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Raport jest rozwinieciem dyskusji eksperckiej, ktéra odbyta sie 19 listopada 2010 roku
w siedzibie Fundacji Amicus Europae. Wprowadzenia do dyskusji dokonat dr. hab.
Ryszard Szarfenberg na bazie wtasnego materiatu analitycznego pod tytutem,Ubdstwo
i wykluczenie spoteczne; szkic do diagnozy i rekomendacji”.

Dyskusja odbyta sie na zasadzie Chatham House. Tezy i wnioski zawarte w niniejszym
raporcie sg interpretacja autora i nie moga by¢ w jakikolwiek sposéb wigzane z osobami
dyskutantow.

W dyskusji udziat wzieli: Ryszard Szarfenberg, Ireneusz Bil, Marek Jaskiewicz, Bartosz
Rydlinski, Rafat Bakalarczyk, Ewelina Florczak, Katarzyna Jaszczuk, Tadeusz Kucharuk,
Janina Petelczyc, Bartosz Pielinski, Jarostaw Sarul, Mirostaw Sliwa, Michat Warski,
Agnieszka Wozniak, Agnieszka Zamojska, Milena Zuchowska, Wioleta Filipiuk, Natalia
Jungraw, Karolina Majdzinska, Krzysztof Lech.

Niniejszy raport powstat przy wspotpracy z Fundacjg im. Friedricha Eberta

FRIEDRICH

:

FRZEDATAWICIELATWD W POLACE

wprowadzenie

W 2010 roku zostata przyjeta przez Komisje Europejska strategia Europa
2020, ktérej jednym z gtéwnych celdw jest inclusive growth (a wiec wzrost gospodar-
czy, z ktérego owocow korzysta cate spoteczenstwo; wzrost przeciwdziatajacy wyklu-
czeniu). Unia zamierza m.in. w ramach nowej strategii zmniejszy¢ relatywne ubéstwo
w catej UE 0 20 miIn oséb. Ponadto miniony 2010 rok zostat przez Unie Europejska
ogtoszony Europejskim Rokiem Walki z Ubdstwem i Wykluczeniem Spotecznym.

Oba zdarzenia $wiadcza o znaczeniu tego problemu dla realizowanych przez
Unie strategii rozwojowych. Jest to takze niewatpliwie powdd do podjecia tego
zagadnienia w Polsce, tak przez placéwki badawcze, jak i organizacje pozarzadowe.
Wydaje sie jednak, ze istnieja inne, co najmniej rownie wazne przestanki, dla ktérych
w Polsce warto, a nawet trzeba, zajmowac sie bieda i wykluczeniem spotecznym na
poziomie nie tylko doraznych dziatan filantropijnych, ale takze na poziomie systemo-
wym - poszukiwania wiasciwej strategii rozwoju spotecznego.

Najwazniejszg takg przestanka sktaniajacag do pilnego i dogtebnego zajecia
sie tym tematem jest ponadprzecietne nasilenie zjawiska biedy i wykluczenia
w naszym kraju. W odczuciu zaréwno waznych grup spotecznych, jak i wielu eksper-
téw czyni to system spoteczny w Polsce nie tylko niesprawiedliwym, ale sprawia takze,
ze zrbwnowazony wzrost gospodarczy staje sie utrudniony i nie osiagga optymalnego
poziomu.

Problem wykluczenia i ubdstwa jest jednym z najwazniejszych w tradycji so-
cjaldemokratycznej, bliskiej autorom Raportu i ideowym fundamentom Fundacji
Amicus Europae oraz niemieckiej Fundacji im. Friedricha Eberta. Co wiecej, kraje ktére
realizowaty w najpetniejszym stopniu socjaldemokratyczny model polityki spotecznej
miaty w walce z wykluczeniem i ubdstwem najwieksze osiggniecia. Warto siegna¢
do tej tradycji, jednoczesnie otwierajac sie na formy walki z wykluczeniem o innym
ideowym rodowodzie.

Glownym celem Raportu jest pokazanie — na przyktadzie
Polski oraz doswiadczen innych krajow — ze problem uboOstwa
i1 wykluczenia spotecznego wymaga przeciwdziatania nie
tylko ze wzgledu na imperatyw etyczny, ale tez ze wzgledow
praktycznych, zwigzanych z efektywnoscig gospodarowania
oraz stabilnoscig systemu spoteczno-politycznego.

Opis i wyjasnienie tych zaleznos$ci ma prowadzi¢ do oceny polityki spo-
tecznej w zakresie przeciwdziatania ubdstwu i wykluczeniu oraz sformutowania
rekomendacji.
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Sporzadzenie ponizszego raportu poprzedzito seminarium dyskusyjne,
ktére odbyto sie w siedzibie Fundacji Amicus Europae w dniu 19 listopada 2010 roku.

Kwestia uwarunkowan i genezy wykluczenia i ubdstwa w Polsce byta
w dyskusji silnie obecna. Uczestnicy spotkania probowali spojrzeé na to zjawisko
w kontekscie polityki spotecznej, prowadzonej po 1989 roku. Polityki ktéra nie
wynikata ze spdjnej strategii, realizujacej zharmonizowane cele, ale ktéra byta
pochodna doraznych dziatan zwigzanych najpierw z transformacja ustrojowa,
potem réznych koncepcji wynikajacych z orientacji ideowej aktualnie rzadzacych
formacji, wreszcie z dobrej lub ztej koniunktury gospodarczej danego okresu.

O skali i charakterze zjawiska ubdstwa i wykluczenia w pierwszym okre-
sie zdecydowato natozenie sie na dawne zapdznienia rozwojowe nowych zja-
wisk, zwigzanych z procesem transformacji. Ujawnit on przerost zatrudnienia,
ktéry zaczeto likwidowa¢, powodujac tym samym bezrobocie. Upadek czesci
przedsiebiorstw i redukcje zatrudnienia oznaczaty takze wyjecie wielu jednostek
z systemu Swiadczen spotecznych i socjalnych, ktérych zapewnieniem zajmowaty
sie w PRL-owskiej gospodarce zaktady pracy. W efekcie tych przeobrazen nasility
sie problemy spoteczne, wczesniej wystepujace na mniejszg skale, jak cho¢by
bezdomnos¢. W parze z przeksztatceniem gospodarki szto stopniowe wycofy-
wanie sie panstwa ze $wiadczenia wielu publicznych ustug spotecznych
(np. opieka ztobkowa i przedszkolna), co m.in. utrudniato aktywizacje kobiet
i przyczyniato sie do ich spotecznego wykluczenia.

Podczas dyskusji postawiono takze pytanie, o ktére od dwudziestu jeden
lat toczy sie spor: do jakiego stopnia tempo przemian i towarzyszacych im
zjawisk byto nieuniknione, a na ile byto ono skutkiem danego paradygmatu
modernizacji, ktéremu mozna bytoby przeciwstawi¢ drogi alternatywne
(o ktoérych pisze m.in. w swojej niedawnej ksigzce prof. Tadeusz Kowalik)'.
Myslenie o rzeczywistos$ci spotecznej w kategoriach alternatywnych scenariuszy
wydaje sie istotne takze w kontekscie tego, co podczas debaty okreslono popu-
larnym obecnie podejsciem foresight thinking, a wiec rozwazaniem przysztosci
za pomoca réznych scenariuszy.

1 Por.T. Kowalik, Polska Transformacja, Warszawa 2009.

W dyskusji zwrécono uwage, ze po przystapieniu Polski do Unii Euro-
pejskiej i konfrontacji naszej rzeczywistosci z unijnymi strategiami rozwoju ujaw-
nity sie réznice nie tylko w sferze realnej, ale przede wszystkim w sposobie
podejscia do rozwigzywania problemu. Cigg doraznych zabiegéw rozwigzywania
problemoéw spotecznych, brak rzetelnej diagnozy i spdjnej, uzgodnionej koncep-
¢ji z jednej strony i pakiet gotowych instrumentéw w ramach ustalonej strategii
dziatania z drugiej, to najkrotsza charakterystyka tej réoznicy. Niekompatybilnos¢
obu systemow, czy innymi stowy niegotowos¢ Polski do efektywnej implemen-
tacji zasobnych w srodki finansowe unijnych instrumentéw polityki spoteczne;j
nadal prowadzi do wielu naduzy¢ i marnotrawienia cennych zasobéw.

Inna z konstatacji, jakie pojawity sie podczas dyskusji byta koniecznos¢
rozwigzan pozwalajacych nie tylko na walke z objawami wykluczenia i ubdstwa,
ale takze z ich przyczynami. Wspomniane gospodarcze uwarunkowania trans-
formacji i stawiane wéwczas polityczne cele przetozyty sie na zastosowane
instrumenty polityki spotecznej. Miaty one gtéwnie charakter ostonowy
(np.liberalnie przyznawane renty i Swiadczenia emerytalne dla szerokich grup),
co oprécz towarzyszacych temu naduzy¢, prowadzito po prostu do dezaktywi-
zacji zawodowej czesci spoteczenstwa.

Podczas debaty pojawit sie rowniez postulat nadania priorytetowego
znaczenia rozwigzaniom aktywizujacym spoteczenstwo, ale jednoczesnie nie
prowadzacym do dalszego ograniczania praw socjalnych (co moze by¢
konsekwencja modelu polityki aktywizacji proponowanego przez srodowiska
liberalne). Teze te mozna uzupetnic o jedno zastrzezenie, zwigzane z problemem
tzw. low-paid jobs, tj. sytuacji, kiedy samo podjecie zatrudnienia nie gwarantuje
wyjscia z ubdstwa czy stanu wykluczenia. Jest to narastajacy problem spoteczny
w Polsce i szeregu innych krajéw UE. Otwarte zatem pozostaje pytanie, jak
promowac¢ aktywizacje, ktéra dawataby szanse na petne uczestnictwo
w spoteczenstwie i zaspokojenie potrzeb powyzej granicy ubdstwa.

Kolejnym motywem wiodacym dyskusji byt kapitat spoteczny. Jego
deficyt przejawiajacy sie brakiem gotowosci do wspolnych dziatan i spoteczna
dezintegracjg zaniepokoit uczestnikow spotkania takze w kontekscie problema-
tyki wykluczenia spotecznego. Deficyt kapitatu spotecznego moze utrudnia¢
rozwigzywanie probleméw (w tym problemu ubéstwa i wykluczenia) w ramach
spotecznosci, a takze rodzi¢ nowe ptaszczyzny wykluczenia. Samo za$ wyklucze-
nie (a wtasciwie rézne jego rodzaje i wymiary) stanowi z kolei bariere dla
dalszego rozwoju kapitatu spotecznego, bowiem osoby wykluczone czesto maja
ograniczony potencjat angazowania sie w zycie spotecznosci i podmiotowego
angazowania sie w zycie spoteczne.

Niniejszy Raport w duzej mierze wykorzystuje tezy i wnioski powy-
zszego spotkania dyskusyjnego. Jednak za ksztatt i gtéwne rekomendacje
obecne w niniejszym opracowaniu odpowiedzialno$¢ ponosi autor.
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I. UboOstwo a wykluczenie

Nim rozwiniemy teze o waznosci problemu wykluczenia i ubostwa,
warto zaznaczy¢ jak bedziemy rozumie¢ te pojecia oraz je mierzy¢. Obydwa
pojecia sa wieloznaczne i sitg rzecza w niniejszym opracowaniu nie zostana
omoéwione liczne spory na ten temat ani tym bardziej ich rozstrzygniecie. Oka-
zuje sie, ze przyjecie jednego z wielu mozliwych ujec problemu nie jest decyzja
techniczng, a stanowi wybér ideowy, majacy polityczne implikacje?. Nie tylko
podejscie do wykluczenia spotecznego i ubdstwa, ale takze wytyczenie zalezno-
$ci miedzy nimi jest znaczace z punktu widzenia tego jaki program walki z tymi
zjawiskami nastepnie zaproponujemy.

Ubdstwo potocznie rozumie sie jako deprywacje w wymiarze ekono-
micznym, materialnym, podczas gdy wykluczenie spoteczne ma zwykle szerszy
wymiar i nie zawsze, cho¢ najczesciej, jest bezposrednio zwigzane z ubdstwem.
Zdaniem Ryszarda Szarfenberga oba zjawiska réznig sie miedzy innymi kontek-
stem w jakim je rozpatrujemy. W ubdstwie kontekst to dystrybucja zasobdéw
w spoteczenstwie, nieréwnos¢ dochoddéw i majatku pomiedzy jednostkami i gos-
podarstwami dochodowymi. Tymczasem kontekst dla wykluczenia to relacje
i stosunki wtadzy ze spoteczenstwem (politycznej, ekonomicznej i kulturowej),
zas$ celem walki z wykluczeniem jest wzmocnienie pozycji grup zdominowa-
nych3. Przesledzenie ewolucji koncepcji ubdstwa prowadzi do wniosku, ze kate-
gorie ubdstwa stopniowo rozszerzano zblizajac je znaczeniowo do tego
co okreslamy mianem wykluczenia. Tym niemniej, niezaleznie od tego jak
szeroko podejdzie sie do kwestii ubdstwa, statym i zazwyczaj centralnym jej
elementem jest komponent socjalno-materialny. Tymczasem wykluczenie moze
dotyczy¢ sytuacji i wymiaréw zréznicowania miedzy ludzmi, nie zwigzanych ze
sferg ekonomiczng (np. wykluczenie polityczne mniejszosci etnicznych lub kul-
turowe mniejszosci seksualnych).

Nawet jednak wykluczenie majace pozaekonomiczny charakter badz
zrédto, moze skutkowac wykluczeniem lub marginalizacja ekonomiczna. Przykta-
dem sa np. praktyki dyskryminacyjne na rynku pracy, prowadzace do tego, ze osoba
wykluczana moze nie otrzymac zatrudnienia ( lub otrzymac je na znacznie gorszych
warunkach) i w efekcie popas¢ w ubdstwo. Zjawisko wszelkiej dyskryminacji
wydaje sie zatem wazng kwestia przy rozpatrywaniu problematyki wykluczenia.

Najczesciej na wykluczenie spoteczne patrzymy jako rezultat ubdstwa
i w sensie statystycznym jest to zasadne. Ubdstwo jest podstawowaq przeszkoda
na drodze do integracji spotecznej: wytgcza z uczestnictwa w kulturze, ogranicza
kontakty, izoluje ludzi w enklawach biedy, w formie skrajnej zaweza ich swiat do
podstawowych czynnosci. Walka z wykluczeniem wiec, to najczesciej usitowanie
ograniczenia, redukgji lub ominiecia tej przeszkody poprzez polityke pro-integra-
cyjna. Pamieta¢ jednak nalezy, ze mozemy mie¢ réwniez w praktyce spotecznej
odwrotna sytuacje: ubostwo jako skutek niematerialnego wykluczenia.

Znaczenie obydwu zagadnien dla programoéw polityki spotecznej tatwiej
bedzie poja¢, jezeli sprébujemy ominag¢ podejscie, w ktérym ubdstwo i wyklu-
czenie traktowane sg jako odrebny problem spoteczny o charakterze socjalnym,
réwnolegty do innych kwestii spotecznych (zdrowotnej, edukacyjnej, ekologicz-
nej, zwigzanej ze stosunkami pracy etc).

2 Por. T. Panek, Ubdstwo i nieréwnosci. Dylematy pomiaru,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/POZ_Ubostwo_i_nierownosci-dylematy_pomiaru.pdf,
odczyt zdn. 15.03.2011.

3 Por. Szarfenberg R., Ubdstwo, marginalnos¢ i wykluczenie spoteczne, w: G.Filrit-Fesnak, M.Szylko-Skoczny
(red.), Polityka Spoteczna, Warszawa 2009, s 325.

Wykluczenia nie mozna bowiem wigza¢ tylko z ub6stwem w jego ujeciu
socjalnym; moze by¢ tez rozpatrywane wzgledem réznych uktadéw spotecznych
i instytucjonalnych. Np. wykluczenie mieszkaniowe, w systemie ochrony zdro-
wia, w systemie ( lub z systemu) edukacji, na rynku pracy itp. Widac¢ zatem, ze
wykluczenie ma charakter nie tylko socjalny i tak tez powinno by¢ traktowane.
Nabiera to znaczenia w takim stadium rozwoju cywilizacyjnego, kiedy o pozycji
jednostki decyduje nie tyle i nie tylko stan posiadania, ile dostep do okreslonych
struktur i sieci spotecznych. Mozna pokaza¢ to na przykfadzie dwdéch uktaddw,
w ktérym sa osadzone jednostki o podobnej sytuacji materialnej. W pierwszym
z nich jednak istnieje petny bezptatny dostep dla wszystkich do podstawowych
Swiadczen spotecznych ( np. edukacja, opieka, stuzba zdrowia), za$ w drugim
korzystanie z tych ustug jest catkowicie skomercjalizowane. Sytuacja spoteczna
tych oséb, mimo podobnej sytuacji materialnej, okazuje sie by¢ w praktyce,
w sposéb znaczny, odmienna.

Powyzsze spostrzezenia powinny przetozy¢ sie na zmiane sposobu my-
$lenia o ubdstwie i wykluczeniu w kierunku rozpatrywania tych zjawisk i polityki
spotecznej wzgledem nich szerzej niz tylko w kategoriach pomocy socjalnej.

I1. Jak patrzec¢ na ubostwo?

Poniewaz w centrum zainteresowania postawilismy sytuacje socjalno-
materialng warto szczegodlnie przyjrzec sie kategorii ubdstwa i deprywacji
materialnej. Sama kategoria, cho¢ mimo wszystko mniej wielowymiarowa niz
pojecie wykluczenia, réwniez podlega semantycznym konwersjom. R6znorod-
nos¢ ptaszczyzn analizy ubdstwa czesciowo oddaje ponizszy wykres.

ANALIZA SFERY UBOSTWA

podejécie klasyczne podejscie wielowymiarowe:
(dochody / wydatki) (dochody / wydatki oraz czynniki
pozadochodowe)
A'... ...\ é... ° ..é
podejscie podejscie podejscie podejscie
obiektywne subiektywne obiektywne subiektywne
A . .Q .s
podejscie podejscie
absolutne wzgledne

Zrédto: T. Panek, Ubéstwo i nieréwnosci. Dylematy pomiaru,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/POZ_Ubostwo_i_nierownosci-dylematy_pomiaru.pdf,
odczyt zdn. 15.03.2011.
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Przyjrzyjmy sie kategoriom w ramach podejscia klasycznego (jako, ze podejscie
wielowymiarowe jest bardziej zblizone do tego co uznalismy za wykluczenie spoteczne).
Najczesciej pojawia sie w literaturze przedmiotu podziat na ubdstwo wzgledne i absolutne
(nietozsamy z podziatem do ubéstwo skrajne i umiarkowane). Ubéstwo wzgledne oznacza,
ze sytuacje dochodowa zestawiamy z sytuacjg dochodowgq innych, podczas gdy
ubdstwo absolutne jest wyznaczane na podstawie puli zobiektywizowanych potrzeb
zyciowych. Osoby, ktére nie mogg ich zaspokoi¢, podlegaja materialnej deprywacji. Jest
dylematem natury ideowo-politycznej czy i w jakim stopniu powinnismy stosowac kazde
z podejs¢?

Ekonomisci liberalni nieraz deprecjonujg miary ubdstwa relatywnego, sugerujac,
Ze sg one mylace i w istocie méwia o poziomie nieréwnosci a nie o poziomie (nie)zaspo-
kojenia potrzeb®. Jest w tym nieco racji, ale tez bagatelizowanie wymiaru relatywnego
rowniez prowadzi na manowce. Owszem, jest tak, ze osoba uboga relatywnie w kraju
wysoko rozwinietym jest w stanie zaspokoi¢ nieporéwnywalnie wiekszg liczbe potrzeb,
niz osoba uboga relatywnie (a nawet osoba srednio zamozna) w krajach rozwijajacych sie,
tym niemniej myslac o ubdstwie jednostki musimy uwzglednia¢ standard Zzycia
w danym spoteczenstwie. Spoteczeristwa réznig sie poziomem rozwoju i w zwigzku z tym
poziomem i rodzajem potrzeb, ktére trzeba zaspokoic by cieszy¢ sie spotecznym dobro-
stanem. Takze réznig sie poziomem dochoddw, ponizej ktérego rozpoczyna sie proces
wykluczenia z przyczyn materialnych. Dlatego tez jest zasadne, aby wykluczenie docho-
dowe rozpatrywaé w wielu wymiarach, stosujgc wskazniki ubdéstwa wzglednego jak
i absolutnego.

Gtéwny Urzad Statystyczny stosuje do pomiaru ubdstwa trzy zasadnicze miary®:

relatywna linia ubéstwa - 50% miesiecznych wydatkow ogétu gospodarstw
domowych;

ustawowa linia ubéstwa - kwota ponizej, ktore zejscie uprawnia do ubiegania
sie o Swiadczenie pieniezne z pomocy spotecznej;

linia minimum egzystengji (linia skrajnego ubdstwa) - kwota ustalana przez
Instytut Pracy i Polityki Spotecznej, okreslana wedtug oszacowanego koszyka
podstawowych débr niezbednych do przetrwania biologicznego. Zejscie ponizej
tej kwoty moze prowadzi¢ do biologicznego wyniszczenia.

Spoéjrzmy na bilans ostatniej dekady pod katem ewolucji wielkosci kazdego ze
wskaznikow.

Zagrozenie ubéstwem w Polsce w latach 2000-2009
wedlug przyjetych w danym roku granic ubdstwa

=)= Relatywna granica ubostwa

=il Ustawowa granica ubdstwa

2000

2001

. Granica ubostwa skrajnego
(minimum egzystencji)

83
6.6 T~
56 ast
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Zrédto: Ubéstwo w Polsce. Zasieg ubéstwa w Polsce w 2009 r., GUS,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_wz_ubostwo_w_polsce-broszura.pdf, odczyt z dn.
15.03.2011.

4 Por. A. Kurowska, Skqd sie bierze bieda?,

http://www.for.org.pl/upload/File/zeszyty/Zeszyty Skad_sie_bierze_bieda_Kurowska.pdf, odczyt z dn.
15.03.2011.

5 Ubéstwo w Polsce. Zasieg ubéstwa w Polsce w 2009 r., GUS,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_wz_ubostwo_w_polsce-broszura.pdf, odczyt z dn.
15.03.2011.

Mozna w uproszczeniu powiedzie¢, ze kwota ubdstwa relatywnego stanowi
gorna granice zagrozenia ubdstwem, a osoby ktérych wydatki/dochody w gospo-
darstwie na osobe nie przekraczaja tej kwoty, choc s w stanie statystycznie zapewni¢
sobie zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych, nie moga zaspokajac potrzeb
wyzszego rzedu co prowadzi ich do spotecznego wykluczenia. Z kolei minimum
egzystencji zagraza nie tylko spotecznej, ale takze biologicznej egzystencji cztowieka.
Patrzac na to w ten sposdb, mozna powiedzie¢, ze bilans dekady, mimo korzystnych
tendencji w ostatnich latach, jest bardzo niepokojacy. Niemal 6% Polakéw (co daje
okoto 2 mln oséb!) zyjacych na granicy ( lub ponizej) egzystencji to wrecz alarmujacy
wskaznik wymagajacy natychmiastowych dziatan. Tymczasem obserwujemy dziata-
nia, ale w przeciwnym kierunku. Kwota uprawniajgca do finansowych swiadczen
z tytutu pomocy spotecznej nie byta podnoszona od 2006, co wobec wzrostu cen
w tym czasie doprowadzito do sytuacji, w ktorej kwota ta w 2011 jest na poziomie
nizszym niz minimum egzystencji®.

ITI. Wymiary wyKkluczenia

Znacznie trudniejsze jest znalezienie prostych wskaznikéw pomiaru dla
zjawiska wykluczenia. Wynika to z dwdch zasygnalizowanych wcze$niej powodéw. Po
pierwsze, wykluczenie moze dotyczy¢ bardzo wielu podsystemdw struktury spotecznej
(stuzba zdrowia, edukacja, rynek pracy, kultura, cyberprzestrzen itp.) oraz (braku)
przynaleznosci do bardzo wielu réznorodnych grup. Po drugie, wykluczenie, a przynajm-
niej niektdre jego aspekty, trudno jest zidentyfikowac przy pomocy metod ilosciowych.
Zasygnalizujmy jednak kilka wymiaréw wykluczenia, ktére wydaja sie kluczowe zaréwno
dla ogdlnego rozwoju spotecznego jak i mozliwosci uczestnictwa w nim mozliwie
szerokich grup i jednostek.

Szczegdlnie wazne sg cztery obszary wykluczenia:
1) wykluczenie mieszkaniowe (warunki mieszkalne) i zwigzane
z miejscem zamieszkania (miasto-wies, centrum-peryferia czy
obszar w obrebie duzych metropolii)
2) wykluczenie kulturowo-edukacyjno-cyfrowe
3) wykluczenie w systemie zdrowia i opieki
4) wykluczenie na rynku pracy i w strukturze zawodowej

W kazdej z tych sfer moze dochodzi¢ do wykluczenia zaréwno ze wzgledoéw
ekonomicznych jakiw obliczu praktyk segregacji i dyskryminacji (niepetnosprawnosé,
wiek, pte¢, orientacja, pochodzenie etniczne czy inne cechy.

W niniejszym opracowaniu, ktérego zadaniem jest przedstawienie syntetycz-
nej diagnozy i rekomendowanie elementéw strategii politycznej w sprawach ograni-
czania ubostwa i wykluczenia spotecznego, nie bedy szczegdtowo omawiane wszystkie
powyzsze problemy. Szczegdtowg diagnoze w tym temacie zawiera natomiast wydany
w tym roku Polski Raport Social Watch 20107.

Wykluczenie oznacza tu brak dostepu do okreslonych form kapitatu (symbolicz-
nego, kulturowego i materialnego) co wptywa na zmniejszanie sie rozwoju kapitatu
ludzkiego. Oprécz wymienionych wyzej obszaréw wykluczenia jest jeszcze jeden, popu-
larny skadinad, kontekst w ktérym mozemy rozpatrywac wykluczenie - kapitat spoteczny.
Wykluczenie jako zjawisko zwigzane ze stosunkami spotecznymi i relacjami wtadzy z spo-
teczenstwem wydaje sie by¢ bardzo istotne dla okreslenia kapitatu spotecznego i jego

6 Por. 1. Dryll, Prég ekonomicznego rozsqdku, "Nowe Zycie Gospodarcze" 2010.
7 Por. Polski Raport Social Watch 2010. Ubéstwo i wykluczenie spoteczne w Polsce,
http://www.kph.org.pl/publikacje/raport_sw_2010.pdf, odczyt z dn.15.03.2011.



potencjatu. Jak twierdzi Prof. Czapinski na pewnym etapie rozwoju gtéwnym motorem
modernizacji staje sie nie tyle kapitat ludzki, ile kapitat spoteczny - czyli pewien poten-
cjat wspotdziatania oparty na zaufaniu wzajemnym, motywacji i zdolnosci do dziatan wspaol-
nych dla wspdlnego celu i umiejetnosci odgrywania réznych rél w procesie tego wspdlnego
dziatania. W spoteczenstwie polskim zauwazalne sg niedobory kapitatu spotecznego, czego
przejawem jest niewielki wskaznik obywatelskiej partycypadiji jak i niski poziom zaufania
(wtym takze do instytucji publicznych). Zjawisko to jest zjednej strony skutkiem wysokiego
wymiaru wykluczenia w Polsce, z drugiej stanowi uwarunkowanie sprzyjajace mu, a utrud-
niajace mierzenie sie z problemami spotecznymi, ktérych rozwigzanie wymaga czesto
udziatu nie tylko stuzb publicznych, ale takze spotecznego otoczenia.

Cho¢ istnieje coraz bardziej powszechny konsensus co do znaczenia kapitatu
spotecznego w dalszym rozwoju, ptaszczyzng politycznego dialogu (sporu) powinno sie
stac¢ to, na ile i w jaki sposdéb mozemy na éw kapitat spoteczny oddziatywac. W podejsciu
liberalnym akcentowac sie bedzie instytucjonalng konfiguracje, z aktywizujgcymi sie
obywatelami i nie przeszkadzajagcym im panstwem. Tymczasem, socjaldemokratyczne
spojrzenie, ku ktéremu w tym wzgledzie sktania sie autor, bedzie szukato takze rozwigzan
systemowych, ktére 6w kapitat spoteczny wzmocnig poprzez wspétdziatanie panstwa
i samorzaddw lokalnych z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego, poprzez m.in.
powierzanie im (wraz ze Srodkami na realizacje) zadan w dziedzinie realizacji polityki
spotecznej i inwestycji spotecznych na terenie ich aktywnosci itp.

IV. UboOstwo 1 wykluczenie — problem
catej wspolnoty
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Majac juz rozeznanie w zasadniczych dylematach wiazacych sie z rozumieniem
ubdstwa i wykluczenia oraz doborem kryteridw jego pomiaru warto odpowiedzie¢ sobie
na jedno z kluczowych pytan tego opracowania - jakie spoteczne, polityczne i ekono-
miczne racje przemawiaja za mobilizowaniem politycznych zasobéw do walki z tym
zjawiskiem. Czesto nawet jesli nie “prywatyzujemy” problemu ubdstwa i nie stygmatyzu-
jemy oséb i grup nim dotknietych, traktujemy walke z ub6éstwem gtéwnie jako powinnosé¢
natury moralnej. Stad tez sktonnos¢ do myslenia o problemie w duchu filantropijnym lub
ewentualnie jako o zadaniu dla publicznej pomocy spotecznej. Tymczasem jesli sie gtebiej
zastanowimy, mozna zauwazy¢, ze za walka z ubdstwem przemawia znacznie szerszy
wachlarz argumentdéw — natury spotecznej, ekonomicznej i polityczne;j.

Przytoczenie tych argumentéw wydaje sie niezbedne by okresli¢ jaka range przy-
pisa¢ walce z ubdstwem i wykluczeniem w mysleniu strategicznym o modernizacji
naszego spoteczenstwa. Nie chodzi bowiem wytacznie o to by wykaza¢, ze z ubdstwem
nalezy walczy¢, ale by wykaza¢, ze walka ta powinna by¢ jednym z politycznych prioryte-
téw rozwojowych dla formacji socjaldemokratycznych i nie tylko.

Zakfadamy przy tym, ze rozwdj spoteczny nie jest tozsamy ze wzrostem ekono-
micznym i stanowi kategorie osadzona w okres$lonej hierarchii wartosci.

Szukajac aksjologicznego ukfadu odniesienia, nie mozna ograniczy¢ sie wytacznie
do wartosci o proweniencji socjaldemokratycznej takich jak egalitaryzm czy sprawiedli-
wosc¢ spoteczna. Trzeba siegnac do arsenatu wartosci, ktore sg fundamentalne dla ludzi
o innych przekonaniach lub nie posiadajacy uksztattowanych afiliacji politycznych. Tylko
przedstawiajac koniecznos¢ walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym w swietle
Luniwersalnych” wartosci mozna pozyska¢ szersze poparcie dla okreslonej strategii
politycznej w tym obszarze.

Aby owa mobilizacja byta trwata i nie powierzchowna, poza pokazaniem pro-
blemu ubdstwa i wykluczenia jako zaprzeczenia okreslonych wartosci (godnos¢, wolnosé,
solidarnos¢, bezpieczenstwo) nalezy odwotac sie rownolegle do wartosci mniej abstra-
kcyjnych, ale réwniez oddziatujacych na emocje i majacych moc perswazyjna. Tymiinstru-
mentalnymi wartosciami moze byc¢ rozwéj ekonomiczny (nie myli¢ zwasko rozumianym
wzrostem gospodarczym) stabilnos¢ tadu spotecznego i systemu politycznego.

V. Zagrozenie
dla podstawowych wartosSci

Jednga z wartosci konstytutywnych dla naszej cywilizacji jest kategoria god-
nosci. Wprawdzie wspotczesdnie trwajg Swiatopogladowe spory o jej tre$¢, niemniej
samej kategorii raczej nikt nie podwaza. Prawdopodobnie nie wywotataby oporu
konstatacja, ze warunki (,niegodne” wtasnie) w jakich zyje wiele oséb ubogich,
zwlaszcza tych skrajnie ubogich zazwyczaj stanowi powazne zagrozenie dla ich god-
nosci. Inng wartoscia, budzaca wieksze spory takze w kontekscie interwencjonizmu
panstwowego - jest wolnos¢. Wtasciwie w obrebie tego pojecia mieszcza sie dwie
kategorie, ktore w ideowych dysputach XX wieku - czesto sobie przeciwstawiano.
Z jednej strony jest to wolnos¢ negatywna (wolnos¢ od), z drugiej tzw. wolnos¢ po-
zytywna (wolnos¢ do). Zwolennicy podejscia, ze w zasadzie tylko wolno$¢ nega-
tywna (czyli wolnos¢ od zewnetrznego przymusu) jest petnoprawnym rodzajem
wolnosci, zwykli opiera¢ na tym zatozeniu swoja krytyke panstwa dobrobytu. W owe;j
krytyce sugerowali, ze hojne panstwo socjalne wymaga zwiekszenia obciazen
fiskalnych poza konieczne minimum, a tym samym przymusu skierowanego wobec
obywateli-podatnikéw. Przeciwnicy tego podejscia, twierdzg z kolei, ze brak wspar-
cia dla os6b w gorszej sytuacji spotecznej uniemozliwia im zaspokojenie potrzeb
i uczestnictwo i tym samym jest réwniez zagrozeniem dla ich wolnosci ( pozytyw-
nej). Poza tym zwalczanie ubdstwa i wykluczenia mozna rozpatrywac takze jako
walke o wolnos¢ od nedzy i ubdstwa, a wiec rowniez rodzaj wolnosci negatywne;j.
Nalezy wiec przyja¢, ze stuszne bedzie traktowanie wolnosci szerzej niz to zaleca
sie w doktrynie neoliberalnej i libertarianskiej.

Inng wartoscig, ktora za sprawg ubdstwa i wykluczenia podlega zagroze-
niu jest bezpieczenstwo, zarbwno w wymiarze subiektywnym jak i obiektywnym.
Ubdstwo zagraza bezpieczenstwu socjalnemu, a w skrajnej postaci takze egzys-
tencjalnemu. Co wiecej ubdstwo moze sprzyjac rozmaitym patologiom i przemocy,
ktdéra obnizy poziom bezpieczenstwa oséb ktérych bezpieczenstwo bezposrednio
nie dotyczy. Dobrze znane sg przyktady z Ameryki tacinskiej, w ktorych fawelizacja
wymusza koniecznos¢ inwestycji publicznych i prywatnych w system ochrony.

Dodatkowo frustracja wynikajaca z wykluczenia ekonomicznego moze
by¢ kanalizowana przy w ramach gniewu kulturowego (zagrazajacego bezpieczen-
stwu grup zdefiniowanych jako polityczny wrég) administrowanego przez ugru-
powania populistyczne. Wéwczas wykluczenie mozemy rozpatrywac jako jeden
z czynnikéw podkopujacych stabilnos¢ systemu politycznego i przyczyniajacych
sie do tzw. politycznego backlashu, ktéry opisat Thomas Frank w ksigzce “Co z tym
Kansas?”. Analiza polskiego systemu politycznego w ostatnich dekadach réwniez
zdaje sie potwierdzac ryzyko zaistnienia takiej zaleznosci. Przyktadem jest nie-
zwykle trwaty fenomen Rodziny Radia Maryja w polskim zyciu politycznym i spo-
tecznym. Zjawisko to powstato w wyniku przede wszystkim jako skutek nie tyle
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VI. Koszty
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ubdstwa, co wtasnie wykluczenia (i jego subiektywnego poczucia) z proceséw
rozwojowych i polega na zagospodarowaniu negatywnych emocji zwigzanych
ze spoteczng frustracja.

Te zagrozenia bezpieczenstwa opisane powyzej, to koszty polityczne
ubostwa i wykluczenia, ktére maja takze przetozenie ekonomiczne, a ktérych nikt
nie wlicza do ogdlnego rachunku.

spoteczne-ekonomiczne

Dochodzimy tu do kwestii, o ktérych mozna méwi¢ odwotujac sie nie tylko
do jezyka wartosci, ale takze do jezyka interesu publicznego i ekonomicznej racjonal-
nosci. Ubdstwo i wykluczenie spotfeczne jest nie tylko problemem socjalnym, ale
réwniez rodzi powazne koszty spoteczno-ekonomiczne.

Koszty te mozna podzieli¢ na trzy grupy?®:

A. Koszty zwiazane z dziataniami naprawczymi

1) wydatkina zasitki zpomocy spotecznej;

2) koszty walki z przestepczoscia, poniewaz bieda ma wiasciwosci kryminogenne;

3) wydatki na ochrone zdrowia (stan zdrowia 0séb ubogich jest statystycznie gorszy niz
pozostatych, zapadaja one czesciej choroby wynikajace ze ztych warunkéw zycia).

B. Koszty utraconych mozliwosci, ponoszone przez spoteczenstwo, gdyz ludzie
ubodzy w mniejszym stopniu uczestniczg w zyciu gospodarczym, spotecznym
i kulturalnym.

C. Koszty wynikajace z miedzypokoleniowej transmisji ubéstwa i wykluczenia
na kolejne pokolenia, wynikajace z trwatej pauperyzacji rodzin wtedy, gdy bieda
prowadzi do ich wykluczenia ekonomicznego, spotecznosci lokalnych pozbawio-
nych miejsc pracy w matych miejscowosciach, badz catych grup zawodowych,
ktére w wyniku transformacji ustrojowej utracity ekonomiczne podstawy egzys-
tencji. Klasycznym przyktadem jest miedzypokoleniowa transmisja biedy
i wykluczenia w rodzinach zatég dawnych PGR-6w (nikt nie przeprowadzit dotad
kompleksowego rachunku kosztow tej katastrofy spotecznej).

Mozna dodac jeszcze jeden ekonomiczny argument — o proweniencji
keynesowskiej - na rzecz ograniczenia ubdstwa: zepchniecie ludzi w sfere
gtebokiego ubdstwa i wykluczenia spotecznego moze ogranicza¢ popyt
wewnetrzny i spowalnia¢ rozwoj gospodarki. Brak uczestnictwa na rynku
konsumenckim sprawia ze od strony popytowej nie bedzie bodzcéw, ktére by
stymulowaty zwiekszenie podazy a tym samym brak bedzie ekonomicznych
bodzcéw do produkcji débr. Kosztem jest zatem utracony z powodu ubdstwa
wzrost gospodarczy.

W przypadku osob, ktére zyjg powyzej minimum socjalnego, ale ponizej
relatywnej linii ubostwa, a wiec nie majgcych dos¢ srodkéw by méc w petni uczest-
niczy¢ w zyciu spotecznym i zaspokajac¢ ponadpodstawowe potrzeby, wykluczenie
to sprawia ze zmniejsza sie rynek odbiorcéw produktéw odpowiadajgcych na
potrzeby wyzszego rzedu, np. kulture ( na korzystanie z ktérej z przyczyn finanso-
wych czes¢ oséb nie moze sobie pozwoli¢) a w efekcie zmniejszonego popytu
na kulture, zmniejsza sie potencjat kulturowego rozwoju spoteczeristwa.

8 W.Wa rzywoda-Kruszynska, Nie widziec, nie styszec, nie mowic - bieda wsrdd dzieci w Polsce,
w: J. Szambelanczyk, M. Zukowski (red.), Cztowiek w pracy i polityce spotecznej, Poznah 2010.

Warto potraktowad powyzsze wyliczenie powaznie. Czesto bowiem
w debacie publicznej na temat kosztow ubdstwa moéwi sie tylko o kosztach bez-
posrednich (czyli tych na pomoc spoteczng), tymczasem oszacowanie bilansu
kosztow dziatan ostonowych i aktywizujacych lub ich zaniechania w zakresie
walki z ubéstwem moze wykaza¢, ze sprawa jest o wiele bardziej ztozona. Totez
nalezy by¢ sceptycznym wobec prostych recept polegajacych na szukaniu
oszczednosci finanséw publicznych w obszarze swiadczen spotecznych. Nawet
jesli zmniejszenie naktadow na walke z ubéstwem da nieraz biezace oszczed-
nosci, skutki takich dziatan ( w postaci kosztéw alternatywnych a takze ryzyka
przeniesienia wykluczenia na kolejne pokolenia) mogg okazac sie ekonomicznie
nieuzasadnione, jesli popatrzymy na nie w szerszej i dtuzszej perspektywie.

Spoteczno-ekonomiczne

koszty wykluczenia
1 ubostwa

* Wydatki na transfery socjalne kierowane do os6b ubogich i wykluczonych

* Koszty walki z przestepczoscia w zwiazku z kryminalizacja ubéstwa

e Zwiekszone koszty opieki zdrowotnej w zwigzku z tym, ze osoby ubogie

i wykluczone zyja w warunkach niesprzyjajacych zdrowiu

* Koszty utraconych mozliwosci ze wzgledu na brak uczestnictwa w rozwoju

spotecznym i gospodarczym oséb wykluczonych i ubogich

* Koszty wynikajace z miedzypokoleniowej transmisji ubéstwa i wykluczenia

* Ograniczenie popytu wewnetrznego ze wzgledu na brak srodkéw ze strony

0s6b ubogich i wykluczonych

L

VII. Trzy podejscia

Modele gospodarczo - spoteczne w réznych réznig sie skalg ubdstwai wyklu-
czenia spotecznego. Mozna te systemy pogrupowac w szersze bloki, ktére odzwierciedlajg
rézne wizje tadu spotecznego przektadajace sie takze na wielkos¢ i charakter ubostwa
i wykluczenia. Funkcjonuje wiele typologii. Jedna z nich jest typologia Espinga-Andersena,
w ktérej wyodrebnione modele odpowiadaja zasadniczym ideologiom politycznym.
Mozemy wiec méwi¢ o modelu socjaldemokratycznym (najblizsza temu modelowi jest
Szwedja), liberalnym (USA) i konserwatywnym (Niemcy). Innym podejsciem jest tworzenie
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typologii w oparciu o juz istniejgce systemy w réznych krajach. Wéwczas mozemy mowic¢
np. o modelach nordyckim, anglosaskim, kontynentalnym i potudniowoeuropejskim.
Przyjrzyjmy sie pierwszej typologi w ktérym charakterystyka kazdego z modeli wyraza
jednoczesnie odmienne systemowe podejscia do kwestii ubdstwa i wykluczenia®.

PodejScie liberalne

A. Model liberalny

(Marginalny) opiera sie na zatozeniu, ze dobrobyt jednostki zalezy od niej samej
i od pozapanstwowych instytugji jak rodzina czy organizacje charytatywne i samopomo-
cowe. Dopiero gdy owe naturalne mechanizmy zapewnienia dobrobytu w danej sytuacji
zawiodg, uprawniona jest ingerencja panstwa. Pomoc ta ma wiec charakter selektywny,
w duzej mierze oparta jest o kryterium dochodowe a w przypadku oséb, ktére nie otrzy-
muja tej pomocy z przyczyn od siebie niezaleznych (jak osoby stare i niepetnosprawne),
wsparcie to moze wigzac sie ze stygmatyzacjg swiadczeniobiorcy.

Taka konstrukgja systemu wynika nie tylko z zatozenia, ze biedni w duzej mierze
sami s winni swego ubdstwu, ale takze z przekonania co do skutecznosci tego mechanizmu
w ograniczaniu marginalizacji. Po pierwsze selektywny, stygmatyzujacy charakter $wiad-
czen na niewysokim poziomie, ma sprawiac, ze jednostki beda chciaty jak najszybciej wyjs¢
ze stanu ubdstwa i wykluczenia, podejmujac prace. Po drugie zakfada sie tu, ze bardziej
hojny i uniwersalny system wsparcia bytby znacznie bardziej kosztowny, a to prowadzitoby
do zwiekszenia obcigzer majacych hamowac wzrost PKB i sktonnos¢ do tworzenia nowych
miejsc pracy.To z kolei zmniejszytoby wielko$¢ zatrudnienia i — pamietajac, ze praca ma by¢
gtéwnym zrédtem indywidualnego dobrobytu — zwiekszytoby stope ubdstwa.

B.Model konserwatywny

Odmienna wizja polityki spotecznej jest zawarta w modelu konserwatywnym
(zwanym tez motywacyjno-korporacyjnym). | tu funkcjonujg bodzce zachecajace do
podjecia pracy, ale s one innego rodzaju i zasadniczo sprzyjajg gtéwnie zatrudnieniu
mezczyzn, jako zywicieli rodziny. Podstawowa technika zabezpieczenia sa obowigzkowe
ubezpieczenia spoteczne, w swej genezie siegajace ustawodawstwa socjalnego doby
Bismarcka.

C. Model socjaldemokratyczny

Jeszcze inne podejscie do kwestii ubostwa wida¢ w modelu socjaldemokratycz-
nym (zwanym tez instytucjonalno - redystrybucyjnym). Polityka spoteczna nie jest
wylacznie kierowana do tych, ktérzy juz znaleZli sie w sytuacji ubdstwa ale jest statym
elementem wpierania obywateli przez panstwo i ta droga ksztattowania stosunkéw
spotecznych. W odréznieniu od modelu konserwatywnego wiele $wiadczer nie opiera sie
na zasadzie ubezpieczeniowej, tylko zaopatrzeniowej, a wiec sg one ptacone z budzetu.
Uprawnienia do wielu $wiadczen niezalezne s od pozycji jednostki w strukturze pracy
i od wielkosci dochodu, funkcjonuja zas jako uniwersalne prawa spoteczne. Duza ich cze$¢
jest realizowana w postaci ustug publicznych wysokiej jakosci i dostepnosci. Jednak
— wbrew obiegowym opiniom — i w tym modelu dazy sie do zwiekszania zatrudnienia,
czemu ma stuzy¢ obok systemu wysokich zasitkéw, kierowanie do oséb bezrobotnych
i wykluczonych, instrumentéw aktywnej polityki rynku pracy ( ALMP). Pro-zatrudnieniowy
wymiar tego modelu r6zni sie od dwdch pozostatych modeli nie tylko przyjetymi instru-
mentami, ale takze celami. Od modelu liberalnego rézni sie on tym, Ze tu nie promuje sie

9 Por. M. Ksiezopolski, Modele polityki spotecznej a ograniczenie probleméw ubéstwa wykluczenia
spofecznego, w: R. Szarfenberg, C. Zotedowski, M. Theiss (red.), Polityka publiczna wobec ubéstwa
iwykluczenia spotecznego, Warszawa 2010, s. 86.

pracy za wszelkg cene, a wiec tej, w wyniku ktérej osoba z marginesu spotecznego ma
zasili¢ szeregi working poor (pracujgcych biednych). Z kolei model socjaldemokratyczny
rozni sie od modelu konserwatywnego tym, ze nie sprzyja zatrudnianiu gtéwnie mezczyzn.
(male bread-winner), tylko dazy do wzrostu zatrudnienia przedstawicieli obydwu ptci.
Stuzy temu miedzy innymi silnie zinstytucjonalizowana polityka rodzinna promujaca
réwne szanse na rynku pracy. Model socjaldemokratyczny najpetniej odzwierciedla
polityka spoteczna w Szwecji, ale w duzej mierze takze polityki spoteczne innych krajéw
skandynawskich a w ostatnich dekadach takze Holandii.

Zaprezentowana powyzej typologia i przyporzadkowanie do niej poszczegdlnych
panstw daje pewne rozeznanie, jesli chodzi o rézne podejscia do polityki spotecznej (takze
w kwestii wykluczenia), a takze stosowane w niej na poziomie systemowym instrumenty.

Modele te byty wyodrebnione juz dwie dekady temu. Od tego czasu za sprawq
chocby globalizacji, zmian w strukturze pracy i relacji ptci, ulegty istotnym modyfikacjom.
Dodatkowym czynnikiem jest coraz silniejsza integracja krajow Unii Europejskiej, takze
w obszarze spoftecznym, chociaz nie wytworzyt sie wcigz jednolity europejski model
spoteczny, a w ramach tego jeden model walki z ubdstwem. Zanim przedstawimy analize
poréwnawczg danych dotyczacych ubdstwa i wykluczenia w Polsce i Europie, warto
odpowiedzie¢ na pytanie jakie rezultaty osiagnety w kwestii walki z ubdstwem i wyklu-
czeniem kraje wcielajgce w zycie kazdy z wymienionych wyzej modeli polityki spotecznej.

Dane Eurostatu ukazujace zmniejszenie ubdstwa rynkowego za sprawg transfe-
row socjalnych sktaniajg do konkluzji, ze najwieksza redukcja ubdstwa dzieki swiadczeniom
spotecznym ma miejsce w krajach skandynawskich, a zaraz potem w krajach Europy
kontynentalnej. Réwniez nienajgorzej pod wzgledem skutecznosci ograniczania ubdstwa
na skutek transferéw wypadajg europejskie kraje o modelu zblizonym do liberalnego
(Irlandia i Wielka Brytania).

Stopa ubéstwa przed i po transferach socjalnych (%)

Kraj Ubéstwo rynkow.e Po tra.nsferach
( przed transferami)* socjalnych

Norwegia 30 1
Szwecja 29 12
Dania 28 12
Irlandia 33 18
Niemcy 26 13
Austria 25 13
Francja 25 13
Holandia 21 10
Wielka Brytania 30 19
Portugalia 25 18
Hiszpania 24 20
Wiochy 24 20
Grecja 23 21
Czechy 22 10
Polska 29 19

Zrédto: Eurostat Yearbook 2009, za: M. Ksiezopolski, Modele polityki spotecznej a ograniczenie probleméw
ubéstwa wykluczenia spotecznego, w: R. Szarfenberg, C. Zotedowski, M. Theiss (red.), Polityka publiczna
wobec ubdstwa i wykluczenia spotecznego, Warszawa 2010.

*za poziom ubdstwa przyjeto dochody do 60% Sredniego ekwiwalentnego dochodu do dyspozycji w danym
kraju. Liczby podane w tabeli oznaczaja % mieszkarcéw danego kraju osiggajacego dochody ponizej tego
poziomu.
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Powyzsze ustalenia pokazujg pewne ogdélne ramy poréwnawcze. Warto
jednak przyjrzec sie zestawieniom pokazujgcych wszystkie europejskie kraje
i na tej podstawie zobaczy¢ jak w ujeciu komparatywnym wyglada struktura
spoteczna w Polsce. Najczesciej stosowanym w europejskich statystykach
wskaznikiem ubdstwa jest stopa uboéstwa relatywnego rozumiana jako procent
0s6b na ktérych przypada dochéd ponizej 60% mediany dochodéw w catym
spoteczenstwie.

Stopa zagrozenia ubdstwem relatywnym, 2008, Eurostat
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Zrédto: R. Szarfenberg, Ubdstwo i wykluczenie - szkic do diagnozy i rekomendacji, Warszawa 2010, mps.

W tej kategorii Polska tylko nieznacznie przewyzsza $rednia unijna.
Jednoczesnie wykres pokazuje iz pozostajemy w tyle za postkomunistycznymi
sasiadami: Czechami, Stowacjg i Wegrami. Skoro inne kraje regionu przechodzace
proces transformacji mogty uzyskac znacznie korzystniejsze wskazniki ubostwa
wzglednego, okazuje sie, ze wielko$¢,koszty spotecznych przemian” nie byta do
konca zdeterminowana koniecznoscig dziejowa. Warto zauwazy¢ jednoczesnie,
ze w Polsce prég ubdéstwa wzglednego jest na niskim poziomie, co oznacza,
ze osoby, ktére znajda sie ponizej linii ubdstwa, dysponuja bardzo niskim
dochodem w porédwnaniu np. z Wielka Brytania, gdzie stopa ubdstwa relatyw-
nego jest porownywalna do naszej, ale jej prog jest ustawiony wyzej.
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Zrédto: Eurostat 2009, za: : R. Szarfenberg, Ubdstwo, wykluczenie, nieréwnos¢, dyskryminacja - problemy
wymagajqce rozwiqzan, http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/SWdodatek.pdf, odczyt z dn. 15.03.2011.

Pamietajac, ze miara ubdstwa wzglednego jest powigzana z nieréwnosciami,
warto dla ilustracji siegna¢ do danych pokazujacych rozwarstwienie w tych krajach.

Poziom rozwarstwienia spotecznego ( stosunek dochodéw oséb z 9 grupy
decylowej do dochodéw oséb z 1 grupy decylowej)
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Zrédto: Praca Polska 2010, Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnos¢”,
http://home.agh.edu.pl/~solidagh/pliki/Raport_Praca_Polska_2010.pdf, odczyt z dn. 15.03.2011.
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Zrédto: R. Szarfenberg, Ubéstwo i wykluczenie - szkic do diagnozy i rekomendacji, Warszawa 2010, mps'°

Odsetek ludnosci podlegajacy powainej deprywacji, 2008, Eurostat
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Zrédto: R. Szarfenberg, Ubéstwo i wykluczenie - szkic do diagnozy i rekomendacji, Warszawa 2010, mps.

Na dwadziescia siedem krajow Polska jest 6 od konca jesli chodzi o odsetek
0s6b zagrozonych jednocze$nie deprywacjg materialng i ubdstwem relatywnym.

19 powazna deprywacja oznacza deprywacje wielowymiarowa.

Struktura polskiego ubostwa

Powyzszy obraz warto uzupetni¢ o pokazanie wewnetrznego zréznicowania
polskiej biedy, a takze jej dynamike i uwarunkowania. Na pewien trop naprowadza
zestawienie stopy zagrozenia ubdéstwem w poszczegélnych kategoriach wiekowych.

" Stopa ubdstwa dzieci i senioréw
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Zrédto: R. Szarfenberg, Ubéstwo i wykluczenie - szkic do diagnozy i rekomendacji, Warszawa 2010, mps.

Jak wida¢, w Polsce ubdstwo wsréd dzieci jest powszechniejsze niz ubdstwo
dzieci w Unii Europejskiej, a takze dwukrotnie czestsze niz ubdstwo polskich seniorow.
Wysoki wskaznik juwenalizacji biedy wydaje sie by¢ bardzo niepokojacy. Po pierw-
sze, mamy tu do czynienia z ubéstwem ewidentnie nie zawinionym, co musieliby
przyznac takze zwolennicy teorii, ze ubodzy czesto sa wspétwinni swojej sytuacji.
W przypadku dzieci takiego rozumowania nie da sie obronié. Ponadto ubéstwo
dzieci sprzyja ich marginalizacji i wykluczeniu ( np. w sferze edukacji) co moze
implikowac ich pézniejszg inkluzje na rynku pracy i w zyciu spolecznym, gdy
dorosna. To za$ moze zachwiac podstawami spotecznego i ekonomicznego rozwoju,
tym bardziej, ze ze wzgledu na trendy demograficzne w calej populacji udziat
procentowy os6b w wieku produkcyjnym i tak bedzie coraz bardziej niekorzystny.
Krétko rzecz ujmujac, ubostwo i wykluczenie dzieci i mtodziezy moze podwazac
fundament bezpieczenstwa socjalnego przysztych pokolen i to z réznych grup
wiekowych.

Widzimy na przykfadzie sytuacji materialnej dzieci w Polsce, ze ubéstwo - tak jak
zostato powiedziane w pierwszej czesci niniejszego opracowania — jest wyjatkowo nieko-
rzystne z punktu widzenia wartosci takich jak sprawiedliwos¢, réwnos¢ czy godnosc, ale
takze stanowi powazne zagrozenie dla spotecznego i ekonomicznego rozwoju. Jak twierdzi
prof. Warzywoda- Kruczynska sytuacja dzieci znacznie sie poprawita, ale wciaz Polska nalezy
do krajéw najmniej przyjaznych dla rozwoju dziecka.

Oprocz ubdstwa sktada sie na to takze wciagz niesatysfakcjonujacy ( cho¢ popra-
wiajacy sie nieco) dostep do instytucji opieki nad matym dzieckiem opieki przedszkolnej,
a takze nie najlepszy stan zdrowia dzieci i mtodziezy.

a1




Tabela: Ludnos$¢ w gospodarstwach domowych o dochodach ponizej 60%
mediany dochodéw.

2005 2006 2007 2008

UE-25| PL |UE-25| PL |[UE-25| PL |UE-27| PL

RO 19 | 29 | 16 | 19 | 20 | 24 | 20 | 22

ogotem 16 21 16 19 16 17 17 17

Zrédto: Zestawienia dokonano na podstawie raportéw GUS o sytuacji gospodarstw domowych w roku
2005,2006,2007,2008, za: W. Warzywoda-Kruszynska, Nie widziec, nie stysze¢, nie méwic - bieda wsréd
dzieci w Polsce, w: J. Szambelariczyk, M. Zukowski (red.), Czlowiek w pracy i polityce spotecznej, Poznanh
2010, s.319.

Wysokie na tle innych grup wiekowych ubostwo dzieci wiaze sie z ubostwem
rodzin z dzie¢mi, ktérego ryzyko rosnie wraz ze wzrostem liczby dzieci w rodzinie.

Tabela: Udziat ludnosci w gospodarstwach ponizej danej granicy ubdstwa

matzenstwa

relatywna granica ustawowa granica minimum egzystencji

z dzie¢mi
na utrzymaniu 2005

2006 | 2007 | 2008 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

8,9 8,4 71 7,3 6,1 6,0 2,9 5,5 3,0 2,9 1,8

17,2 | 152 | 152 | 17,8 | 151 | 13,3 8,6 10,4 6,7 5,2 3,8

285 | 283 | 281 | 358 | 286 | 27,3 | 20,7 | 220 | 13,9 | 105 | 8,8

499 | 489 | 459 | 63,1 | 533 | 524 | 378 | 43,5 | 26,2 | 254 | 17,6

9,0

Z2 17,2
Z3 31,4
Z4+ 54,5
rodzic 23,8

z dzieckiem

23,0 | 19,1 | 21,6 27 19,8 | 18,2 | 153 | 14,5 | 11,2 6,9 7,7

Zrédto: Zestawienia dokonano na podstawie raportéw GUS o sytuacji gospodarstw domowych
w roku 2005,2006,2007,2008, za: W. Warzywoda-Kruszynska, Nie widzie¢, nie styszec, nie méwic - bieda
wsréd dzieci w Polsce, w: J. Szambelanczyk, M. Zukowski (red.), Czlowiek w pracy i polityce spotecznej,
Poznan 2010, s. 321.

Powyzsza tabela pokazuje wyraznie, ze ilos¢ dzieci w rodzinie istotnie
zwieksza radykalnie ryzyko ubdstwa. Wielodzietno$¢ okazuje sie by¢ tez czyn-

nikiem silniej skorelowanym z ubdstwem niz niepetnosc¢ rodzin. Tak duze zagrozenie
ubdstwem wsrédd rodzin wielodzietnych pokazuje braki w polityce rodzinnej jak
réwniez stanowi dla niej wyzwanie.

Obecnie polityka spoteczna wobec rodziny nie radzi sobie najlepiej z tym
problemem.

Ewa Le$ konstatuje: "Po roku 89 nastapit wzrost roli gospodarstwa
domowego w zapewnieniu bezpieczenstwa ekonomicznego rodzin oraz ogranicze-
nie funkgcji spotecznej panstwa i przedsiebiorstw. Do rangi nowej zasady polityki
rodzinnej awansowata zasada podmiotowosci rodziny i prymat pracy zarobkowej
nad $wiadczeniami. W praktyce oznacza to przypisanie rodzinie gtéwnej odpowie-
dzialnosci za wiasny byt i ksztattowanie perspektyw zyciowych swoich cztonkéw”".

Praktycznym tego przejawem byto stopniowe wycofywanie sie panstwa
z zapewnienia publicznego wsparcia w zakresie opieki nad matym dzieckiem i edukacji
przedszkolnej. Takze poziom wsparcia pienieznego w ramach swiadczen rodzinnych do
dzi$ nie jest zadowalajacy. Swiadczenie to przystuguje gospodarstwom, w ktérych dochéd
na gtowe w rodzinie nie przekracza 504 zt albo 583(gdy w rodzinie jest dziecko niepetnos-
prawne). Wielkos¢ zasitku jest rowniez niewysoka — waha sie od 68 do 98 zl w zaleznosci
od wieku dziecka (oprécz tego istnieje szereg dodatkoéw, ale przystugujg one tylko osobom
Zyjacym ponizej dochodowego progu), ktory wyznaczono na niskim poziomie w stosunku
do potrzeb. System ten jest wiec bardzo selektywny, co ma ewidentnie stabe strony ( brak
uprawnien dla oséb potrzebujacych, ktére nieznacznie przekroczyly dochodowy prég,
koszty zwiagzane z weryfikacja uprawnien, mozliwa stygmatyzacja swiadczeniobiorcéw
lub wrecz rezygnacja z korzystania z przystugujacych praw w obawie przed stygmatyzacja).
Jednoczesnie nie sprawdza sie kolejny element paradygmatu polityki rodzinnej w Polsce
po 89 roku, zgodnie z ktérym rodzina powinna sama zapewnic swoj byt poprzez prace.
Okazuije sie, ze podjecie pracy przynajmniej przez jednego cztonka rodziny nie gwarantuje
wyijscia catego gospodarstwa domowego ze sfery ubdstwa. Spéjrzmy jak poszczegdine
typy gospodarstw radzg sobie z zapewnianiem dobrobytu swoim cztonkom.

Wskaznik zagrozenia ub6stwem wedtug grup spoteczno-ekonomicznych gospodarstw domowych w 2009 r.
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Zrédto: UbSstwo w Polsce. Zasieg ubéstwa w Polsce w 2009 r., GUS,
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_wz_ubostwo_w_polsce-broszura.pdf, odczyt z dn.
15.03.2011.

W powyzszym zestawieniu uderza dos¢ wysoki wskaznik ubostwa takze w gospo-
darstw domowych pracownikéw, co oznacza, ze podjecie pracy nie gwarantuje
wielu osobom wyjscia z ubdstwa. Porownawcze dane pokazuja, ze w Polsce istnieje
szczegolnie wysoka stopa ubodstwa wsrod zatrudnionych.

11 E. Le, Polityka rodzinna wobec 0séb o niskich dochodach. Mechanizm wzmacniajqcy czy redukujqcy
nieréwnosci?, w: E.Les, S. Bernini (red.), Przemiany rodziny w Polsce i we Wtoszech i ich implikacje dla
polityki rodzinnej, Warszawa 2010, 5.267.
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Stopa ubéstwa pracujacych
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Piaty od konca wskaznik stopy ubdéstwa zatrudnionych a takze wskaznik
gtebokiej deprywacji pracownikéw kaza postawic¢ pytanie: czy stosunki pracy
i polityka ich wspotksztattowania sa w Polsce odpowiednie? Dochodzimy do
dylematu: jak rozumiec cele aktywizacji zawodowej? Czy jest ona funkcjonalna
takze wowczas, gdy nie wydobywa zatrudnionych i ich rodzin z ubdstwa? | jaka
jest wartos¢ zatozenia, ze samo podjecie aktywnosci zawodowej jest juz
istotnym ograniczeniem wykluczenia spotecznego? Czy tez moze nalezy uzna¢,
ze tylko taka aktywizacja ma sens, gdy podjecie pracy zapewni wyjscie gospo-
darstw domowych poza sfere ubdstwa?

W wydaniu anglosaskim polityka workfare state raczej odpowiadata
na ten dylemat, ze kazda praca jest lepsza niz jej brak, nie troszczac sie specjalnie
o reszte. Efektem jest duza grupa ludzi okreslanych mianem working poor
- pracujacy biedni. Wydaje sie, ze mozna jednak podejs¢ do aktywnej (aktywizu-
jacej) polityki spotecznej w inny sposdb - stawiajac jej wysokie wymagania.
Zdaniem Ryszarda Szarfenberga aktywna polityka spoteczna jest juz dzi$ koncep-
Cjg na tyle szeroka, ze mozna w jej obrebie znalez¢ wiele bardziej skutecznych
rozwigzan.

Nim przejdziemy do rekomendacji warto jeszcze pochyli¢ sie nad finanso-
wymi ramami polityki spotecznej w Polsce, ktére do pewnego stopnia okreslajg pole
manewru w zakresie walki z ubéstwem i wykluczeniem.

taczne wydatki na zabezpieczenie spoteczne w PKB, 2007, Eurostat
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Zrédto: R. Szarfenberg, Ubdéstwo i wykluczenie - szkic do diagnozy i rekomendacji, Warszawa 2010, mps.

Jak wynika z danych Eurostatu, w Polsce udziat wydatkéw na zabezpie-
czenie spoteczne w PKB - wbrew temu co mozna nieraz ustysze¢ w debacie
publicznej - wcale jest niewysoki w poréwnaniu z innymi krajami (pod tym
wzgledem jestesmy o 8,1 pkt procentowego za unijng $rednia, na siédmym
miejscu od konca, takze poza niektérymi krajami regionu jak Wegry i Czechy).

Jak na ,zielong wyspe” nie jest to imponujacy wynik. Okazuje sie zatem,
ze nie ma uzasadnienia szukanie oszczednosci budzetowych w pierwszej kolej-
nosci wtasnie w naktadach na zabezpieczenie spoteczne. Problemem jednak
nie jest przerost wydatkow socjalnych ile ich niewtasciwa alokacja. Pokazuja to
dane OECD.

Charakterystyczna dla polskiej struktury wydatkéw socjalnych jest duza
dysproporcja pomiedzy naktadami na $wiadczenia pieniezne a naktadami
na swiadczenia reczowo-ustugowe. Zaréwno udziat publicznych wydatkéw
na swiadczenia zdrowotne jak i inne ustugi spoteczne jest w Polsce jednym
z najnizszych wsréd krajéw OECD. Zasadna bytaby wobec tego zmiana struktury
tych wydatkéw w kierunku wiekszego dofinansowania systemu zabezpieczenia
spotecznego w zakresie ustug spotecznych. Jak wynika z zamoéwionego przez
Komisje Europejska raportu na temat spotecznych ustug uzytecznosci publicznej
(social services of general interest) Polska nalezy do grupy krajéw o niskim
wskazniku oraz tendencji spadkowej w zakresie zatrudnienia w tym sektorze'?
na przestrzeni ostatniej dekady. Tymczasem Komisja Europejska zwraca uwage,
ze to wiasnie rozwdj tego sektora bedzie jedng z kluczowych czynnikéw
dajacych szanse na dalszy rozwdj europejskiego modelu spotecznego.

12 por. Second Biennal report on social services of general interest,
http://www.ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=6221&langld=en, odczyt z dn. 15.03.2011.
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Rekomendacje okreslaja podstawowe kierunki zmian, jakich trzeba dokonac
w polityce spotecznej, aby skutecznie przeciwdziata¢ uboéstwu i wykluczeniu.
Podstawa rekomendacji jest diagnoza oparta o wyniki badan prowadzonych na pod-
stawie danych statystycznych i opisanych w literaturze przedmiotu, a takze postulaty
o charakterze normatywnym zgtaszane w dyskusjach ekspertdw i na seminarium
zorganizowanym przez Fundacje Amicus Europae przy wspétpracy z Fundacjg im.
Friedricha Eberta.

1) Przeciwdziatanie wykluczeniu i ubéstwu powinno sta¢ sie jednym z priory-
tetowych kierunkoéw polityki spotecznej w Polsce. Obydwa zjawiska ograniczaja
w istotny sposéb gospodarczy i spoteczny potencjat rozwojowy Polski w wyniku
generowania istotnych spoteczno-ekonomicznych kosztéw, ktérych przewazajaca
cze$¢, bedaca gtéwnie kosztami zaniechan, nie jest w ogdle uwzgledniana
w rachunku narodowym. W potaczeniu z niekorzystnymi trendami demograficznymi
ostabia to szanse rozwojowe naszego kraju oraz przyczynia sie do dalszego zmniej-
szania w dtugim okresie kapitatu spotecznego - niezbednego dla wysokiej dynamiki
procesu rozwojowego.

2) Walka z ubdstwem i wykluczeniem, traktowana jako priorytetowy kierunek,
wymaga zmiany podejscia generalnego do polityki spotecznej - opracowania
strategii (programu) rozwoju spotecznego, opartej na zasadzie dazenia
do udziatu wszystkich obywateli w procesie rozwoju i jego owocach.

3) Takie podejscie oznaczatoby, ze polityka spoteczna panstwa stawataby sie
narzedziem dla zréwnowazonego rozwoju spoteczenstwa i optymalnego,
mozliwie najpelniejszego wykorzystania jego mozliwosci i aktywnosci dla
rozwoju kraju, tworzac wraz z polityka gospodarcza efekt synergii. Zmieniatoby
to tez sposdb patrzenia (i dziatania) na szereg aspektdw zwigzanych z realizacjg zadan
polityki spotecznej. Na wydatki na zabezpieczenie spoteczne trzeba spojrze¢ nie tylko
jako na koszty, ale prorozwojowa inwestycje,

4) Powinno sie odej$¢ od sprzecznego z faktami przekonania, ze w Polsce
wydatki socjalne sg przesadnie wysokie. Dane poréwnawcze w krajach UE i OECD
bynajmniej nie potwierdzajg tej tezy. Problem jest nie w wielkosci srodkéw,
a ich alokacji. Srodki, ktére mozna by ewentualnie zaoszczedzi¢ na reformie
niektérych nieskutecznie dziatajacych podsysteméw zabezpieczenia spotecznego,
nalezy przenies¢ do innych podsystemoéw polityki spotecznej, ktére sg w Polsce
niedofinansowane.

5) Powinno sie zmieni¢ alokacje wydatkéw budzetowych w kierunku dofinan-
sowania Swiadczen spotecznych o charakterze ustugowym i rzeczowym. Badania
poréwnawcze pokazuja, ze w Polsce wystepuje ponadprzecietna dysproporcja
pomiedzy wydatkami na transfery pieniezne i te s$wiadczone w postaci ustug. Ten
stan rzeczy wynika przede wszystkim z niedofinansowania (w relacji do PKB) stuzby
zdrowia oraz pozostatych ustug spotecznych.

6) Nalezy przenies¢ wieksza czes¢ publicznych srodkéw w kierunku swiadczen
adresowanych do dzieci i do rodzin z dzie¢mi. Szczegdlnie negatywne konsek-
wencje ma ubdstwo wsrdd dzieci, ktore w polskich warunkach szybko przektada sie
na postepujace wykluczenie edukacyjne, zdrowotne i kulturowe, ostabiajac kreatyw-
nos¢ i przedsiebiorczo$¢ mtodego pokolenia i powielajac niekorzystne zjawiska
pierwszego okresu transformacji. Dzieci okazujg sie by¢ kategorig wiekowg szczegdl-
nie zagrozong ubostwem, za$ polityka wobec rodzin z dzie¢mi w opinii badaczy byta
w ostatnich dekadach dziedzing zaniedbana. Polityka rodzinna nie powinna by¢
jednak sprowadzana do pomocy socjalnej na rzecz rodzin ubogich z jednej strony,

ani z drugiej strony wytgcznie do zwiekszania dzietnosci. Polityka ta powinna nie tylko
zmniejszac ubostwo i wykluczenie poprzez instrumenty aktywizacji, ale takze zapo-
biegac popadnieciu w stan wykluczenia i ubdstwa zagrozonych rodzin.

7) Polityka spoteczna powinna by¢ nastawiona nie tylko na leczenie skutkdéw ubdstwa
i wykluczenia oraz zmniejszania ich dolegliwosci, ale w niemniejszym stopniu
zapobiegac powstawaniu tych zjawisk.

Proponowane Kierunki

Zzmian w polityce przeciw
ubostwu 1 wykluczeniu

* Traktowanie przeciwdziatania ubéstwu i wykluczeniu

jako priorytetu polityki publicznej

* Traktowanie walki z ubéstwem i wykluczeniem nie jako domeny

pomocy spotecznej ale zintegrowanej polityki spotecznej

¢ Wydatki na polityke spoteczng traktowanie nie jako kosztu,

ale prorozwojowej inwestycji

* Zmiana alokacji nakladéw na zabezpieczenie spoteczne zamiast

szukania oszczednosci w sferze socjalnej

* Przeznaczenie wiekszych srodkéw publicznych na swiadczenia

ustugowe i rzeczowe (benefits in kind)

* Przeznaczenie wiekszych srodkéw publicznych na polityke, ktorej

beneficjentami beda dzieci i rodziny z dzie¢mi
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