w Polsce rozwijala si¢ juz w okresie miedzywojennym, chociaz jej zakres byt
wtedy niewielki. W okresie powojennym (do 1989 roku) determinowana byta
zalozeniami ustrojowymi, procesami spoteczno-gospodarczymi i politycznymi
realnego socjalizmu. Polityke rodzinng tamtego okresu silnie determinowaly
zjawiska demograficzne, zmiany modelu rodziny oraz wzrost aktywnodci za-
wodowej kobiet, ktory spowodowal wzrost zapotrzebowania na ustugi placéwek
opiekunczo-wychowawczych®.

Wedlug Marcina Sobocinskiego w rozwoju polityki rodzinnej od 1989 roku
mozemy wyroznic trzy fazy (okresy): transformacyjng, przejsciowy i dojrzalg.

Faza transformacyjna zamyka si¢ w latach 1989-1997. W tym okresie
dzialania prowadzone na rzecz rodziny byly podporzadkowane celom makro-
ekonomicznym. Polityka rodzinna miata charakter gléwnie posredni (implicite),
a jej celem bylo ograniczanie ubdstwa rodzin, w ktérych zywiciel utracit prace
w wyniku przeksztalcen wlasnosciowych czy restrukturyzacji. W tym okresie
ujawnily sie takze cechy modelu familialistycznego, w ktérym podkresla sie
indywidualng odpowiedzialno$¢ rodziny za sprawy opieki nad dzie¢mi. Akcen-
towana byta autonomia rodziny i jej suwerennos¢, co ulatwiato wycofywanie sie
panstwa z wielu obszaréw, w ktérych do tej pory rodziny uzyskiwaly wsparcie.
Problemy budzetowe spowodowaly wprowadzenie selektywnosci w dostepie do
jednego z podstawowych $wiadczen, jakim byl zasilek rodzinny (od 1995 roku).
Problemy finansowe gmin, ktére w 1990 roku przejety wiele zadan z obszaru
polityki spotecznej, doprowadzily do likwidacji lub ograniczenia dostepnosci
ustug opiekunczych, przez ich komercjalizacje lub wprowadzenie optat. Sytuacja
ta dotyczyta réwniez instytucji kultury, obiektéw sportowych i rekreacyjnych.
W okresie tym nie powstaly zadne programy zmierzajace do polepszenia bytu
materialnego rodzin i tworzenia zachet do ich zakladania. Rosngce bezrobocie,
przy coraz wiekszej rezydualnosci wsparcia, przetozylo si¢ na rosnaca skale

7" S. GOLINOWSKA: Polityka rodzinna a przemiany rodziny..., s. 8-9.

8 A. LEIRA: Working Parents and the Welfare State. Family Change and Policy Reform in
Scandinavia. Cambridge, University Press, 2002. Za: B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Modele poli-
tyki rodzinnej - od zréznicowan..., s. 17.

¥ B. BALCERZAK-PARADOWSKA: Polityka rodzinna. Miedzy dwoma modelami. Warsza-
wa, IPiSS, 1999, s. 41-42. Szerzej A. DurasIEwICz: Historyczne unormowania polityki rodzin-
nej. W: ,,Biuletyn Informacyjny Wiadomosci Spoteczne”. Nr 1. Red. M. GAGAckA. Radom 2012,
s. 14-21.
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ubostwa rodzin i spadek poziomu dzietno$ci. Ta ostatnia kwestia nie znalazta
jednak odzwierciedlenia w debacie publicznej*.

W okresie przejsciowym (1997-2005) wyrazniej niz w poprzednim zary-
sowaly sie rdznice ideologiczne dotyczace podstawowego celu, jaki powinna
realizowac¢ polityka rodzinna. W czerwcu 1997 roku centrolewicowy rzad
Wiodzimierza Cimoszewicza przyjal pierwszy kompleksowy program dziatan
wobec rodziny pn. ,,Program Polityki Rodzinnej”, nad ktérym Sejm II kadencji
nie zdazyl jednak przeprowadzi¢ debaty. Program zachowywal pewna cigglos¢
pogladéw na role panstwa w polityce i zapowiadat trzy priorytetowe kierunki
dziatan: wzrost nakladéw na sfery pozwalajace zaspokaja¢ potrzeby rozwojowe
dzieci i mlodziezy, zwiekszenie i racjonalizacj¢ $wiadczen pieni¢znych w ramach
polityki bezposredniej poprzez ich lepsze adresowanie oraz wprowadzanie ufat-
wien w obszarze zakladania rodziny. Po jesiennych wyborach rzad utworzyla
koalicja AWS-UW. Jeszcze w tym samym roku powotano Pelnomocnika Rzadu
ds. Rodziny, a w listopadzie 1999 roku Rada Ministréw przyjeta program pn.
»Polityka Prorodzinna Panstwa”, ktéry nawigzywal do poprzedniego doku-
mentu. Wspélne akcenty dotyczyly eksponowania celu zwigzanego z inwesto-
waniem w miode pokolenie (zdrowie, kultura) oraz z potwierdzeniem w polityce
rodzinnej roli panstwa, ktére przede wszystkim powinno zapewni¢ mozliwos¢
podejmowania pracy i stwarza¢ warunki samodzielnosci finansowej rodzin.
Istotne novum dotyczylo silnego wyeksponowania dwoch celéw: podjecia dzia-
tan na rzecz poprawy sytuacji demograficznej oraz przygotowania mlodziezy do
petnienia funkeji rodzinnych i spolecznych. Istotng cecha programu byto takze
wskazanie na polityke rodzinng, jako na istotny element polityki spoleczno-
-gospodarczej kraju o charakterze rozwojowym. Zmiana rzadu (SLD-PSL-UP)
w wyniku kolejnych wyboréw w 2001 roku ponownie uniemozliwita realizacje
programu. Do jesieni 2005 roku nie pojawila si¢ juz zadna propozycja prowadze-
nia dzialan na rzecz rodzin, chociaz dokonano istotnej reformy systemu $wiad-
czen rodzinnych w kierunku wzmocnienia ich selektywnosci, a wyraznie adre-
sowang pomoc otrzymaly rodziny niepeine i opiekujace si¢ niepelnosprawnym
dzieckiem. Polityka rodzinna utrzymala rys rezydualny i socjalny, wzmocniony
przez ograniczone wydatki w zwigzku z duza skala bezrobocia, problemami
budzetowymi oraz spowolnieniem gospodarczym?.

Ostania faza rozwoju polityki rodzinnej — okres dojrzaly — rozpoczela sig je-
sienig 2005 roku. Pomimo zmian u steru wladzy polityka tego okresu wykazuje
cechy ciagtosci. Okres ten charakteryzowal si¢ przede wszystkim:

- wprowadzeniem do polityki rodzinnej nowych instrumentéw pienieznych
(2006 rok - jednorazowa zapomoga z tytulu urodzenia dziecka, 2007 rok -

2 M. SoBOCINSKI: Kierunki polityki paristwa wobec rodziny w latach 1989-2015. ,Studia
BAS” 2016, 1(45): Polityka wobec rodziny w Polsce [Red. ]. SzymaNczak. Warszawa], s. 32-36.
2l Tbidem, s. 36-40.



Polityka rodzinna

ulgi podatkowe na dzieci, 2016 rok - $wiadczenie rodzicielskie i wycho-
wawcze);

- wydluzaniem/wprowadzaniem nowych platnych urlopéw zwigzanych z ro-
dzicielstwem (wydluzenie podstawowego urlopu macierzynskiego z 16 do 20
tygodni, 2007 rok - wprowadzenie dodatkowego urlopu macierzynskiego,
2010 rok - tygodniowy platny urlop dla ojcéw??, 2013 rok - 26 tygodniowy
platny urlop rodzicielski, 2016 rok — elastycznos$¢ wszystkich urlopéw);

- rozwojem ustug opieki nad dzieckiem do lat 3 (tzw. ustawa zlobkowa z 2011
roku, 2013 rok - dodatkowe godziny w przedszkolu ponad finansowany przez
gminy limit za 1 z1);

- priorytetowym traktowaniem rodzin wielodzietnych (wigksza ulga podatkowa
na dzieci w rodzinach wielodzietnych, ogélnopolska Karta Duzej Rodziny);

- polepszaniem sytuacji rodzin ubogich (podwyzszanie progéw dochodowych
uprawniajacych do $wiadczen rodzinnych i pomocy spolecznej, podwyzka
niektérych $wiadczen, zasada ,zlotowka za zlotowke” w zasitkach rodzin-
nych, mozliwo$¢ zwrotu niewykorzystanej ulgi rodzinnej do okreslonego
limitu);

- widoczng inicjatywa Prezydentéw RP w obszarze polityki rodzinnej;

- ograniczaniem dostepnosci do $wiadczen i ulg dla rodzin zamoznych (2013
rok - kryterium dochodowe przy ubieganiu si¢ o jednorazowa zapomoge
z tytutu urodzenia dziecka, 2014 rok — odebranie ulgi podatkowej na pierwsze
dziecko w rodzinach zamoznych)*.

W tym czasie opracowano trzeci, i na razie ostatni, program polityki rodzin-
nej pn. ,,Projekt polityki rodzinnej” (marzec 2007 roku), ktéry w przygotowanej
wersji rowniez nie zostal zrealizowany. Zawieral obszerng diagnoze sytuacji
demograficznej Polski, a wérdd rekomendacji znalazty si¢ m.in. postulaty zwiek-
szenia ulg podatkowych, subsydiowania sktadek emerytalno-rentowych dla oséb
na urlopach wychowawczych, wydluzenia urlopéw macierzynskich, zwigkszenia
nakladéw na przedszkola i zlobki. Duzo miejsca poswigcono zachetom do ak-
tywnosci zawodowej kobiet.

Ocena polityki rodzinnej prowadzonej od 2005 roku, zwlaszcza w latach
2007-2015, nie jest jednoznaczna. Z jednej strony Raport MPiPS z lipca 2015
roku wskazuje na znaczace zwiekszenie zaangazowania $rodkéw publicznych
w omawianym zakresie**. Z drugiej strony raport NIK z tego samego roku,
przedstawiajacy wyniki kontroli w MPiPS w latach 2012-2014, wskazuje m.in.
na brak rozwigzan systemowych, brak koordynacji dziatan, jasnych celow
i dzialann w obszarze polityki rodzinnej, brak integracji inicjatyw z innymi po-

2 Obecnie dwutygodniowy.

> Ibidem, s. 41-46.

# Nowa polityka rodzinna w Polsce 2011-2015. Warszawa, MPiPS, lipiec 2015, https://www.
mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/swiadczenia-rodzinne/art,7316, minister-przedstawia-raport
-o-polityce-rodzinnej.html/ [data dostepu: 8.09.2016].
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litykami publicznymi oraz brak oceny efektow polityki rodzinnej w relacji do
nakladow?>.

Przechodzac do aktualnych podstaw odpowiedzialnosci panstwa wobec
rodzin oraz zadan w tym zakresie nalezy wskazac, ze zostaly one uregulowane
juz w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®.
W kontekscie polityki rodzinnej najczesciej przywolywany jest zapis art. 71
ust. 1, ktéry stanowi, ze ,,panstwo w swojej polityce spolecznej i gospodarczej
uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji material-
nej i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, majg prawo do szczegélnej
pomocy ze strony wladz publicznych”. Prowadzona polityka powinna zatem
skutkowa¢ powstawaniem rodzin samodzielnie wypelniajacych swoje funkgje.
Rodzinom, ktére prawidlowo funkcjonuja i samodzielnie zaspokajaja swoje po-
trzeby, panstwo powinno zapewni¢ warunki sprzyjajace poszanowaniu zasady
dobra rodziny w polityce spotecznej i gospodarczej”. Wobec rodzin znajdujacych
sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej panstwo ma szczegélny obowigzek
pomocy, przy czym przestanki te nalezy traktowac rozlgcznie. Pomoc ta powinna
wykracza¢ poza zwykla, ktdéra otrzymujg osoby utrzymujace dzieci albo pomoc
$wiadczong dla innych oséb. W ramach tej grupy rodzin uwage zwraca si¢ na
dwa jej typy: wielodzietne i niepetne. Pomoc udzielona rodzinie bedacej w trud-
nej sytuacji musi pozwala¢ na w miar¢ normalne jej funkcjonowanie i sprzyjac
zachowaniu jej trwaltosci*®. Ta norma konstytucyjna stanowi dopelnienie zawar-
tej w art. 18 ogolnej zasady, zgodnie z ktora ,,malzenstwo, czyli zwigzek kobiety
i mezczyzny, rodzina, macierzynstwo i rodzicielstwo znajduja si¢ pod ochrona
i opieka Rzeczypospolitej Polskie;j”.

W art. 71 odrebnie potraktowano ochrone macierzynstwa: ,,[...] matka
przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegdlnej pomocy wtadz publicz-
nych [...]”. Zapis ten koresponduje z art. 18 (ochrona macierzynstwa) i art. 68
ust. 3 (szczegolna opieka zdrowotna m.in. dla kobiet ciezarnych). W kontekscie
celow polityki rodzinnej (tworzenie warunkéw do opieki nad dzieckiem dla
obojga rodzicow) nalezy zauwazy¢, ze art. 18 wskazuje takze na ochrone rodzi-
cielstwa, ktore jest pojeciem szerszym, uwzgledniajagcym role mezczyzny.

Art. 72 dotyczy praw dziecka. Konstytucja gwarantuje ochrone dzieci,
szczegOlnie przed przemocy, okrucienstwem, wyzyskiem czy demoralizacja.
Zobowigzuje wladze publiczne do zapewnienia opieki i pomocy dziecku pozba-
wionemu opieki ze strony rodzicéw, obliguje wladze i osoby odpowiedzialne za

» Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce. Informacja o wynikach kontroli. Warszawa, NIK,
czerwiec 2015, https://www.nik.gov.pl/plik/id,9100,vp,11306.pdf/ [data dostepu: 8.09.2016].

% Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

¥ S. MACIEJEWSKI: Dobro rodziny a konstytucyjne zadania panistwa. W: Ustugi spoleczne
wobec rodziny. Red. A. KuBow, J. SZzCZEPANIAK. Wroclaw, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroclawiu, 2011, s. 19.

28 Tbidem, s. 20-21.
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dziecko do wystuchania i w miare mozliwosci uwzgledniania zdania dziecka
w toku ustalania jego praw; jest podstawa funkcjonowania urzedu Rzecznika
Praw Dziecka.

Zakres dzialan zwiazanych z polityka rodzinng na szczeblu krajowym
okresla ustawa o dzialach administracji rzadowej”. Art. 28a stanowi, ze dzial
rodzina obejmuje sprawy:

- uwarunkowan demograficznych w kraju,

- opieki nad dzieckiem do lat 3,

- ochrony i wspierania rodziny z dzie¢mi na utrzymaniu, w szczegélnosci ro-
dzin znajdujacych sie w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej,

- rozwoju systemu pieczy zastepczej nad dzieckiem,

- koordynowania i organizowania wspdtpracy organéw administracji publicz-
nej, organizacji pozarzagdowych i instytucji w zakresie realizacji praw rodziny
i dziecka,

- wspolpracy migdzynarodowej dotyczacej realizacji i ochrony praw rodziny
i dziecka.

Za sprawy rodziny odpowiada Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej oraz minister wlasciwy do spraw rodziny. W strukturach minister-
stwa dziala Departament Rodziny odpowiedzialny za: $wiadczenia rodzinne,
$wiadczenie wychowawcze, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego i dziatania
podejmowane wobec diuznikéw alimentacyjnych, system opieki nad dzieckiem
do lat 3, rodziny zastepcze, placowki opiekunczo-wychowawcze, usamodzielnie-
nie wychowankéw pieczy zastepczej, osrodki adopcyjne, adopcje zagraniczne.
Koordynuje réowniez dzialania zwigzane z ogdlnopolska Karta Duzej Rodziny.
Ponadto zadania w zakresie polityki rodzinnej wykonuje samorzad terytorialny
wszystkich szczebli, zarowno w formie zadan wlasnych, jak i zadan zleconych
z administracji rzadowej. Administracja publiczna, na zasadzie partnerstwa,
wspoldziala w realizacji zadan dotyczacych rodziny i dzieci z podmiotami sek-
tora niepublicznego, w tym m.in. z organizacjami pozarzadowymi.

Jak juz wspomniano, Konstytucja nie przesadza, jakie instrumenty nalezy
wykorzysta¢, by zapewni¢ realizacje zobowigzan panstwa w stosunku do
rodziny. Przyjety w literaturze przedmiotu katalog w zasadzie opiera si¢ na
analizie realizowanych w rzeczywistosci polityk rodzinnych i moze by¢ uznany
za uniwersalny. Podstawowym instrumentem sg srodki prawne, ktére reguluja
stosunki rodzinne, relacje rodziny z panstwem i instytucjami, okreslaja zasady
korzystania z rozwigzan kierowanych bezposrednio lub posrednio do rodziny.
Druga grupa to instrumenty ekonomiczne, obejmujace rozwigzania w ramach
systemu podatkowego, Swiadczenia pieni¢zne i niepieni¢zne oraz ustugi utatwia-
jace rodzinie realizacje podstawowych funkgji.

» Ustawa z dnia 4 wrzeénia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej. Tekst jedn. Dz.U.
2017, poz. 888.
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Szczegdlowe przedstawienie wszystkich rozwigzan obejmujacych polityke
rodzinng explicite oraz implicite w Polsce wymagaloby odrebnego opracowania.
W tekscie tematyka ta zostanie jedynie zasygnalizowana i zaprezentowana
w oparciu o identyfikacje podstawowych celéw realizowanych w ramach po-
lityki rodzinnej na szczeblu krajowym z pominieciem rozwigzan, ktére moga
by¢ wprowadzane na mocy uchwat organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego. Dla uproszczenia zalozono, ze wskazany zostanie podstawowy
cel, jaki wiaze si¢ z dang regulacja, co nie oznacza, ze jest on jedyny.

W ramach przepisow okreslajacych relacje w rodzinie fundamentalnym
aktem prawnym w Polsce jest Kodeks rodzinny i opiekunczy®, regulujacy
stosunki rodzinno-prawne, takie jak: stosunek malzenstwa, pokrewienstwa,
przysposobienia, alimentacji, powinowactwa, wladzy rodzicielskiej oraz ustroj
majatkowy miedzy malzonkami. Kodeks zawiera takze zapisy dotyczace sto-
sunku opieki i kurateli, majace na celu ochrone jednostki ze wzgledu na sytuacje
osobisto-rodzinng™.

Przeglad pozostalych regulacji ustawowych pozwala na wyodrebnienie osmiu
celow polityki rodzinnej i taczacych sie z nimi najwazniejszych rozwigzan:

1) wsparcie dochodowe rodzin z dzie¢mi poprzez system bezposrednich
transferéw pienieznych:

- zasilek rodzinny, ktdrego celem jest czesciowe pokrycie wydatkéw na
utrzymanie dziecka oraz dodatki do zasilku rodzinnego ($wiadczenia
maja charakter selektywny - kryterium dochodowe, ztagodzone zasada
»ztotowka za zlotowke”)*;

- $wiadczenia zwigzane z opieka nad osoba niepelnosprawna, szczegélnie
dzieckiem: zasilek pielegnacyjny i $wiadczenie pielegnacyjne (bez kry-
terium dochodowego) oraz specjalny zasitek opiekunczy® i zasilek dla
opiekuna* (kryterium dochodowe), a takze jednorazowe s$wiadczenie
w zwigzku z urodzeniem dziecka obarczonego ciezkim i nieodwracalnym
uposledzeniem albo nieuleczalng chorobg zagrazajaca zyciu, ktére po-
wstaly w okresie prenatalnym rozwoju dziecka lub w czasie porodu (bez
kryterium dochodowego)*;

% Ustawa z dnia 25 lutego 1964 roku Kodeks rodzinny i opiekunczy. Tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 682.

' J.M. LukasiEwIcz: Rodzaje stosunkow rodzinno-prawnych. W: Instytucje prawa rodzinne-
go. Red. J.M. Luxkasiewicz. Warszawa, Wolters Kluwer SA, 2014, s. 20.

32 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1518 z pézn. zm.

3 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1518 z p6zn. zm.

* Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 roku o ustaleniu i wyplacie zasitkéw dla opiekundéw. Tekst
jedn. Dz.U. 2016, poz. 162 z pdzn. zm.

% Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem”. Dz.U.
2016, poz. 1860.
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- $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego w przypadku bezskutecznej egze-
kucji zasadzonych na rzecz dziecka alimentéw (kryterium dochodowe)*;

- $wiadczenie wychowawcze, ktérego celem jest czesciowe pokrycie wy-
datkéw zwigzanych z wychowywaniem dziecka, w tym z opieka nad
nim i zaspokojeniem jego potrzeb zyciowych (bez wzgledu na dochdd na
drugie i kolejne dzieci, kryterium dochodowe w przypadku ubiegania si¢
o $wiadczenie na pierwsze dziecko)*;

- $wiadczenia pienigzne w ramach pomocy spolecznej, m.in. zasilek okre-
sowy, celowy — przyznawane w zwigzku z ubdstwem i jedna z trudnych
sytuacji zyciowych; w kontekscie polityki rodzinnej méwimy szczegdlnie
o nastepujacych przestankach: sieroctwo, niepelnosprawnos¢, diugotrwata
lub ciezka choroba, przemoc w rodzinie, potrzeba ochrony macierzynstwa
lub wielodzietnosci, bezradnos¢ w sprawach opiekunczo-wychowawczych
i prowadzeniu gospodarstwa domowego, zwlaszcza w rodzinach niepel-
nych lub wielodzietnych; z reguly §wiadczenia majg charakter selektywny,
chociaz w niektérych sytuacjach sa przyznawane bez wzgledu na doch6d*;

- $wiadczenia przyznawane w zwigzku z podleganiem ubezpieczeniu spo-
tecznemu z tytutu choroby i macierzynstwa: zasilek macierzynski, zasitek
w wysokosci zasitku macierzynskiego, zasitek opiekunczy, a takze korzyst-
niejszy wymiar zasitku chorobowego i $wiadczenia rehabilitacyjnego®;

- $wiadczenia przyznawane w zwigzku z podleganiem ubezpieczeniu
emerytalno-rentowemu: renta rodzinna, dodatek pielegnacyjny, dodatek
dla sieroty zupetnej*’;

2) wsparcie dochodowe rodzin z dzie¢mi poprzez system transferow posred-
nich i w ramach systemu podatkowego:

- mozliwos¢ tacznego opodatkowania matzonkoéw i rodzica samotnie wy-
chowujacego dziecko, kwota wolna od podatku, ulgi na dzieci, odliczenia
niektérych wydatkéow od dochodu przed opodatkowaniem, zwolnienie
pewnych grup dochodéw z podatku*’;

- objecie ubezpieczeniem emerytalno-rentowym lub emerytalnym i oplaca-
nie sktadek z budzetu panstwa za osoby opiekujace sie ciezko i dtugotrwale

% Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 roku o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw. Tekst
jedn. Dz.U. 2017, poz. 489.

7 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 roku o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci. Dz.U. 2016,
poz. 195 z pdzn. zm.

% Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930
z pozn. zm.

¥ Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 roku o §wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecz-
nego w razie choroby i macierzynstwa. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 372 z pdzn. zm.

0 Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 887 z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 2032 z p6zn. zm.
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chorymi czlonkami rodziny, przebywajace na urlopach wychowawczych, za
opiekujace si¢ dzie¢mi osoby, ktore nie moga skorzysta¢ z urlopu wycho-
wawczego, osoby pobierajace zasitki macierzynskie i w wysokosci zasitku
macierzynskiego oraz specjalny zasitek opiekunczy, zasilek dla opiekuna
lub $wiadczenie pielegnacyjne®’;

- mozliwo$¢ skorzystania przez rodziny wielodzietne z systemu ulg i znizek
w ramach ogélnopolskiej Karty Duzej Rodziny*’;

3) wspieranie postaw prokreacyjnych*:

- jednorazowa zapomoga z tytutu urodzenia si¢ dziecka (kryterium docho-
dowe);

- $wiadczenie rodzicielskie rownowazne $wiadczeniu typu zasitek macie-
rzynski — dla oséb, ktére nie maja prawa do zadnych swiadczen zwigzanych
z urodzeniem dziecka (bez kryterium dochodowego);

4) wspieranie laczenia pracy z obowiazkami rodzinnymi:

- mozIliwos$¢ objecia dziecka do lat 3 opiekg w ztobku, klubie dziecigcym lub
przez opiekuna dziennego oraz oplacanie skladek na ubezpieczenie spo-
teczne za osoby sprawujace t¢ opieke na podstawie umowy uaktywniajacej
(nianie)*;

- mozliwo$¢ taczenia pracy w niepelnym wymiarze czasu pracy z urlopem
rodzicielskim i wychowawczym®*’;

- mozliwo$¢ przeznaczenia przez pracodawce czesci Srodkéw funduszu so-
cjalnego na tworzenie zakladowych zlobkéw, klubéow dzieciecychi przed-
szkoli oraz na dofinansowanie tych form opieki dla swoich pracownikow"’;

5) ochrona macierzynstwa i rodzicielstwa:

- uprawnienia pracownika zwigzane z rodzicielstwem, m.in.: urlopy (macie-
rzynski, urlop na prawach urlopu macierzynskiego, rodzicielski, ojcowski,
wychowawczy), ochrona stosunku pracy, prawo do zwolnienia z pracy z za-
chowaniem prawa do wynagrodzenia w zwigzku z opieka nad dzieckiem
do 14. roku zycia w wymiarze 2 dni (16 godzin) w roku kalendarzowym;

- mozliwo$¢ wykonywania pracy poza zakltadem pracy (telepraca);

2 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spotecznych. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 963 z pdzn. zm.

# Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 roku o Karcie Duzej Rodziny. Dz.U. 2016, poz. 785
z pozn. zm.

# Ustawa z dnia 28 listopada 2003 roku o §wiadczeniach rodzinnych. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1518 z p6zn. zm.

*> Ustawa z dnia 4 lutego 2011 roku o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3. Tekst jedn. Dz.U.
2016, poz. 157.

¢ Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1666
z pozn. zm.

¥ Ustawa z 4 marca 1994 roku o zakladowym funduszu $wiadczen socjalnych. Tekst jedn.
Dz.U. 2016, poz. 800 z pdzn. zm.
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- prawa kobiet w ciagzy i karmigcych piersig*;

- szczego6lna ochrona zdrowia kobiet w ciazy, w czasie porodu i po urodze-
niu dziecka®;

6) wsparcie rodziny w realizacji funkcji spolecznych, zwlaszcza opiekunczej

i wychowawczej oraz w podejmowaniu rol spotecznych:

- praca socjalna, poradnictwo specjalistyczne, dostarczenie tymczasowego
schronienia, niezbednego ubrania i positku, interwencja kryzysowa, pobyt
w domu pomocy spolecznej™;

- wsparcie rodziny dysfunkcyjnej w obszarze opiekunczo-wychowawczym
(m.in. asystent rodziny, placowki opiekunczo-wychowawcze wsparcia
dziennego dla dzieci, rodziny wspierajace), procedury adopcji';

- organizacja opieki nad dzieckiem w zakladzie opiekunczo-leczniczym,
pielegnacyjno-opiekunczym, zakladzie rehabilitacji leczniczej oraz w ho-
spicjum®;

- rozwigzania w sytuacji wykazywania przez nieletnich cech demoralizacji
lub dopuszczenia si¢ przez nich czynéw zabronionych™;

7) zapewnienie dostepu do uslug wspierajacych dobrostan dzieci w obszarze
zdrowia i edukacji, stuzacych przede wszystkim wyréwnywaniu szans:

- objecie dzieci wychowaniem przedszkolnym, zapewnienie przez gmine
(w okreslonych warunkach) dowozu dzieci do szkél, prawo uczniéw do
bezplatnego dostepu do podrecznikéw, materialéw edukacyjnych lub
¢wiczeniowych®, zapewnienie mozliwosci ksztalcenia dzieciom niepel-
nosprawnym, niedostosowanym spofecznie lub zagrozonym niedostoso-
waniem spotecznym, ktére wymagaja stosowania specjalnej organizacji
nauki i metod pracy, wyplacanie §wiadczen zwigzanych z trudna sytuacja
materialng uczniéw: zasilek szkolny i stypendium szkolne, wspieranie
edukacji uczniow zdolnych (stypendia)®;

8 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1666
z pézn. zm.

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1793 z pdzn. zm.

0 Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930
z pozn. zm.

* Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Tekst
jedn. Dz.U. 2017, poz. 697.

52 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2015 roku o dziatalnosci leczniczej. Tekst jedn. Dz.U. 2016,
poz. 1638 z pdzn. zm.

3 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 roku o postepowaniu w sprawach nieletnich. Tekst
jedn. Dz.U. 2016, poz. 1654.

>t Takze rzagdowy program pomocy uczniom ,Wyprawka szkolna”.

* Ustawa z dnia 7 wrzeénia 1991 roku o systemie o$wiaty. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1943
z pozn. zm.
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- objecie dzieci i mlodziezy profilaktyczna opieka zdrowotna w srodowisku
nauczania i wychowania, szczepienia ochronne, promocja zdrowia i profi-
laktyka, w tym profilaktyka stomatologiczna obejmujaca dzieci i mlodziez
do ukonczenia 19. roku zycia, wczesna, wielospecjalistyczna i kom-
pleksowa opieka nad dzieckiem zagrozonym niepelnosprawnoscia lub
niepelnosprawnym, badania przesiewowe noworodkéw i dzieci w wieku
szkolnym?®;

- wsparcie w zakresie dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej i instrumen-
tow polityki rodzinnej dla kobiet w cigzy i rodzin dzieci, u ktérych stwier-
dzono cig¢zkie i nieodwracalne upos$ledzenie albo nieuleczalng chorobe
zagrazajaca zyciu, ktére powstaly w prenatalnym okresie rozwoju dziecka
lub w czasie porodu™;

8) zapewnienie dziecku opieki w formie pieczy zastepczej, pomoc w zycio-
wym usamodzielnieniu sie:

- system pieczy zastepczej w formie rodzinnej (rodziny zastepcze, rodzinne
domy dziecka) i instytucjonalnej (calodobowe placowki opiekunczo-
-wychowawcze, regionalne placowki opiekunczo-terapeutyczne oraz inter-
wencyjne osrodki preadopcyjne), pomoc w usamodzielnieniu si¢ wycho-
wankow pieczy zastepczej™®;

- pomoc w usamodzielnieniu oséb opuszajacych domy pomocy spolecznej
dla dzieci i mlodziezy, domy dla matek z maloletnimi dzie¢mi i kobiet
w cigzy, specjalne osrodki szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wy-
chowawcze, mlodziezowe osrodki socjoterapii, mlodziezowe osrodki wy-
chowawcze, schroniska dla nieletnich i zaklady poprawcze, a takze pobyt
w mieszkaniu chronionym?.

Sposréd pozostalych polityk publicznych wazng role w realizacji przez
rodzing jej podstawowych funkcji pelnig rozwigzania w obszarze polityki
mieszkaniowej oraz polityki zatrudnienia. Wsréd rozwigzan wspierajacych
rodzing w zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych nalezy wymieni¢ m.in.:
mozliwo$¢ ubiegania sie rodzin o niskich dochodach o dodatek mieszkaniowy®,
wsparcie rodzin w formie dofinansowania wkladu wlasnego przy ubieganiu si¢
o kredyt na mieszkanie w ramach programu ,,Mieszkanie dla Mtodych” na lata

> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1793 z pdzn. zm.

7 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 roku o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,,Za zyciem”. Dz.U.
2016, poz. 1860.

% Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 roku o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Tekst
jedn. Dz.U. 2017, poz. 697.

* Ustawa z dnia 12 marca 2004 roku o pomocy spolecznej. Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 930
z pozn. zm.

6 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku o dodatkach mieszkaniowych. Tekst jedn. Dz.U. 2017,
poz. 180.
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2014-2018 oraz pomoc w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych gospodarstw

domowych, ktérych dochody lub sytuacja zyciowa nie pozwalaja na samodzielne

nabycie lub wynajecie mieszkania na zasadach rynkowych w ramach pakietu

»Mieszkanie+7.

Problematyke zatrudnienia, uwzgledniajagcego wzajemne relacje miedzy
praca a obowigzkami rodzinnymi okresla si¢ mianem zatrudnienia przyjaznego
rodzinie (family friendly employment). Koncepcja ta odnosi si¢ przede wszyst-
kim do dziatan na rzecz pracownikéw majacych obowiazki rodzinne w réznych
fazach Zycia rodzinnego. Dzialania te moga by¢ realizowane zaréwno przez
podmioty publiczne (kwestia ta zostala omdwiona wczesniej), jak i niepubliczne.
Za element uzupelniajacy, istotny z punktu widzenia poczucia bezpieczenstwa
materialnego rodziny, uzna¢ mozna polityke panstwa w zakresie placy mini-
malnej, minimalnej stawki godzinowej czy ograniczania nieuzasadnionego
zatrudniania na podstawie uméw cywilnoprawnych. Dla rodzin opiekujacych
sie dzie¢mi lub innymi osobami zaleznymi istotne sg takze dzialania podejmo-
wane na podstawie przepisow ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy, majace na celu wlaczenie ich na rynek pracy. Do najwazniejszych
zalicza sig®:

- mozliwo$¢ udziatu na zasadzie pierwszenstwa w programach specjalnych;

- mozliwos$¢ udzielenia pozyczki na podjecie dziatalnosci gospodarczej;

- mozliwos¢ refundacji kosztow opieki nad dzieckiem do lat 7 lub osobg zalezna
osobie bezrobotnej, ktéra podjeta prace, zostala skierowana na staz, szkolenie
lub przygotowanie zawodowe dorostych, pod warunkiem ze nie osigga przy-
chodéw powyzej minimalnego wynagrodzenia;

- mozliwo$¢ przyznania pracodawcy lub przedsigbiorcy srodkéw na utworzenie
stanowiska pracy w formie telepracy (grant) lub swiadczenia aktywizacyjnego
za zatrudnienie w pelnym wymiarze czasu pracy skierowanego bezrobotnego
rodzica powracajacego na rynek pracy po przerwie zwigzanej z wychowy-
waniem dziecka lub bezrobotnego sprawujacego opieke nad osobg zalezna,
ktéry w okresie 3 lat przed rejestracja w urzedzie pracy jako bezrobotny zre-
zygnowal z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej z uwagi na koniecznos¢
wychowywania dziecka lub sprawowania opieki nad osoba zalezng;

- mozliwos$¢ nabycia prawa do zasitku dla bezrobotnych lub §wiadczenia przed-
emerytalnego dla opiekunéw, ktérzy po $mierci podopiecznych tracg prawo
do $wiadczenia pielegnacyjnego, specjalnego zasitku opiekunczego lub zasitku
dla opiekuna.

' Narodowy Program Mieszkaniowy. Warszawa, Ministerstwo Infrastruktury i Budowni-
ctwa, wrzesien 2016. Zalacznik do uchwaty nr 115/2016 Rady Ministréw z dnia 27 wrzeénia 2016 r.
w sprawie przyjecia Narodowego Programu Mieszkaniowego, http://mib.bip.gpv.pl/budownictwo/
programy.html [data dostepu: 31.05.2017].

6 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 645 z pdzn. zm.
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Podsumowujac, w ciagu kilku ostatnich lat obszar polityki rodzinnej w Pol-
sce ulegl znaczagcym przeobrazeniom. Poszerzyl si¢ przede wszystkim zestaw
celow i instrumentéw. Wiekszg uwage przyklada si¢ do celéw jakosciowych
chociaz cel ilo$ciowy, zwigzany z dzialaniami o charakterze pronatalistycznym,
wzbudza w debacie publicznej wieksze emocje. Coraz czgsciej wskazuje sie takze
na konieczno$¢ przekrojowego monitorowania wszystkich polityk publicznych
z uwzglednieniem ich wplywu na rodziny. Pomimo wielu pozytywnych zmian
nadal mozna wskazywa¢ na niedostatki, zwlaszcza w obszarze koordynacji
i monitorowania efektow podejmowanych dziatan. Celowe byloby réwniez opra-
cowanie calo$ciowego, dlugofalowego programu polityki rodzinnej. Program
ten moglby zosta¢ polaczony ze strategicznymi kierunkami dzialann w obszarze
polityki ludnosciowe;.
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Zakonczenie

Kiedy ponad piecdziesigt lat temu powstawaly pierwsze powojenne prace
podejmujace probe calo$ciowego opisu problematyki, ktora polityka spoteczna
czynifa przedmiotem swoich dociekan, ich autorom udawalo si¢ zamkna¢
prowadzone rozwazania w dwdch lub trzech arkuszach wydawniczych. Dzisiaj
osoba piszaca o jednej z dyscyplin lub aspektow szczegoélowych polityki spotecz-
nej z reguly stwierdza, ze objetos¢ ta jest zbyt skromna, by przedstawi¢ zaréwno
dotychczasowy dorobek teorii i praktyki, jak i wlasne przemyslenia w omawia-
nym zakresie. Wynika to z coraz wigkszej zlozonosci rzeczywistosci spotecznej,
zachodzacych w niej nieustannie zmian oraz pojawiania si¢ kolejnych wyzwan,
ktdre organizujg dzialania na rzecz zaspokajania potrzeb i rozwigzywania no-
wych lub na nowo definiowanych probleméw spotecznych.

W wymiarze praktycznym panstwo i instytucje publiczne nie tylko sa jed-
nym z gléwnych podmiotéw polityki spolecznej, lecz takze wyznaczaja warunki
dzialania organizacjom funkcjonujagcym w sektorze prywatnym i spotecznym.
Miedzy innymi reguluja prawny kontekst ich dziatania, warunki wspétpracy,
mozliwo$¢ powierzania realizacji zadan publicznych czy istotny dla sfery
publicznej system wartoéci, na podstawie ktorego realizowane sg cele, funkcje
i zadania stuzgce dobru wspolnemu.

Zdajac sobie sprawe ze zlozonos$ci podjetej tematyki, Autorzy postanowili
w sposéb jak najbardziej syntetyczny przedstawi¢ podstawowe problemy i za-
gadnienia zwigzane z podjeta w publikacji materig. Celem przyjetym w mo-
nografii bylo przede wszystkim to, by prowadzone rozwazania z jednej strony
mialy charakter kompleksowy, z drugiej za§ uaktualnialy dorobek teoretyczny
i praktyczny polityki spoteczne;j.

Polityka spofeczna, jak sugeruje juz nazwa tej dyscypliny, zaliczana jest
do kategorii nauk o polityce. Pojecie polityki spotecznej stosuje si¢ nie tylko
w odniesieniu do nauki, obejmuje ono réwniez praktyczng dziatalno$¢ wielosek-
torowych podmiotéw. Ten dualizm widoczny byt takze w opracowanych przez
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poszczegdlnych Autoréw rozdziatach monografii. Nieuniknione byto tez zwro-
cenie uwagi na doswiadczenia praktyczne innych panstw w zakresie polityki
spolecznej oraz na dorobek naukowy, ktéry moze (i powinien) stanowi¢ asumpt
do dalszych rozwazan i dyskusji naukowych.

Przedstawione problemy teorii i praktyki polityki spolecznej nie wypelniaja
rzecz jasna wszystkich odniesien i obszaréw zainteresowan wspolczesnej polityki
spolecznej. Autorzy zdaja sobie zatem sprawe, ze podniesione kwestie to cze-
stokro¢ jedynie elementy propedeutyki do wskazywanych w tresci probleméw
i rozwazan. Chca takze podkresli¢, ze w merytorycznym (przedmiotowym)
zakresie publikacja jest $cisle powigzana ze $laska szkolg polityki spotecznej,
ktdrej spiritus movens, kreatorem i Mistrzem, takze w Uniwersytecie Slqskim
w Katowicach, byla Pani Profesor Lucyna Frackiewicz.

Oceng, czy Autorom udalo si¢ osiagnac zalozone cele, pozostawiamy Czy-
telnikom. Zespdt Autorski jest otwarty na sugestie, komentarze i propozycje,
ktére moga wzbogaci¢ dorobek naukowy oraz dyskurs publiczny w dziedzinie
polityki spolecznej.

Wszystkim tym, ktoérzy przyczynili sie do ostatecznej edycji pracy oraz po-
mogli w jej ukazaniu si¢ na rynku wydawniczym, dzigkujemy.

Zespot Autorski
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COI.H/IaIIbHa}I MONIUTUKA
Pasmplininienus o TEOpUN U NMMPAKTUKE

Pesmome

B paboTe paccMaTpuBaeTcs IpoOIeMaTHKa COLVATIbHON IOMUTUKY U ee CYyORUCIIUIIINH.
CoumanbHass nonutuka B Ilojbliie IOfBEpraeTcss MHOTOYMCIEHHBIM IPeoOpasoBaHMAM.
Y4aurhiBasi MOCTOSIHHBbIE MHCTUTYL[MOHA/IbHbIE M3MEHEHNs, IIePeMEHbl B PaMKax CTPYKTYpBI
001I1eCTBa M TEXHOIOTMYECKUIT IPOTPecC, STOT IIPOLeCC Helb3s MpPU3HATb 3aKOHYEHHBIM. Bce
6OHI)]JJ8.H raMMma YC)IYF, HOBbBI€ METO[bI praBTIeHI/IH, passutue Oé]l[eCTBa 3HAHNMA, a TAKXeE
pacmmpsomeecss MeXJIYHapOJIHOE COTPYAHUYECTBO CHOCOOCTBYeT TOMY, 4YTO [JaHHas
AE€ATENIbHOCTD HE BOIIPMHMMAETCA JIMIIDb B KaTEropmAx peHI/ICTpI/I6yTI/IBHOﬂ CIIpaBeINBOCTU.
VIMEHHO TO3TOMY, [0 MHEHUIO aBTOPOB, 1[e/IeCOOOPA3HBIM SIB/ISETCS U3Y4YeHNe 9TOIl HayIHOI
IVCUVIUIMHBL. B KHUTe mpeficTaB/IeHbl 1Ba IIOJXO0fA K MCCIIESOBAHNIO COLMAIbHOM HOMUTUKN:
TEOPETUYECKUI U MPAKTUIECKUIL.

Pa60Ta ABNACTCA CHUHTETUYECKUM HyTeBOﬂI/ITe}IeM II0 TJIABHBIM MCCIEOOBATEIbCKUM
HallpaB/IeHNAM B O0JIaCTM COBPEMEHHON coluanpHoil momutuku. OHa cocTouT M3 16 rias,
B KOTOPBIX OXapaKTepM30BAHBI CJIeAYIOLIMe BOIPOCH: OOLIMe IOMTOKEHUs COLUATIBHOIL
HOMUTUKM, €€ TEHEe3WC U [esTeNbHOCTb 110 OKa3aHUI0 COLMAa/NbHONM IIOMOLIV, MOJETbHBII
HOfIXOf, COoLManbHass 0e30MacHOCTb, [eATEIBHOCTb  TPEThEro  CEKTOpa, IMONIMTUKA
HapOJOHACENEHNM A, TMOMNTUKA 110 OTHOIIEHNIO K IMUIaM € OrpaHMY€HHbIMI BO3MOXHOCTAMU,
colyaabHOe obecliedeHne, HUILIETA, TIOJIUTHKA B 061acTy 00pa3oBaHus, IOTUTHUKA B 061acTn
3APaBOOXpAHeHNs], MOMUTUKA PBIHKA TPYAA, >KIWINMINHAS MOANTUKA, MOMUTHKA B cdepe
cempy. KHura ajpecoBaHa JMIIaM, MHTEPECYIOUIMMCS BOIPOCAMMU COIMATBHON MOMUTUKMY,
HOMUTUYECKUM [eATe/NsAM Ha PYKOBOJALIMX HO/DKHOCTAX, B TOM YKC/Ie IPeCcTaBUTENAM
MYHUIIUITaJIBHBIX OPTAaHOB, a TAK)Ke COTPYAHMKAM YUPEXKAEHNIT BTOPOTO ¥ TPETHEr0 CEKTOPOB.

KnioueBble cnoBa: coluanbHas MOMUTUKA, CYOAVCIUIUIMHBL COLMANbHON IHMOMUTUKY, TOCY-
mapcTBo welfare state
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The social policy
Considerations about theory and practice

Summary

The work engages the problems of social policy and its subdisciplines. The social policy in
Poland was subject to numerous transformations. Due to the institutional changes which are
being constantly introduced, the transformations in the social structure and the technological
progress, this process cannot be considered finished. The increasing range of services, new
methods of managements, the development of a knowledge-based society and the more and
more closer international collaboration render this activity impossible to be perceived merely
in terms of redistributive justice. Due to this, according to the authors, it is legitimate and
worthwhile to conduct research in this scholarly field. The considerations that are presented in
this work represent two currents of thinking about social policy - social policy as theory and as
practice.

The monograph constitutes a synthetic guide to the principal research areas of modern
social policy. The work consists of sixteen chapters which describe the following problems of
social policy: the problem of a definition, the genesis of the social policy and support activities,
a model-based approach, social security, the activities of the third sector, the population-related
policy, the policy associated with handicapped people, social protection, poverty, educational
policy, health-related policy, the policy of the job market, the housing policy and the family
policy. The publication is intended for people who are interested in the problems of social policy,
political decision-makers, including especially the representatives of self-government authorities
and also the institutions of the second and third sectors.

Keywords: social policy, subdisciplines of social policy, the welfare state
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Dzieki rozlegtej plaszczyznie poruszanych zagadnien, probleméw [monografia] stanowi interesujacy,
syntetyczny przewodnik po gtéwnych obszarach badawczych wspoétczesnej polityki spotecznej, rozumianej
jako dyscyplina naukowa i jako niezmiernie wazka dziedzina dziatann podejmowanych w praktyce przez
instytucje publiczne, samorzgdowe oraz jednostki reprezentujgce trzeci sektor.

Dla studentéw publikacja stanowi¢ bedzie niemal encyklopedyczny przewodnik po polityce spotecznej[...],
dla pracownikdéw naukowo-dydaktycznych — rodzaj wskazéwek co do oczekiwanych i potrzebnych
inicjatyw eksploracyjnych, a pracownikom administracji publicznej i samorzgdowej, szeroko rozumianym
stuzbom spotecznym zastgpi leksykon problemdw, z jakimi winni sie¢ zmaga¢ w ramach aktywnosci
zawodowej. [...] Z uwagi na wielowatkowos$¢ i interdyscyplinarny charakter catosci — to praca nowatorska.

Z recenzji prof. UJK dr hab. Elzbiety Trafiatek
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