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Wstep

Mija 27 lat polskiej transformacji spoteczno-gospodarczej i politycz-
nej, rozpoczetej od ustalen Okraglego Stolu w czerwcu 1989 r. Okres ten
przyniost liczne reformy systemowe poszczegélnych polityk spotecznych,
okreslenie zasad ustrojowych i rozwiazan prawnych w ustawodawstwie so-
cjalnym, tworzenie instytucji i ram organizacyjnych, okreslenie regut i pro-
cedur dla dzialalnosci stuzb spotecznych.

Ostatnie 27 lat w naszym kraju charakteryzowalo sie utrwaleniem wielu
kwestii spolecznych (np. bezrobocie, ubostwo, wykluczenie spoleczne, bez-
domnos¢), ale pojawieniem si¢ tez nowych, nieznanych wczesniej zjawisk
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i patologii spolecznych (np. kryzys rodziny, starzenie si¢ spoleczenstwa, ma-
sowe migracje, cyberprzemoc, uzaleznienia behawioralne). Panstwo i jego
instytucje musiato w okresie ostatnich trzech dekad radzi¢ sobie z wieloma
problemami i wyzwaniami, czasami robilo to bardziej skutecznie, czasami
niestety doraznie i nieudolnie'.

Celem artykutu jest ukazanie na tle przeobrazen ostatnich lat punktow
zwrotnych polskiej polityki spotecznej po 1989 r. Na wybranych przykla-
dach opisano sukcesy i porazki, jakie odniesliémy w politykach szczegé-
fowych, scharakteryzowano takze gtéwne problemy, dylematy, wyzwania
i perspektywy, jakie mamy w polityce spolecznej. Na zakonczenie sformu-
fowano rekomendacje dla srodowiska naukowego i dla praktykow, realizu-
jacych zadania polityki spolecznej w terenie.

Punkty zwrotne polskiej polityki spotecznej
w okresie transformacji

Pierwszym punktem zwrotnym i jednoczesnie wielkim dylematem
transformacyjnym po roku 1989 byl Okragly Stét i pytanie - jaki model
przemian i reform wybra¢ w Polsce? Czy bazowac na rozwigzaniach cha-
rakterystycznych dla innych panstw, bedacych w procesie transformacji, czy
tez poszukiwa¢ wlasnej drogi? Dylemat ten byt o tyle istotny, ze w samym
srodowisku Solidarnoéci $cieraty sie rdzne koncepcje i opinie®. Z perspekty-
wy czasu mozna dokona¢ pewnego uproszczenia, ze dominowaly wowczas
dosy¢ skrajne poglady, w zupelnie odmienny sposob rozktadajace akcenty
na kwestie naszej drogi reform. Liberalne skrzydlo politykéw i ekspertow
lansowalo model ,terapii szoku” (np. Leszek Balcerowicz, Jan Krzysztof
Bielecki), ktéry wpisany byt w neoliberalne reformy i procesy zmian. Tade-
usz Mazowiecki byl zwolennikiem wzorowania si¢ na rozwigzaniach nie-
mieckich i wyboru modelu spolecznej gospodarki rynkowej?, z kolei Jacek
Kuron opowiadat sie za modelem panstwa opiekunczego, ktére ma rozbu-
dowane funkcje socjalne i ostonowe. Najstabiej przebijala si¢ jeszcze inna
koncepcja - Henryka Wujca, ktora zwigzana byla z modelem gospodarki
spolecznej. Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze wybralismy konkretnie

! Zob. dyskusje¢ ekspertow [w:] Polityka spoleczna dzis i jutro - opinie ekspertow,
red. J. Supinska, Warszawa 1999.

2 Zob. M. Rymsza, Reformy spoleczne lat 90: préba podsumowania [w:] Reformy
spoleczne - bilans dekady, red. M. Rymsza, Warszawa 2004, s. 226.

> J. Auleytner, Czy socjalna gospodarka rynkowa?, ,Tygodnik Lad” nr 18(292)
z 6 maja 1990 r.; idem, W strong spoleczeristwa solidarnego, wywiad, ,,Zycie Warszawy”
nr 131z 6 czerwca 1991 r.
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ktérys model do realizacji, ale praktyka wskazywala, ze realizowali$my na
poczatku lat 90. XX wieku co$ na ksztalt mieszanki dwéch modeli: terapii
szoku, ktora dotyczyla reform gospodarczych i modelu opiekunczego, kté-
ry dotyczyl ostlonowej pomocy dla grup spotecznych, nieradzacych sobie
w nowej sytuacji*. Zapis, ze Polska realizuje zasady spotecznej gospodarki
rynkowej, wpisano w model ustrojowy pdzniej, bo dopiero w 1997 r. w ar-
tykul 20 polskiej Konstytucji, ale nigdy nie zdefiniowano, co on tak napraw-
de oznacza®. Przez pierwszg dekade transformacji nie realizowalismy takze
modelu gospodarki spotecznej. Ruch spotdzielczy zostal mocno ograniczo-
ny i ostabiony, z pewnoscia go nie rozwijano.

Okres pierwszej dekady jest traktowany przez naukowcow jako prowa-
dzenie polityki kompensacji, fagodzenia ubocznych skutkéw reform go-
spodarczych przez realizacje polityki spofecznej, urynkowienia gospodarki
przy jednoczesnym podjeciu dziatan ostonowych, czy tez powstania niefor-
malnego paktu liberalno-socjalnego®. W praktyce lat 90. XX wieku w po-
lityce spolecznej panowala zywiolowos¢, bezplanowo$¢ i brak idei prze-
wodnich’. Powstala systemowa préznia polegajaca na tym, Ze to, co stare,
zniknelo, a nie powstalo nic w zamian®.

Polityka spoleczna byla podporzadkowana w pierwszym okresie trans-
formacji reformom gospodarczym, zakladajacym szybkie przeksztatcenia
wlasnosciowe, racjonalizacje zatrudnienia poprzez prywatyzacje, deregu-
lacje i cigcia socjalne, szczegolnie w kontekscie rozbudowanych funkcji
socjalnych zakladéw pracy, ktore w okresie realnego socjalizmu pelnity
wazne funkcje wsparcia spolecznego (dotowane urlopy, przyzakladowe
lecznictwo, pakiety socjalne na wypoczynek dzieci, dotowane positki itd.).
Sprywatyzowane przedsigbiorstwa mialy skupi¢ si¢ na generowaniu zy-
skow, a nie na rozbudowanych programach spotecznych.

* Por. z: N. Klein, Doktryna szoku, Warszawa 2007, s. 205-229.

* L. Dziewiecka-Bokun, Rola patistwa w realizacji polityki spolecznej w okresie trans-
formacji ustrojowej w Polsce [w:] Polityka spoleczna - teksty Zrodlowe, red. L. Dziewig-
cka-Bokun, K. Zamorska, Wroctaw 2003, s. 56-57.

¢ Zob. M. Ksiezopolski, Co dalej z politykg spoteczng w Polsce? Od socjalistycznych
gwarancji do paternalistyczno-rynkowej hybrydy [w:] Reformy spoleczne - bilans dekady,
red. M. Rymsza, Warszawa 2004, s. 193-222.

7 Zob. w kilku tekstach J. Auleytnera m.in.: Przejscie od realnego socjalizmu do go-
spodarki rynkowej, ,Ethos” 1992, 2-3(18-19); Uwagi o braku polityki spolecznej pan-
stwa, ,Polityka Spoleczna” 1992, nr 11/12(227/228), wypowiedz J. Auleytnera [w:] Poli-
tyka spoleczna w Polsce w okresie zmian ustrojowych. Zbiér rozmow z przedstawicielami
Swiata nauki, red. E. Le$, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1992.

8 L. Dziewiecka-Bokun, Rola parstwa w realizacji polityki spolecznej, op. cit.
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Wspdlczesnie istnieje spdr (szczegdlnie wsrod politykow i historykow)
o ocene Okraglego Stotu i jego znaczenia dla ksztattowania wolnej Polski.
Srodowiska liberalne i lewicowe oraz znaczna cze$¢ historykéw doceniaja
warto$¢ porozumien tam osiagnietych, jednakze pojawiajg sie takze glosy
srodowisk prawicowych i czesci historykow, kwestionujacy to wydarzenie
jako poczatek demokracji w Polsce i upadek realnego socjalizmu. Abstra-
hujac jednak od politycznych ocen, z punktu widzenia polityki spolecznej
Okragly Stét stanowil wyrazny zwrot realizowanej polityki spolecznej i go-
spodarczej w kierunku prywatnego sektora i wprowadzenia licznych ograni-
czen publicznej i zakladowej polityki spotecznej. Panstwo zatrzymato funkcje
socjalne — asekuracyjnie przy wprowadzaniu reform gospodarczych i prze-
ksztatcen wlasnosciowych, ale wycofalo sie z realizacji wielu zadan i ustug
spofecznych. Cigzar tych spraw przesunieto na rodzing i srodowiska lokalne.

Drugim punktem zwrotnym w okresie ostatnich 27 lat, majacym olbrzy-
mie znaczenie dla polskiej polityki spotecznej, bylto przyjecie ustawy zasad-
niczej w roku 1997. Zapisane w Konstytucji RP prawa socjalne wyznaczyly
fundamenty ustrojowe, ale takze okreslily najwazniejsze zasady polskiego
panstwa prawa. Osadzenie polityki spolecznej na ustawie zasadniczej mia-
to kluczowe znaczenie dla aksjologii tworzenia ustawodawstwa socjalnego,
systemu orzecznictwa prawnego czy organizacji systemow polityki spotecz-
nej. W Konstytucji RP juz w preambule méwi sie o godnosci czlowieka
i subsydiarnosci jako naczelnych wartosciach ustroju RP. W art. 1 odwota-
no si¢ do dobra wspdlnego, a w art. 2 do zasady sprawiedliwosci spolecznej,
czerpigc inspiracje z dorobku Jana Pawla II i spotecznej nauki Kosciota.
Wiele artykutéow Konstytucji bezposrednio lub posrednio dotyczy polityki
spolecznej. I tak dla przyktadu w art. 15 i 16 mowa jest o zasadach sub-
sydiarnosci i decentralizacji, w art. 20 o spolecznej gospodarce rynkowe;j.
Praca w naszym kraju jest pod specjalng ochrong RP, o czym moéwi art. 24.
Z kolei art. 67 1 68 mowi o prawie obywateli do zabezpieczenia spolecznego
i ochrony zdrowia, a art. 70 o prawie do nauki. Prawa rodziny i dziecka
zapisane sg w art. 71 1 72. To tylko przyktadowe artykuly, ktére odnosza sie
do polityki spotecznej, ale oczywiscie artykulow tych jest znacznie wigcej’.

Warto podkresli¢, ze podobne prawa socjalne byly juz w Konstytucji
marcowej z 1921 r. Blisko 100 lat temu w okresie miedzywojennym bezpo-
$rednio po odzyskaniu niepodlegtosci bazowalismy na podobnych wartos-
ciach, prawach socjalnych i zasadach™.

° J. Auleytner, Polityka spoleczna w Polsce i w Swiecie, Warszawa 2011, s. 280-283.
1 Poréwnanie zapiséw socjalnych Konstytucji marcowej z 1921 r. i Konstytucji
2 1997 r. zob.: ]. Auleytner, Polityka spoleczna w Polsce i w Swiecie, op. cit., s. 284-288.
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Zasadniczo prawa socjalne byly w Polsce respektowane, i zapisane
w Konstytucji z 1997 r., i te wczesniejsze, ale warto je ciggle przypominac,
ze wzgledu na liczne pokusy polityczne ich omijania.

Nalezy jednak podkresli¢, ze nie wszyscy podzielajg poglad autora arty-
kutlu, ze uchwalenie ustawy zasadniczej w 1997 r. bylo punktem zwrotnym.
Dla przykladu nieco inne zdanie wyraza Marek Rymsza, ktory twierdzi, ze
uchwalenie Konstytucji po wielu latach od przetomu transformacyjnego
i w dodatku przez $rodowiska lewicowe w gruncie rzeczy w jaki$ sposob
obnizylo range praw tam zapisanych. Grzech pierworodny, jaki popetnita
ekipa Solidarnosci, polegal na tym, Ze nie uchwalono Konstytucji bezpo-
$rednio po zmianie ustrojowej i ze dokumentu tego nie przygotowywali ci,
ktorzy wywalczyli faktycznie wolnos$¢!!.

Trzecim punktem zwrotnym polskiej polityki spotecznej byty cztery re-
formy premiera Jerzego Buzka i AWS, ktore wprowadzono w roku 1999.
Chodzi o reformy systemu edukacji, administracji, zdrowia i systemu eme-
rytalnego. Wszystkie cztery reformy byly poszukiwaniem wlasnej drogi
przemian, w przeciwienstwie do okresu bezrefleksyjnego nasladownictwa
wzorcow z zagranicy, charakterystycznego dla poczatku lat 90. XX wieku'2.

Charakterystyczng cechg tych duzych reform byla decentralizacja
i urynkowienie ustug publicznych, utworzenie nowej struktury administra-
cyjnej, stworzenie nowej struktury szkot, utworzenie prywatnych funduszy
ubezpieczen emerytalnych. Niestety staboscig zmian byl brak spéjnosci re-
form i rézne ich skutki. Niektorzy eksperci twierdzili, ze porazka bylo row-
noczesne wprowadzenie czterech duzych reform przy braku doswiadczen
w zakresie zarzadzania takimi procesami zmiany. Reformy udaly si¢ tylko
ze wzgledu na fakt duzej odwagi i determinacji dwczesnej partii rzadzacej
- AWS. Wdrazajac reformy, uczyliémy si¢ na wlasnych btedach. Wprowa-
dzenie reform spotkato si¢ z krytyka. Wielu analitykéw do dzisiaj zle ocenia
wprowadzenie powiatéw w strukturze administracyjnej kraju jako niepo-
trzebnego szczebla samorzadowego. Niektorzy podwazali sens wprowadze-
nia gimnazjow", jeszcze inni krytycznie oceniali powotanie prywatnych
funduszy emerytalnych. Jak pokazal czas, z czesci wowczas wprowadza-
nych reform wycofal si¢ najpierw SLD (likwidacja kas chorych), nastep-

' M Rymsza, wypowiedZ w dyskusji na seminarium Banku Swiatowego w styczniu
2017 r.

12 Reformy spoteczne - bilans dekady, op. cit.

13 Badania UNICEE GUS i WSP nt. reformy edukacji w 1999 r. na $cianie wschod-
niej w kontekscie sytuacji edukacyjnej i spolecznej dzieci i mlodziezy; wiecej [w:]
M. Grewinski, Sytuacja dzieci obszaru pogranicza wschodniego, ,Wiadomosci Statystycz-
ne” 2000, nr 5.
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nie PO (wprowadzenie ograniczen dla otwartych funduszy emerytalnych),
réwniez PIS zmierza migdzy innymi do likwidacji gimnazjow oraz probuje
redefiniowa¢ zadania socjalne samorzadéw terytorialnych w kierunku re-
centralizacji.

Czwartym punktem zwrotnym byla integracja Polski z Unig Europej-
ska. Akcesja do wspdlnoty w 2004 r. wymusita na Polsce dostosowanie na-
szego prawa krajowego do standardéw prawnych Unii'. Wiele dostosowan
i ujednolicen dotyczylo prawa pracy, bezpieczenstwa i warunkéw pracy,
dialogu spotecznego i obywatelskiego, koordynacji systemdw zabezpiecze-
nia spoltecznego i innych zagadnien zwigzanych bezposrednio z polityka
spoleczng®. Oprocz przegladu i dostosowania prawa, instytucji i procedur
akcesja Polski do UE spowodowata konieczno$¢ wypracowania dokumen-
tow planistycznych w postaci strategii i wieloletnich programéw rozwo-
jowych w kontekscie otrzymywania duzych $rodkéw z funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spdjnosci. Objecie Polski funduszami pomocowymi,
w tym z Europejskiego Funduszu Spolecznego (dalej: EFS), spowodowato
zreszta nie tylko wyrazny skok cywilizacyjny naszego kraju w ostatniej de-
kadzie, ale takze zmiane paradygmatéw w prowadzonej polityce spotecz-
nej'. Najlepszym przykladem jest tu przyjecie przez Polske rekomendowa-
nych przez Komisje Europejska koncepcji aktywizacji, ekonomii spotecznej
czy aktywnej integracji w rozwoju ustug integracji i reintegracji spotecznej
i zawodowej. Metoda otwartej koordynacji w zakresie realizacji wielu poli-
tyk szczegotowych (np. polityka zatrudnienia, polityka integracji spotecz-
nej, polityka zdrowotna) przyczynita sie do ujednolicenia wielu rozwigzan
spotecznych na obszarze UE, w tym w Polsce. Realizacja wytycznych i za-
lecen proponowanych przez Komisje Europejska w postaci strategii spo-
tecznych miala bezposrednie przelozenie na nasze dokumenty planistyczne
kreowane i realizowane na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym'.

Nalezy podkresli¢ réwniez, ze Polska wchodzita do UE z powaznym
problemem bezrobocia i ubdstwa, wnoszgc jednoczesnie ogromny poten-
cjal mtodziezy, ktérej nie umielismy zagospodarowaé w naszym kraju. Ma-
sowe migracje Polakow po 2004 r. do innych panstw wspolnoty roztado-
waly problem bezrobocia i wykluczenia spolecznego, ale tez spowodowaly

4 Zob. m.in. A.M. Swigtkowski, Europejskie prawo socjalne, t. I-1II, Warszawa
1998-2002.

15 K. Glabicka, Polityka spoteczna Unii Europejskiej, Warszawa 2002.

' M. Grewinski, Europejski Fundusz Spoteczny jako instrument integracji socjalnej
Unii Europejskiej, Warszawa 2001.

17 Wigcej zob. W. Aniol, Europejska polityka spoleczna - implikacje dla Polski, War-
szawa 2003.
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ucieczke wielu madrych, dobrze wyksztalconych mlodych oséb, ktérym
polska gospodarka nie miata nic do zaoferowania.

Bilans naszego wejscia do UE, z pewnoscia korzystny z wielu wzgledow
dla Polski, (z uwagi miedzy innymi na swobode przeptywu osob, towardw
i ustug oraz kapitatu, objecie nas harmonizacja i koordynacjg systemoéw po-
lityki spotecznej, eksport gtéwnego problemu, tj. bezrobocia, transfer know
how i innowacji w ramach dobrych praktyk, przeplyw duzych transferow
finansowych w ramach funduszy UE), powinien by¢ jednak oceniany takze
przez pryzmat naszego wkladu w rozwoj wspélnoty i migracje mtodych za-
sobow pracy do panstw wyzej rozwinietych.

Pigtym punktem zwrotnym w polityce spofecznej ostatnich 27 lat bylo
wprowadzenie przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci w 2016 r. programu
»Rodzina 500+” (dalej: program 500+) i cala dyskusja, ktora wywiazala sie
na temat roli panstwa i transferéw finansowych we wspoétczesnej polity-
ce spolecznej. Wielu ekspertéow wskazywalo na zalety nowego programu
w kontekscie jego nowego otwarcia na paradygmat inwestycji spolecznych,
a takze na bardzo mocne wsparcie rodzin w funkcjach wychowawczych
i edukacyjnych. Przeciwnicy programu wskazywali na jego ogromne koszty
dla budzetu panstwa (ponad 25 mld zt w pierwszym pelnym roku dziata-
nia) oraz na liczne dylematy dotyczace struktury programu i formy wspar-
cia. Demografowie i politycy spoleczni podzielili si¢ w ocenie, czy program
ma szanse w ogble zmieni¢ decyzje prokreacyjne Polakéw, przy zgodzie, ze
z pewnoscig przyczyni sie do redukeji ubdstwa i wykluczenia spolecznego
(w tym finansowego)'®. Analiza pierwszych wynikéw badan dotyczacych
programu wskazuje, ze Polacy sa zadowoleni z faktu, ze jest to program
z wyraznym ukierunkowaniem na polityke rodzinng, ale koniecznoscig
wydaje si¢ obudowanie go rozwinietymi ustugami spotecznymi, aby $rod-
ki nie byly wydatkowane na tanig konsumpcje, a w rodzinach dysfunkcyj-
nych na alkohol, papierosy i inne uzywki'®. W tej chwili za wczesnie jest na
jednoznaczng ocene skutkdéw programu - za kilka lat bedziemy wiedzie¢,
czy jest to punkt zwrotny, ale w tej chwili konieczne jest monitorowanie
i ewaluacja programu. Niewatpliwie jednak skala programu i towarzyszaca

18 Zobacz m.in. raport: . Auleytner i in., Program 500+. Pod jakimi warunkami pro-
gram ma szanse na sukces?, Instytut Innowacji Spotecznych im. J. Korczaka, Warszawa
2016.

19 Raport z badan — Program Rodzina 500+ w pierwszych miesigcach funkcjonowa-
nia w opiniach przedstawicieli rodzin objetych $wiadczeniami oraz pracownikéw samo-
rzgdowych, oprac. zesp6t WSP im. Janusza Korczaka w sktadzie: R. Morawski, M. Szysz-
ka, D. Polakowski, S. Turzanska, J. Golonka-Legut, A. Zasada-Chorab, A. Wasinski,
P. Czech, K. Kratofil, WSP, Katowice 2016.
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mu debata publiczna spowodowaly, ze polityka spoleczna w tym aspekcie
stala si¢ ponownie gtéwnym tematem dyskursu. W tym sensie program juz
odni6st sukees.

Niewatpliwie w ciggu 27 lat od rozpoczecia transformacji ustrojowej
Polska ma liczne osiagnigcia, ktorymi trzeba sie chwali¢ w kontekscie poli-
tyki spolecznej. Ponizej sformutowano najwazniejsze z nich.

66

Wzrosta jakos¢ zycia i dobrobyt spoteczny, wydluzyto sie nasze zy-
cie - Polska od 1990 r. stale awansuje w hierarchii rozwoju spotecz-
nego mierzonego wskaznikiem Human Development Index. W roku
1990 warto$¢ tego wskaznika dla Polski wynosifa 0,713; a w 2014 r.
juz 0,843. W 2014 r. w Polsce mezczyzni zyli przecietnie 73,8 lat,
natomiast kobiety 81,6. W stosunku do 1990 r. mezczyzni Zyjg o 7,6
a kobiety o 6,4 lat dluzej.

Spadto znaczgco bezrobocie i jednoczesnie wzrdst wskaznik zatrud-
nienia — na poczatku XX wieku stopa bezrobocia przekroczyta 20%
i oznaczata 3 miliony osob pozostawionych bez pracy; w 2015 r. sto-
pa bezrobocia spadla ponizej 9%. W tym samym czasie wskaznik
zatrudnienia wzrést z 51% do 60%.

Trzykrotnie zmalala umieralnos¢ niemowlat miedzy 1990 a 2015 r,,
co $wiadczy o postepach w polityce zdrowotnej i wigkszej $wiado-
mosci rodzicow na tematy zwigzane z macierzynstwem.

Wskazniki skolaryzacji w edukacji sa bardzo wysokie — wspolczyn-
nik skolaryzacji brutto w szkolnictwie wyzszym rdst stopniowo
z 12,9% w roku akademickim 1990/1991 do 53,8% w roku akade-
mickim 2010/2011, pdzniej spadt i w roku akademickim 2013/2014
wyniost 49,2%. Wspotczynnik skolaryzacji netto rost — odpowiednio
z 9,8% w 1990/1991 do 40,8% w 2010/2011, a nastepnie malal do
38,6% w 2013/2014.

Dobrze oceniana jest decentralizacja polskiej polityki spolecznej
i przekazanie wielu kompetencji do samorzadow lokalnych. Szcze-
golnie widoczne to jest z perspektywy zewnetrznej (np. ukrainskiej),
ale i wewnetrznej — wielu polskich analitykéw pozytywnie ocenia
ten proces.

Przy znanej powszechnie krytyce polskich niedoskonatosci w polity-
ce spolecznej trzeba podkresli¢, ze mnogos¢ systemow i réznorodna
mozaika wsparcia finansowego tworzy z pewnoscia bezpieczenstwo
socjalne obywateli RP. Kilkanascie §wiadczen pienieznych z réznych
systemow polityki spotecznej ostania ryzyka socjalne obywateli.
Mimo niewykorzystanej szansy zdyskontowania potencjalu ruchu
obywatelskiego Solidarnosci w latach 90. XX wieku, obecnie polskie
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NGO przejmuja wiele zadan spolecznych od panstwa. I tak np. we-
dlug danych GUS ustugi socjalne w pomocy spotecznej prowadzo-
ne sg juz w 30% przez NGO (20% sektor komercyjny; 50% sektor
publiczny), w polityce integracji spolecznej organizacje spofeczne
dostarczajg az 75% ustug, a w sporcie 99% ustug (!). W mniejszym
stopniu NGO sg aktywne w edukacji — 10% i w kulturze - 3%. Takze
w opiece zlobkowej istnieje pole wiekszej aktywnosci, gdyz tylko 4%
placéwek prowadzonych jest przez NGO (przy 6% dzieci uczeszcza-
jacych do ztobkéw). Problemem jest jednak to, ze wigkszos¢ ustug
realizowanych przez NGO jest wspierana, a nie dotowana przez sek-
tor publiczny, dlatego tez NGO musza posiada¢ swo6j wktad wlasny
i najczesciej realizuja ustugi na krotkoterminowych umowach.

Grzechy pierworodne i zaniechania
ostatnich dwoéch dekad

Wydaje sie, Ze w ciagu ponad 27 lat prowadzenia polityki spotecznej
przez kolejnych ministrow odpowiadajacych za ten obszar, oprocz wy-
mienionych wyzej sukcesdw, podjeto wiele btednych i nieprzemyslanych
decyzji, ktore mialy negatywne skutki, zaréwno dla samych odbiorcow
polityki spolecznej, ale takze dla instytucji i stuzb spotecznych. W grun-
cie rzeczy w Polsce przez ponad dwie dekady polityka spoleczna nigdy nie
byta priorytetem dzialan panstwa i sektora publicznego. W zwiazku z tym
wielokrotnie funkcje ministra pracy i polityki spolecznej powierzano partii
koalicyjnej, brak bylo dlugofalowej strategii i koncepcji rozwoju polityki
spofecznej, nie zapewniano nigdy wystarczajacych srodkéw finansowych,
nie dopuszczano doradztwa naukowego do decydentow, ktore zostato za-
stapione doradztwem partyjnych przybuddwek?.

W omawianym okresie w Polsce mieli$my 18 ministréw polityki spo-
tecznej, gdzie tylko trzech bylo bezpartyjnych. Bardzo rézne byly w tym
okresie nazwy resortu — od Ministerstwa Polityki Spotecznej, poprzez Mi-
nisterstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej do Ministerstwa Rodzi-
ny, Pracy i Polityki Spolecznej. To, co bylo charakterystyczne, to nie fakt
duzego zréznicowania samych ministréw i ich réznych afiliacji politycz-
nych, ale brak jednolitego, wspdlnego wektora aksjologicznego. Skutkowa-
fo to, niestety, brakiem ciaglosci i konsensusu ponadpartyjnego co do mo-
delu polityki spotecznej w Polsce. Wigkszos¢ nowych ministréw zaczynala

2 Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczenia spolecznego, red. M. Grewin-
ski, B. Wieckowska, Warszawa 2011.
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prace nad swoimi projektami od nowa, nie patrzac na sensownos¢ dorobku
poprzednikéw. Konsekwencja réznorodnosci przywddztwa i ministrow
w resorcie pracy i polityki spotecznej bylo stworzenie w Polsce swoistej pa-
ternalistyczno-rynkowej hybrydy jako modelu spolecznego. Niestety nawet
w tym modelu brakowalo konsekwencji w dziataniach. Polityka spoteczna
bardzo czesto byla realizowana w sposéb inercyjny i przypadkowy?'.

Analizujac okres blisko trzech dekad polskich przemian w zakresie poli-
tyki spolecznej, z pewnoscia mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze pierwsza
dekada transformacji ograniczala si¢ do prowadzenia polityki pasywnej,
ktéra utrwalita w spoleczenstwie wizerunek polityki spolecznej jako dzia-
talnosci ostonowej, sprowadzajacej si¢ do systemu opieki spotecznej i trans-
ferow finansowych. Ponadto przede wszystkim skupiano si¢ wowczas gtow-
nie na problemach bezrobocia i ubdstwa, pomijajac wszystkie inne wazne
kwestie socjalne, jako mniej ucigzliwe. Dominowat i nadal dominuje re-
dystrybucyjny model $§wiadczen finansowych przy deficycie rozwinietych
ustug spolecznych i socjalnych. Panstwo przez wiele lat wolalo rozwija¢
$wiadczenia pieni¢zne, zaniedbujac inwestycje w ustugi spoteczne i spraw-
ne stuzby publiczne, zorientowane na rzeczywiste problemy i potrzeby lu-
dzi. Nieprzypadkowo o polskim systemie polityki spotecznej mowi sie jako
o reaktywnym, kompensacyjno-ostonowym, ktéry bazuje na zbiurokraty-
zowanych instytucjach, a nie inwestycyjnym modelu polityki spolecznej,
opartym na zindywidualizowanych, rozwinigtych ustugach, dostarczanych
w ramach odpowiednich standardow?.

Przyktadow nieprzemyslanych rozwigzan dotyczacych polityki spotecz-
nej pierwszej dekady transformacji mozna znalez¢ bardzo wiele. Ponizej
krotko scharakteryzowano najwazniejsze z nich.

o Wyprowadzenie z rynku pracy w latach 90. XX wieku 1,5 do 2 mln
osob na skutek zamierzonej polityki statystycznego redukowania
bezrobocia i przesuwania bezrobotnych do innych kategorii — np.
0s6b niepelnosprawnych (poprzez liberalne systemy orzecznictwa),
0s6b w wieku przedemerytalnym (wczesniejsze emerytury, emerytu-
ry pomostowe), 0sob biernych zawodowo (korzystajacych ze $wiad-
czen z systemu pomocy spolecznej, a nie z systemu rynku pracy).

o Niewykorzystanie potencjalu spoteczenstwa obywatelskiego (po
wielkim ruchu Solidarno$ci) do powstania silnego trzeciego sekto-

21 M. Ksigzopolski, Co dalej z politykg spoleczng w Polsce?, op. cit.

2 M. Grewinski, Od systemu opieki przez polityke pomocy do aktywizacji i integracji
spotecznej w Polsce [w:] Wspélczesne tendencje w pomocy spolecznej i pracy socjalnej, red.
M. Grewinski, J. Krzyszkowski, Warszawa 2011, s. 9-22.
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ra jako powaznego partnera sektora publicznego w realizacji zadan
polityki spolecznej. Byl to jeden z powazniejszych bledow skutku-
jacych tym, ze wiele ustug jest dzisiaj ulokowanych albo w sektorze
publicznym albo rynkowym; brakuje natomiast sektora pozarzado-
wego w wielu segmentach polityki spoleczne;.

o Znaczne ograniczenie dziatalno$ci podmiotéw spotdzielczosci in-
walidéw i innych grup spdtdzielczych, bez pomystu jak mozna zago-
spodarowac te podmioty w idei gospodarki spolecznej i rozwijania
ustug zatrudnienia socjalnego (wspieranego). Skutkuje to do dzisiaj
miedzy innymi tym, Ze mamy najnizsze wskazniki aktywizacji zawo-
dowej 0sob niepetnosprawnych w calej UE®.

o Przez ponad 20 lat brak bylo nowoczesnej polityki rodzinnej, ale
takze senioralnej, asekurujacej rodzine w trudnych sytuacjach,
a w tym odpowiednie zarzadzanie fazami zycia ludzi i ich wsparcia
na staros¢. Wlasciwie w Polsce w pierwszych dwéch dekadach trans-
formacji przerzucono na rodzine wiele zadan socjalnych, za ktére
wczesniej odpowiadato panstwo i jego instytucje. Dopiero w ostat-
nich 7 latach zmieniono podejscie do rodziny i seniordw.

o Mimo wielu badan i analiz dotyczacych negatywnych perspektyw de-
mograficznych nie stworzono w Polsce odpowiedniej polityki prokrea-
cyjnej, ale takze migracyjnej i mieszkaniowej, co skutkuje dzisiaj niska
dzietnoscia, kryzysem rodziny oraz masowymi wyjazdami za granice.

o Nie zadbano w odpowiedni sposob o wysoka jako$¢ stuzb spotecz-
nych oraz skuteczno$¢ i efektywnos¢ instytucji. Prestiz zawodow
pomocowych w Polsce jest ciagle bardzo niski, zarobki kadry stuzb
spolecznych sg znacznie ponizej $redniej krajowej, wypalenie czesci
pracownikow staje sie ogromnym problemem, co przy braku obliga-
toryjnej superwizji i coachingu nie napawa optymizmem. Ksztalce-
nie stuzb spolecznych jest mocno przeteoretyzowane, brakuje meto-
dyki i praktyki zawodowe;j.

o Przez cale lata 90. XX wieku programy spoleczne byty zdominowa-
ne przez instrumenty pasywne i ostonowe zamiast aktywizujacych.
Srodki np. Funduszu Pracy szly gtéwnie na zasilki, a nie na ustugi
aktywizacji zawodowe;j.

o Z perspektywy czasu widac tez, jak wielkim bledem w latach 90.
ubiegtego stulecia byta likwidacja szkét zawodowych i technicznych
i upowszechnienie ksztalcenia ogélnoksztalcgcego. Wiele swietnych

» Trzeba jednak zaznaczy¢, ze dla czedci spéldzielni stworzono mozliwos¢ ich
przeksztalcenia w zaklady pracy chronionej i niektére z tej mozliwoéci skorzystaty.
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szkot technicznych zamknieto, a zasadnicze szkoly zawodowe z bra-
ku $rodkow i perspektyw stracily znaczenie.

o Likwidacje panstwowych gospodarstw rolnych takze nalezy uzna¢
za powazny blad, ktéry spowodowal ogromna pauperyzacje wsi i jej
patologizacje (alkoholizm, dziedziczenie biedy, reprodukcja niskie-
go statutu miedzy pokoleniami).

» Ostatnim, w moim odczuciu, bardzo powaznym btedem, bylo nie-
wykorzystanie aksjologii encyklik Jana Pawla II w programowaniu
polityki spolecznej, chociaz pewne elementy nauczania naszego pa-
pieza zostaly ujete w preambule polskiej Konstytucji z 1997 r.

Podsumowujac lata 90. XX wieku w polskiej polityce, fatwo zauwazyg,
ze dominowaly w niej cele gospodarcze i prywatyzacyjne przy selektywno-
-ostonowym charakterze polityki spofecznej. Dominowata doraznos¢ poli-
tyczna i inercja. Bazowano na lepszej lub gorszej intuicji ministrow polityki
spolecznej i ich zaplecza. Niestety, brak byt tez konsensusu ponad podzia-
tami politycznymi. Dyskurs publiczny byl bardzo upartyjniony, co zreszta
zostalo do dzisiaj.

Druga dekada przemian rozpoczela si¢ od wdrazania czterech reform Je-
rzego Buzka, ktdre byly niekomplementarne i stabo przygotowane, oraz od
przygotowan Polski do akcesji z Unig Europejska. O ile reformy z biegiem
czasu wpisaly si¢ w krajobraz polskich zmian systemowych i zostaly wpro-
wadzone z mniejszymi lub wigkszymi problemami i oporami, o tyle trzeba
obiektywnie stwierdzi¢, ze Polska poniosta duzy wysilek przygotowan do
akcesji, gdyz wymogi UE byly mocno wysrubowane (najpierw przeglad pra-
wa i rozwigzan, potem implementacja i dostosowanie do dorobku prawnego
wspdlnoty, wreszcie przygotowanie instytucji i regut organizacyjnych). Akce-
sja do UE wymusita na Polsce pozytywne zmiany, ale nie uniknelimy niestety
popelnienia takze bledow. W tabeli 1 scharakteryzowano wybrane pozytywne
i negatywne rozwigzania, jakie zastosowano w drugiej dekadzie transformacji.

Trzecia dekada transformacji to okrzepniecie Polski w strukturach
Unii Europejskiej i wykorzystanie wielu wlasnych do$wiadczen, zaréwno
pozytywnych, jak i negatywnych, dla formulowania programéw i strategii
w dziedzinie polityki spotecznej. Sprzyjal temu dynamiczny wzrost go-
spodarczy, jaki osiagneta Polska w ostatnich latach, ale takze objecie nas
duzym wsparciem finansowym UE ze §rodkéw funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci*. Z pewnoscig pozytywnym zagadnieniem dla po-

# Zob. M. Grewinski, K. Glabicka, Polityka spdéjnosci spoteczno-gospodarczej UE,
Warszawa 2005.
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Tabela 1. Wybrane pozytywne i negatywne rozwigzania dotyczace polity-
ki spotecznej zastosowane w drugiej dekadzie transformacji ustrojowej

w Polsce

Pozytywne

Negatywne

Przygotowanie dorobku prawnego, instytucjo-
nalnego i organizacyjnego do akcesji do Unii
Europejskiej

Nie sfinalizowano uchwalenia dwdch waznych
ustaw: o zasadach prowadzenia polityki spo-
tecznej i 0 zawodzie pracownika socjalnego

Uchwalenie pakietu ustaw kierunkujacych pol-
ska polityke spoteczna w strone paradygmatu
aktywizacji i gospodarki spotecznej

Brak reformy pomocy spotecznej przy prébie
zmian w polityce rynku pracy

Przygotowanie wielu dokumentéw planistycz-
nych zwigzanych z realizacjg polityki spéjnosci
UE

Brak reform instytucji polityki spotecznej
i utrwalanie sie biurokracji, co petryfikowato
niewydolnos¢ organizacyjng

Redukcja bezrobocia poprzez liczne programy
spoteczne i gospodarcze

Brak zachet dla mtodziezy do pozostania w Pol-
sce i brak polityki reimigracyjnej

Realizacja tysiecy projektéw lokalnych z zakresu
polityki spotecznej, finansowanych ze srodkéw

Brak zdyskontowania waznych, innowacyjnych
projektéw systemowych i wdrozenia ich rezulta-

EFS

Szeroki wachlarz wsparcia dla 0séb niepetno-
sprawnych

toéw do gtéwnego nurtu polityki

Brak wyodrebnienia polityki opieki dtugoter-
minowej

Zwiekszenie naktadoéw na stuzbe zdrowia Brak systemu readaptacji bytych wiezniow

Tworzenie partnerstw lokalnych i miedzysek-
torowych

Brak polityki na rzecz mtodziezy przy stabosci
ochotniczych hufcéw pracy

Zrédio: wszystkie tabele zostaty opracowane przez autora artykutu.

lityki spotecznej byto rozpoczecie przez polski rzad dziatan kierunkuja-
cych programy na problemy senioréw i rodziny. Od 2011 r. pojawily sie
rozwigzania ustawowe oraz srodki finansowe na projekty na rzecz rodziny
i jej funkcji prokreacyjnej oraz ochrony macierzynstwa, jak réwniez zdy-
namizowano dzialania na rzecz oséb starszych miedzy innymi poprzez
powolanie w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS) Departa-
mentu Polityki Senioralnej i przygotowanie duzego rzadowego programu
pn. ,Rzadowy program na rzecz aktywnosci spolecznej oséb starszych na
lata 2014-20207%*. Jednocze$nie jednak decydentom zabraklo wyobraz-
ni lub wiedzy, aby podja¢ publiczny dyskurs na tematy szeroko dysku-
towane na plaszczyznie Unii Europejskiej, tj. reform polityki spotecznej
w kierunku deinstytucjonalizacji, integracji ustug spotecznych i stuzb
czy wykorzystania podejscia evidance based w programowaniu polityki
spolecznej. Zresztg jest to szerszy problem polskiej polityki, ze decyden-
ci generalnie nie sg zainteresowani wykorzystaniem dowodéw ptynacych
z badan i analiz naukowych, mimo ze w wielu panstwach sprawdzajg sie
organizacje analityczne i think tanki, ktore dostarczaja merytorycznych

» Uchwata nr 237 Rady Ministréw z 24 grudnia 2013 r.
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argumentow dla podejmowania wlasciwych decyzji przez rzad czy wladze
samorzgdowe®.

Jako duzg stabos¢ trzeba oceni¢ kompletng nieumiejetnos¢ wykorzysta-
nia rezultatow i produktéw projektow systemowych przez MPiPS, a orga-
nizowanych przez Centrum Rozwoju Zasobéw Ludzkich. Dla przykladu
stworzenie w wielu projektach standardow ustug spolecznych za olbrzymie
srodki w ogole nie znalazlo odniesienia w gléwnym nurcie prowadzonej
polityki spolecznej, zardwno w kontekscie legislacji, jak i tworzonych stra-
tegii czy programoéw. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze wiekszo$¢ tych
pieniedzy zostato po prostu zmarnowana.

Sukcesy i porazki polityk szczeg6towych

Polityka rynku pracy

W prowadzonej polityce rynku pracy na przestrzeni blisko trzech dekad
z jednej strony mozna zaobserwowaé pozytywne tendencje, z drugiej nie-
stety nadal jest wiele deficytow i probleméw. Za sukces polityki rynku pracy
w ostatnich latach mozna uzna¢ redukcje bezrobocia, chociaz nie wiadomo,
na ile nizsza stopa bezrobocia wynika z dziatalnosci naszych publicznych
stuzb zatrudnienia, a na ile z dobrej sytuacji gospodarczej i eksportu za-
sobow pracy po wejsciu naszego kraju do Unii Europejskiej. Dane staty-
styczne wskazuja, ze szczegolnie w ostatnich 15 latach udalo si¢ ograniczy¢
w Polsce stope bezrobocia o ponad potowe. W 1990 r. stopa bezrobocia
wynosita 6,5%; w 1999 r. 19%; w 2004 — 13,1%; w 2015 9,8%; a na poczatku
2017 r. 8,6%. Udalo si¢ takze podnies¢ o kilkanascie punktéw procento-
wych wskaznik zatrudnienia (do 60%), chociaz w tym zakresie daleko nam
jeszcze do najlepszych krajow europejskich. Niestety wydaje sie, ze w dal-
szym ciagu wiele jest do zrobienia w kontekscie naszych publicznych stuzb
zatrudnienia oraz innych instytucji rynku pracy, w tym ochotniczych huf-
cow pracy. Stuzby te wydaja sie nie odpowiada¢ wymogom wspolczesnego
rynku pracy. Zbiurokratyzowane procedury, przerost urzednikéw admini-
stracyjnych nad posrednikami i doradcami zawodowymi oraz specjalistami
od aktywizacji powoduja, ze bezrobotny w gruncie rzeczy nie otrzymuje
kompleksowej i profesjonalnej pomocy w urzedach pracy. Blisko 90% ofert
pracy nie przechodzi w ogole przez urzedy pracy, a bezrobotni szukaja
jej na wlasng reke lub przez wyspecjalizowane, prywatne agencje zatrud-
nienia. Z wielu badan wynika tez, ze wspolpraca miedzy urzedami pracy

% Zobacz raporty European Social Network dostepne na stronie www.esn.eu

72



Nr 2(50) 2017 Studia BAS

Tabela 2. Pozytywne i negatywne aspekty prowadzonej polityki rynku pracy

Pozytywne Negatywne

Ograniczenie bezrobocia Rozmontowanie systemu wertykalnego polityki
rynku pracy

Przeznaczenie duzych $rodkéw z Funduszu Stabos¢ doradztwa zawodowego i posrednictwa
Pracy, EFS, Krajowego Funduszu Szkoleniowego | pracy w publicznych stuzbach zatrudnienia
na aktywizacje

Wiele ciekawych projektéw z EFS Staba efektywno$c¢ netto niektérych programéw
rynku pracy

Pluralizm dostawcéw ustug i instytucji rynku Brak synergii polityki rynku pracy z edukacja,

pracy ekonomig spoteczna i gospodarka

Eksport bezrobocia Deficyt synergii z systemem pomocy spotecznej
i edukacji

a osrodkami pomocy spolecznej czy tez agencjami zatrudnienia nie prze-
biega tak jak powinna. Brak jest woli wspdtpracy i dialogu oraz rozwigzan
prawno-instytucjonalnych. Nawet ostatnia préba reformy polityki rynku
pracy dokonana przez MPiPS kilka lat temu (za rzagdéw PO i PSL) nie od-
niosta zadnego skutku ze wzgledu na bardzo silne spetryfikowanie systemu
i ,zaleznos¢ od szlaku” stuzb zatrudnienia. Zaproponowane przez MPiPS
profilowanie bezrobotnych nie jest traktowane przez wszystkich ekspertow,
ale takze praktykow, jako najlepsze rozwiazanie; podobnie jest z oceng kon-
traktacji ustug doradztwa i posrednictwa do agencji zatrudnienia. W wielu
urzedach pracy nadal istnieje deficyt doradztwa kariery i coachingu, a takze
procedury orientowania zawodowego na wzor Niemiec czy Austrii®’.

Calkowitej reformy wymagaja tez ochotnicze hufce pracy. Nalezy za-
stanowi¢ si¢ nad ich integracja z innymi strukturami dzialajacymi na rzecz
mlodziezy trudnej, wykluczonej i zagrozonej patologia i by¢ moze nad
stworzeniem nowej, profesjonalnej stuzby z nowg nazwa i nowymi zada-
niami, znacznie wykraczajacymi poza dzialania aktywizacji spoleczno-
-zawodowej. Nalezatoby, by¢ moze, powroci¢ do wertykalnej koordynacji
polityki rynku pracy poprzez ponowne utworzenie czego$ na ksztatt Krajo-
wego Urzedu Pracy, ktory mialby przelozenie na wojewodzkie i powiatowe
urzedy pracy. By¢ moze takie dzialania podniostyby wskazniki efektywno-
$ci netto realizowanych programéw rynku pracy, ktére sa obecnie na ni-
skim poziomie.

Z uwagi na fakt, ze rynek pracy w Polsce staje si¢ powoli rynkiem pra-
cownika a nie pracodawcy, stuzby zatrudnienia powinny zosta¢ catkowicie
przeorganizowane, tak aby oferowa¢ rozbudowane, zindywidualizowane

77 Zob. artykuly zawarte [w:] Polityka rynku pracy - w poszukiwaniu polskiego mo-
delu kontraktacji ustug, red. M. Grewinski, Warszawa-Opole 2015.
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ustugi aktywizacji i wzmacniania kompetencji twardych i migkkich, a nie
aby w duzej mierze w sposéb sztuczny i pozorowany osiagac i tak niska
efektywnos¢ brutto programéw rynku pracy. Przewidywania dla polskie-
go rynku pracy s3 bowiem takie, ze przy niezmienionych warunkach go-
spodarczych bezrobocie bedzie nadal spada¢ nawet do 5% w najblizszych
latach. Publiczne stuzby zatrudnienia s3 w naszym kraju urzedami, a nie
wyspecjalizowanymi agencjami oferujgcymi rozbudowane, zindywiduali-
zowane ustugi doradztwa, posrednictwa czy aktywizacji spolecznej i zawo-
dowej. Nalezatoby rozwazy¢ integracje systemu rynku pracy z systemem
pomocy spolecznej, tworzac jeden skuteczny system ustug aktywizacjii in-
tegracji spoleczno-zawodowej na poziomie gmin. Takie rozwigzania zasto-
sowano na przyklad w Norwegii, integrujac ze sobg oba systemy polityk
publicznych. Instytucja scalajacg mogloby by¢ nowo powstale lokalne cen-
trum ustug spolecznych, ktore zastapitoby urzedy pracy i o$rodki pomocy
spoleczne;j.

Pomoc spoteczna

Podobne, pozytywne i negatywne tendencje mozna zaobserwowac
w systemie pomocy spolecznej, ktory po 27 latach wymaga, podobnie jak
system rynku pracy, gruntownej przebudowy i reformy?. System pomocy
spolecznej nie odpowiada dzisiaj na potrzeby obywateli. Jego struktura or-
ganizacyjna zostala stworzona w roku 1990 jako reakcja na masowg paupe-
ryzacje i bezrobocie duzej czgsci spoteczenstwa w wyniku wprowadzanych
reform gospodarczych i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych. Wow-
czas jego gldwne funkcje sprowadzaly si¢ do dziatan ostonowych i transfe-
réw pienigznych. Wspolczesnie system ten powinien by¢ bardziej aktywny,
ukierunkowany na rozwdj ustug spolecznych, dziatan integracyjnych, or-
ganizowania spotecznoéci lokalnych, rozwinigtej pracy socjalnej i Srodowi-
skowej. Tymczasem mamy do czynienia caly czas z rozwigzaniami, hamuja-
cymi tego typu podejscie do pomocy spotecznej, ktdra w gruncie rzeczy jest
systemem opieki a nie pomocy. Taka teza ma swoje uzasadnienie — system
pomocy spolecznej nie usamodzielnia, a to jest gtéwnym, ustawowym ce-
lem stuzb pomocy spolecznej. Zupelnie niezrozumialy w tym kontekscie
jest fakt zaprzestania tego, co $wietnie sprawdzito si¢ w ostatnich latach
w systemie pomocy spotecznej, a mianowicie prowadzenia projektow ak-
tywnej integracji. Ogromne inwestycje ze srodkéw UE, jakie dokonano

# Zob. M. Grewinski, Dekalog dylematow i wyzwat w polityce pomocy spolecznej
w Polsce [w:] Wspélczesne tendencje w pomocy spolecznej i pracy socjalnej, red. M. Gre-
winski, J. Krzyszkowski, Warszawa 2011, s. 125-134.
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w latach 2006-2013 w o$rodkach pomocy spotecznej, powiatowych cen-
trach pomocy rodzinie i regionalnych os$rodkach pomocy spolecznej spo-
wodowaly nowe, aktywne, prointegracyjne nastawienie tych instytucji do
rozwoju licznych dziatan i ustug. Dziwi wigc fakt, ze Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki Spolecznej nie chce kontynuowac tych projektéw ze srod-
kéw EFS lub w ramach naszych krajowych srodkéw. Jest to ogromna stra-
ta, ktéra ponownie sytuuje podmioty pomocy spotecznej w formule opieki
i pasywnych $wiadczen®.

Ponadto od lat obserwujemy coraz wieksze wypalenie zawodowe pra-
cownikow socjalnych i ich bardzo niski prestiz zawodowy, co przy braku
upowszechnionej superwizji skutkuje odchodzeniem od zawodu, brakiem
mlodych pracownikéw oraz pasywnoscia zawodowa czesci kadry*. Osob-
nym problemem pomocy spolecznej jest ciagle zlecanie podmiotom po-
mocy spolecznej przez panstwo nowych zadan bez zapewnienia srodkéw
finansowych. Powoduje to niewydolno$¢ instytucjonalng i kadrowg i rodzi
pozorowanie dzialan, ktdre maja swoje pokrycie w dokumentacji i rapor-
tach, ale nie w konkretnych dziataniach.

Poréwnujac dynamike zmian wskaznika oséb zyjacych ponizej mini-
mum egzystencji w Polsce na przestrzeni ostatnich 20 lat, stwierdzamy, ze
w 1995 r. wynosil on 6,4%; w 1999 r. 6,90%; w 2004 r. — 11,80%; w 2015 -
6,50%. W dalszym ciagu zatem mamy kilka milionéw Polakéw, ktorzy
wymagaja asekuracji i wsparcia z systemu pomocy spolecznej. Dlatego po-
trzebne sg sprawne podmioty i stuzby spoleczne. Nalezy spodziewac sig, ze
ubostwo skrajne bedzie sie zmniejsza¢ dzigki srodkom z programu 500+.
Pierwsze analizy skutecznosci programu 500+ i jego wplywu na ubdstwo,
dokonane metoda mikrosymulacji przez zespol prof. R. Szarfenberga,
wskazujg na wyrazne zmniejszenie si¢ ubostwa skrajnego wsrdd dorostych
i dzieci®'.

By¢ moze rozwigzaniem, postulowanym od lat przez autora tego ar-
tykulu, byloby powotanie na poziomie gmin zamiast o$rodkéw pomocy
spolecznej — centréow lokalnej polityki spotecznej lub centréw ustug spo-

¥ Zobacz np. T. Kazmierczak, Praktyka aktywizacji w osrodkach pomocy spolecznej
[w:] Czy podejscie aktywizujgce ma szanse?, red. M. Rymsza, Warszawa 2011, s. 167-
200, oraz W strong aktywnych stuzb spolecznych, red. T. Kazmierczak, M. Rymsza, War-
szawa 2012.

0 Poréwnaj Superwizja pracy socjalnej, red. M. Grewinski, B. Skrzypczak, Warsza-
wa 2014.

31 R. Szarfenberg, Przewidywane skutki spoleczne 500+: Ubdstwo i rynek pracy, ra-
port Zgromadzenia Ogdlnego Polskiego Komitetu Europejskiej Sieci Przeciwdzialania
Ubdstwu, Warszawa, 24 stycznia 2017 r.
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Tabela 3. Pozytywne i negatywne aspekty prowadzonej polityki pomocy

spotecznej

Pozytywne

Negatywne

Ograniczenie ubdstwa i wykluczenia spotecz-
nego

Niewykorzystane produkty projektéw systemo-
wych EFS

Rozwoj aktywnej integracji i programu aktyw-
nosci lokalnej

Brak oddzielenia pracy socjalnej od administra-
cyjnej

Rozwoj podmiotéw ekonomii spotecznej, takze
w ramach systemu pomocy spotecznej

Deficyt pracy socjalnej i Srodowiskowej

Zespoty interdyscyplinarne

Stabo rozwiniete niektére ustugi

Wiele udanych projektéw lokalnych EFS

Niski prestiz w zawodach ,spotecznych poma-
gaczy”

Reorientacja na ustugi, aktywizacje i innowacje
w niektérych podmiotach pomocy spotecznej,

Brak systemowych rozwigzan w kontekscie
readaptacji os6b wychodzacych z wiezien

zaréwno publicznych, jak i NGO

tecznych, ktére koordynowalyby realizacje réznych zadan lokalnej polityki
spolecznej i przede wszystkim ustug spotecznych. Byloby to bardzo do-
brym rozwigzaniem, ktére by¢ moze reagowaloby na istotny problem braku
integracji ustug pomocy spotecznej z ustugami rynku pracy, zdrowia czy
opieki diugoterminowe;.

Osobnym tematem jest bardzo nieefektywny system resocjalizacji
i postpenitencjarny i brak w gruncie rzeczy dziatan readaptacji skazanych
w kontekscie dziatan srodowiskowych i na rzecz ich ponownego zatrudnie-
nia*’. Podsumowanie rozwazan tej czesci artykutu znajduje si¢ w tabeli 3.

Wydaje sig, ze reforma systemu pomocy spolecznej powinna is¢ w kie-
runku zmian instytucjonalnych i przesuniecia akcentéw na rozwéj ustug
spolecznych i socjalnych, a nie tylko i wylacznie na rozbudowywanie
swiadczen pienieznych. Te drugie zreszta powinny zosta¢ poddane zabie-
gom agregacji (takze w ramach zintegrowanego systemu informatyczne-
go), tak aby réznorodne $wiadczenia wyplacane w réznych systemach i na
bazie réznych aktéw prawnych mogty by¢ widoczne dla stuzb spotecznych
i zeby sie nie kumulowaty. Na wzor australijski nalezaloby rozwazy¢ wpro-
wadzenie metody ,,jednego transferu socjalnego’, ktéry bytby wyplacany do
pewnej wysokosci po wczesniejszej analizie sytuacji materialnej i socjalnej
kazdego odbiorcy pomocy spotecznej i innych systemow wsparcia. Brak za-
stosowania takiego podejscia w Polsce niestety rodzi pokusy naduzywania
swiadczen i wykorzystywanie réznych luk i trikéw prawnych do otrzymy-

32 Zob. K. Pigtek, Sprawiedliwos¢ naprawcza jako przestrzen dla nowej opiekuticzo-
sci w ramach lokalnej polityki spolecznej,[w:] W. Aniotl, R. Bakalarczyk, K. Frysztacki,
K. Piagtek, Nowa opiekuticzo$¢? Zmieniajgca sig tozsamos¢ polityki spotecznej, Torun 2015.
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wania pomocy z réznych zrédel. Biorac pod uwage fakt, ze czes¢ odbiorcow
pomocy spolecznej jest zatrudniona w szarej strefie i ma przychody z pra-
cy, 0 czym wiedzg pracownicy socjalni, dodatkowe $wiadczenia z systemu
pomocy spolecznej powoduja, Ze zyja oni na poziomie czesto wyzszym niz
pracownicy stuzb pomocy spotecznej. Rodzi to frustracje tych drugich. Przy
okazji reform nalezaloby si¢ powaznie zastanowic¢ jak sprofesjonalizowac
i odbiurokratyzowaé zawdd pracownika socjalnego, tak aby mial on czas
na prace w terenie z rodzing lub z indywidualnym przypadkiem. W Polsce
brakuje takze pracy srodowiskowej ze spolecznoscia lokalng. Funkeje pra-
cownikow socjalnych przejeli w czeéci asystenci rodziny, zrodzilo to jednak
pewne konflikty miedzy obiema profesjami.

Edukacja

W polityce edukacyjnej Polska odniosta wiele sukcesow. Widac to szcze-
golnie w ostatnich 25 latach przez pryzmat wielkiego boomu edukacyjne-
go na poziomie ksztalcenia wyzszego. Analizujac dynamike zmian liczby
absolwentow uczelni wyzszych od 1990 r., kiedy bylo ich 56 tys.; w roku
1999 - 215 tys.; w 2004 — 384 tys.; w 2015 — 485 tys., fatwo zauwazy¢, jak
ogromna zmiana dokonata sie, jesli chodzi o wskazniki skolaryzacji. Obec-
nie 54% mlodziezy w wieku 18-24 lata studiuje lub uczy si¢ ustawicznie
w szkotach pomaturalnych lub policealnych. Polska przesuwa si¢ takze do
goéry w rankingu PISA. W 2012 r. nasz kraj byt na 14. miejscu w badaniu
PISA, o kilka miejsc wyzej niz w latach poprzednich. Bardzo dobrze wypa-
damy tez w poréwnaniu z panstwami potudniowej Europy ze wskaznikiem
dzieci i mtodziezy konczacych nauke zbyt wezesnie (przerywajacych szkote
podstawowg lub gimnazjum).

Niestety stabosci polskiego systemu edukacyjnego wynikajg miedzy in-
nymi z rozmontowania sieci szkdt technicznych i zawodowych i niestwo-
rzenia w gruncie rzeczy zadnej alternatywy dla uczniéw majacych zain-
teresowania techniczne — nie sprawdzily si¢ w naszym kraju w ogdle licea
profilowane®. Wielu specjalistow krytycznie ocenia rowniez przestarzaty
model polskiej szkoty — w tym zbytnig standaryzacje edukacji, ktéra ttumi
kreatywnos¢ i innowacyjnos¢ polskich szkoél, nastawienie si¢ na liczne eg-
zaminy i swoistg ,,punktoze’, zamiast na umiejetnosci pracy w zespotach,
komunikacji czy samodzielno$ci w rozwigzywaniu praktycznych proble-
mow*. Wskazuje sie rowniez, ze w dalszym ciagu, szczegdlnie w publicz-

3 K. Piotrowiak, Szkoly bezrobotnych do likwidacji, ,Dziennik Zachodni” z 11 mar-
ca2010r.
* K. Robinson, Kreatywne szkoly, Warszawa 2015.
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Tabela 4. Pozytywne i negatywne aspekty polityki edukacyjnej

Pozytywne Negatywne
Boom edukacji wyzszej Likwidacja szkét technicznych i zawodowych
Coraz lepsze wyniki w badaniach PISA Zbytnie umasowienie edukacji i obnizenie

jakosci

Znajomos¢ jezykow obcych i technologii infor- | Przestarzaty model polskiej szkoty (standaryza-
matycznych cja, thumienie kreatywnosci, ,punktoza”)
Niski odsetek uczniéw konczacych edukacje Niski udziat dorostych w ksztatceniu ustawicz-
zbyt wczednie nym

Deficyt alternatywnych metod w edukacji

Coraz wiekszy nacisk na umiejetnosci i miekkie | Karta Nauczyciela réowna w dét konkurencyjnosc

kompetencje miedzy nauczycielami
Moda na uczenie sie Brak systemu orientowania zawodowego
w szkole

nych szkotach, istnieje deficyt zastosowania alternatywnych metod w edu-
kacji, a nauczyciele nieche¢tnie siegaja po nowe, innowacyjne narzedzia,
wspomagajace rozwoj ucznia.

Problemem polskiego systemu edukacji jest tez niewystarczajacy po-
ziom wspolpracy szkét $rednich z pracodawcami i z podmiotami rynku
pracy. Brakuje systemowego rozwiazania polaczenia edukacji szkolnej -
teoretycznej z praktyczng nauka zawodu w ramach takich rozwigzan jak
dualny system ksztatcenia (Niemcy, Austria) czy training on the job (Wielka
Brytania, Holandia). W polskiej szkole nie odbywa si¢ w ogéle orientowa-
nie zawodowe i doradztwo kariery. Szkolni doradcy zawodowi to praktycz-
nie fikcja.

Wyzwaniem dla Polski jest podniesienie wskaznikéw osob dorostych
ksztalcacych sie ustawicznie, gdyz w poréwnaniu z panstwami skandynaw-
skimi czy krajami Beneluxu mamy bardzo wiele do zrobienia. Udzial oséb
dorostych w ksztalceniu ustawicznym wynosi w Polsce tylko 5%. Zestawie-
nie pozytywnych i negatywnych aspektéw prowadzonej polityki edukacyj-
nej zaprezentowano w tabeli 4.

Polityka rodzinna

W polityce rodzinnej przez ponad 20 lat nie mieliSmy specjalnych suk-
cesOw poza funkcjonowaniem niskich $§wiadczen rodzinnych i $wiadczen
z pomocy spolecznej, ktore adresowane byly, z uwagi na kryterium do-
chodowe, do rodzin ubogich, niepelnych, wielodzietnych, czesto o niskim
statusie spotecznym. Wysoko$¢ tych $wiadczen nie pozwalala jednak na
wyjscie z ubdstwa, asekurowata tylko przed skrajnym wykluczeniem ma-
terialnym. Przez ponad 20 lat transformacji przerzucono na rodzing wiele
zadan, za ktére wczesniej odpowiadato panstwo i jego instytucje. Refleksja
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Tabela 5. Pozytywne i negatywne aspekty polityki rodzinnej

Pozytywne Negatywne

Ostatnie 5 lat - przeorientowanie priorytetéw Kryzys rodziny - niska dzietno$¢, wzrost
na rodzine rozwodow, spadek liczby zawieranych
matzenstw, kultura singli

Swiadczenia rodzinne Przerzucenie na rodzine wielu funkcji socjalnych
i wychowawczych
Karta Duzej Rodziny Przez wiele lat stygmatyzowanie rodziny

wielodzietnej i niepetnej

Becikowe + wydtuzenie urlopu macierzynskiego | Przez dwie pierwsze dekady brak inwestycji

w rodzine
Programy 500+, Senior+, Maluch+ iinne Rodzina z dzieckiem niesamodzielnym
wsparcia rodziny pozostawiona sama sobie

dotyczaca koniecznych inwestycji w rodzing przyszta dopiero wtedy, kie-
dy ujawnily si¢ pierwsze symptomy kryzysu demograficznego. Wowczas
decydenci uruchomili kilka programéw, poprzedzonych zmianami legis-
lacyjnymi, ktore dedykowane byly rodzinom. Do najwazniejszych progra-
mow ostatnich 6 lat zaliczy¢ trzeba: Karte Duzej Rodziny, przygotowywanej
przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego i ministra Wtadystawa Ko-
siniaka-Kamysza, wprowadzenie §wiadczenia pieni¢znego ,.becikowego” -
jednorazowej zapomogi na kazde nowo urodzone dziecko, wydtuzenie do
roku urlopu macierzynskiego™.

Wyjatkowym z réznych przyczyn i sztandarowym programem na rzecz
rodziny jest wprowadzony przez PiS program ,Rodzina 500+ ktory jest
najbardziej hojnym programem na rzecz rodzin ze wszystkich, jakie byty
realizowane po 1989 r. Program ma si¢ przyczynic z jednej strony do popra-
wy dzietnosci w Polsce, z drugiej ma podnies¢ jakos¢ zycia rodzin z dzie¢-
mi i zredukowac ubdstwo. O ile rzeczywiscie dzietno§¢ w Polsce jest coraz
nizsza, gdyz wspolczynnik dzietnosci w Polsce w 1990 r. wynosit 2,04%;
w 1999 - 1,35%; w 2004 -1,23%; a w 2015 - 1,33%, to jednak wielu anality-
kéw nie jest przekonanych co do tego, czy naktady 500 zI na kazde kolejne
dziecko wystarczg jako zacheta do podejmowania decyzji prokreacyjnych.
Wielu ekspertow jest zdania, ze program powinien zosta¢ inaczej skonstru-
owany, skoro ma on wspiera¢ funkcje wychowawcze i edukacyjne, a nie
wylacznie konsumpcyjne. Liczne sg glosy, ktore wskazuja, ze program po-
winien by¢ powigzany z rozwojem ustug i infrastruktury na rzecz rodzin,
jesli ma osiagnac¢ cele demograficzne, a nie tylko pobudzania gospodarki
poprzez zwigkszony popyt konsumpcyjny. Dzi§ wiadomo, z symulacji prze-

» A. Durasiewicz, Efektywnos¢ polskiej polityki rodzinnej na tle niektorych krajow
UE, Warszawa 2012.
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prowadzonych przez zespét prof. R. Szarfenberga, ze program 500+ przy-
czynia si¢ znacznie do redukcji ubdstwa skrajnego, zaréwno dorostych, jak
i dzieci®. Przyszlos¢ pokaze, na ile program ten przyczyni sie jako inwesty-
cja w rodzine. Na razie jest za wczesnie ocenia¢ kompleksowo jego efekty
i skutki. W tabeli 5 wskazano aspekty prowadzonej polityki rodzinnej po
roku 1989.

Ochrona zdrowia

Polityka ochrony zdrowia, ze wzgledu na swoj wymiar i znaczenie spo-
teczne oraz emocje, ktore temu towarzysza, zawsze miala bardzo polityczny
charakter. Kolejne rzady wiele obiecywaly obywatelom w sprawie wzrostu
nakladéw na stuzbe zdrowia i koniecznych reform, ktére miaty stuzy¢ lep-
szej jakosci i dostepnosci ustug zdrowotnych?”. Niewatpliwie, obiektywnie
trzeba stwierdzi¢, Zze w ciagu ostatnich 25 lat wzrosty naklady na stuzbe
zdrowia. Jesli przyja¢ wskaznik — wydatki na zdrowie jako % PKB (w 1990 r.
byto to 4,9%; w 1999 r. - 5,9%; w 2004 r. — 6,2%; a w 2015 r. - 6,5%), to wi-
da¢ wzrost nakladéw na polityke zdrowotna.

Sukcesem polskiej polityki zdrowotnej, ale takze lepszej jakosci zycia
wielu obywateli, jest niewatpliwie wyrazny wzrost przecietnego trwania zy-
cia dla kobiet i mezczyzn. W 1990 r. kobieta zyla $rednio 75 lat, a w roku
2015 juz 82. Mezczyzni z kolei w 1990 r. przecietnie zyli 66 lat, w 2015 r.
byto to juz 74 lata. Nastapil takze spadek umieralnosci z powodu choréb
ukladu krazenia z 204 tys. w 1990 r. do 177 tys. w roku 2013.

O postepie polskiego systemu zdrowia moze §wiadczy¢ fakt, ze znacznie
zmalala umieralno$¢ niemowlgt w poréwnaniu z okresem sprzed 25 lat.
W 2015 r. wspolczynnik zgondéw niemowlat wyniost 4,6%o — co oznacza, ze
na kazde 1000 urodzen zywych zmarto okolo 5 niemowlat (na poczatku lat
90. XX wieku bylo to 15 niemowlat, a na poczatku tego wieku - 8).

Z punktu widzenia rozwigzan systemowych pozytywnie trzeba oceni¢
fakt, ze udalo si¢ wprowadzi¢ konkurencyjno$¢ w sektorze zdrowia oraz
przeksztalci¢ wiele publicznych, nierentownych szpitali w spotki, ktdre
dzialaja bardziej efektywnie. Coraz lepszy jest tez pomiar, monitorowanie
i ocenianie sytuacji zdrowotnej ludnos$ci w kontekscie efektywnosci i sku-
teczno$ci polityki zdrowotnej*.

% R. Szarfenberg, Przewidywane skutki spoleczne 500+, op. cit.

¥ Wiecej o kontekécie miedzynarodowym polityki zdrowotnej [w:] C. Wiodar-
czyk, Wspélczesna polityka zdrowotna. Wybrane zagadnienia, Wolters Kluwer, 2014.

3 M. Osak, Ustugi spoteczne w sferze zdrowia — w kierunku prywatnego uczestnictwa
[w:] Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczenia spotecznego, red. M. Grewinski,
B. Wieckowska, Warszawa 2011, s. 74 i n.
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Tabela 6. Pozytywne i negatywne aspekty polityki zdrowotnej

Pozytywne Negatywne
Wydtuzenie przecietnego i przecietnego Permanentna reforma stuzby zdrowia
dalszego zycia
Spadek smiertelnosci niemowlat Dynamika migracyjna polskich lekarzy
Spadek umieralnosci z powodu choréb ukladu | Dtugie oczekiwanie do niektérych specjalistéw
krazenia i na okreslone ustugi / zabiegi
Lepszy pomiar, monitorowanie i ocenianie Skutki pracoholizmu i bezrobocia dla zdrowia:
sytuacji zdrowotnej i efektywnosci stres, depresje, naduzywanie alkoholu, lekéw,

zwiekszone ryzyko choréb uktadu krazenia

Aktywny tryb Zycia Polakéw Zaniedbania w zakresie zdrowia publicznego
(profilaktyka)

Brak geriatréw i szpitali gerontologicznych,
co przy starzejacym sie spoteczenstwie rodzi
powazne zagrozenia

Wiele rzeczy jednak sie nie udato. W dalszym ciggu mamy brak me-
chanizméw badania i upowszechniania wynikéw procesu leczenia i jego
jakosci, iluzoryczny wyboér placowki przez pacjenta (brak koordynacji),
duzg dynamike migracyjng polskich lekarzy, ktéra zaowocowata deficytem
specjalistow w zakresie anestezjologii i intensywnej terapii, medycyny ra-
tunkowej, pediatrii, chirurgii ogélnej, psychiatrii, ortopedii i traumatologii,
poloznictwa i ginekologii. Brakuje tez wielu geriatrow. W efekcie z liczbg
216 lekarzy na 100 tys. mieszkancow zajmujemy ostatnie miejsce wsrod
krajow UE.

Inne problemy polskiego systemu zdrowia to miedzy innymi dysonans
ustug platnych i bezptatnych i dostepnosci do nich, ,,durszlak” finansowa-
nia systemu ochrony zdrowia, wiele chordb i zabiegéw ma charakter nie-
refundowanych, nadal istniejg kolejki oczekujacych do specjalistow, zla
sytuacja w onkologii, zadtuzenie szpitali czy niedofinansowanie personelu
pomocniczego®. Podsumowanie polityki zdrowotnej w okresie przemian
zaprezentowano w tabeli 6.

Ubezpieczenia spoteczne

Kolejnym niezwykle istotnym segmentem polityki spolecznej, szcze-
golnie w kontekscie starzejacego sie spoteczenstwa, sg ubezpieczenia spo-
teczne. Przez ostatnie 27 transformacji temat ten byl przedmiotem wielu
sporow, z uwagi na ogromne koszty systemow ubezpieczen, a takze roz-
ne modele proponowanych rozwigzan. Dyskutowany byt model integracji

¥ Zob. Przywddztwo w ochronie zdrowia - idee i instrumenty, A. Fraczkiewicz-
-Wronka, A. Austen-Tynda, Warszawa 2009.
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Tabela 7. Pozytywne i negatywne aspekty prowadzonej polityki ubezpie-
czen spotecznych

Pozytywne Negatywne

Reforma ubezpieczen chorobowych/wypadko- | Brak docelowej wizji systemu zabezpieczenia
wych z docenieniem znaczenia prewencji emerytalnego

Reforma systemu orzecznictwa o niezdolnosci | Brak dokonczenia reformy ubezpieczenia
do pracy rentowego

Podwyzszenie wieku emerytalnego jako dosto- | Utrzymanie przywilejéw branzowych
sowanie do warunkéw demograficznych

Bardzo niski poziom rozwoju dobrowolnych
form ubezpieczen spotecznych

Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) z Kasg Rolniczych Ubezpieczen
Spotecznych (KRUS) ze wzgledu na bardzo wysokie koszty doptat z budze-
tu panstwa do tego drugiego systemu. Ponadto przy okazji reformy systemu
ubezpieczen z roku 1999 stworzono hybrydowy model taczacy publiczny
system ubezpieczen z systemem kapitalowym i dodatkowym dobrowol-
nym. Z modelu tego zrezygnowano za rzadéw Platformy Obywatelskiej,
dowartosciowujac ZUS kosztem prywatnych funduszy emerytalnych, co
spotkalo sie z szeroka dyskusjg na temat przyszlosci i wydolnosci systemow
zabezpieczenia spolecznego i wysokosci naszych emerytur w przysztosci.
Podkreslano takze fakt rezygnacji przez rzad z umowy spolecznej, ktora
zostala zawarta w 1999 r. przy okazji reformy emerytalnej*.

Do pozytywnych zmian w systemie ubezpieczenn mozna zaliczy¢ refor-
me ubezpieczenn chorobowych/wypadkowych z docenieniem znaczenia
prewencji, reforme systemu orzecznictwa o niezdolnosci do pracy, a takze
w kontekscie zmian demograficznych — podwyzszenie wieku emerytalne-
go. Jako deficyt nalezy wskaza¢ brak docelowej wizji systemu emerytalnego,
w dalszym ciggu utrzymywanie wielu przywilejow branzowych i bardzo ni-
ski poziom rozwoju dobrowolnych form ubezpieczen spotecznych®.

Z uwagi na rosnacg liczbe emerytéw i rencistow w Polsce (w 1990 r.
byto to 7,1 mln oséb; a w 2015 r. - 8,86 mln) temat reform systemu zabez-
pieczenia spolecznego bedzie z pewnos$cig powracal w najblizszym czasie
(tabela 7).

4 Przeobrazenia sfery ustug w systemie zabezpieczenia spolecznego, red. M. Grewin-
ski, B. Wieckowska, Warszawa 2011.

4 Zob. W. Koczur, Restytucja zdolnosci do pracy w polskim powszechnym systemie
ubezpieczen spolecznych, Katowice 2010; Zabezpieczenie spoleczne w Polsce — problemy
do rozwigzania w najblizszej przysztosci, red. G. Uscinska, Warszawa 2008.
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Problemy i dylematy systemow polityki spotecznej

Problemy i dylematy systemo6w polityki spolecznej, ktore ujawniajg sie
po 27 latach reform i zmian, mozna sprowadzi¢ do czterech zagadnien -
probleméw instytucjonalno-prawnych, dylematéw zwigzanych ze sposo-
bem finansowania i zarzadzania, problemdéw samorzadowej i obywatelskiej
polityki spotecznej oraz probleméw wynikajacych z nieuwzgledniania
wiedzy naukowej w procesie realizowanej polityki, ktora oferujg istniejace
osrodki naukowo-badawcze i dydaktyczne.

Trzeba podkredli¢, Zze mimo ciaglych debat i dyskusji ekspertow z dzie-
dziny polityki spolecznej na temat bolaczek instytucjonalnych polskich sy-
stemow polityki spolecznej odnosi si¢ wrazenie, Ze systemy te sa wyjatkowo
odporne na zmiany i innowacje i paradoksalnie stojg ciaggle w miejscu, po-
mimo ich permanentnych reform. By¢ moze wynika to z faktu, jak twier-
dza J. March i J. Olsen, ze generalnie bardzo ci¢zko jest przeksztatca¢ duze,
spetryfikowane instytucje, ktore charakteryzuja sie ogromnym zbiurokra-
tyzowaniem i ,,zaleznoscig od szlaku”, przy licznych interesach aparatu biu-
rokracji i dyletanctwie urzednikéw*. Niemniej wydaje si¢, ze po ¢wier¢-
wieczu polskich reform systemy polityki spotecznej powinny by¢ bardziej
elastyczne i otwarte na zmiany. Aby takie systemy mozna bylo reorganizo-
wa¢, potrzebne sg jednak odpowiednie instrumenty - przede wszystkim
dlugofalowa metastrategia polityki spolecznej®, ktora bedzie skutecznie
realizowana w dzialaniu, a nie, jak jest do tej pory, strategie ogdlne badz
sektorowe, ktore pozostajg gtoéwnie na papierze i $wietnie nadaja si¢ do ar-
chiwum, dokumentujgc aktywno$¢ urzednikow w wypracowywaniu tych
teoretycznych dokumentow. Aby strategie byly wdrazane, potrzeba jest
wizji, jak polityka spoleczna ma by¢ w calosci zorganizowana w panstwie
XXT wieku i jak jg implementowal. Tego niestety brakuje, ale jest to spo-
wodowane miedzy innymi brakiem silnego ,,przywédztwa” w polityce spo-
tecznej. Ministrami polityki spolecznej w ostatniej dekadzie najczesciej byli
politycy, nieznajacy sie w szczegotach na dziedzinach, ktérymi kierowali.
Czesto nie mieli oni zupetnie sily przebicia w rzadzie, w tym u premiera czy
ministra finansow.

Polskie systemy polityki spotecznej to systemy nieuczace si¢, mimo
ogromnych inwestycji w rozwdj kadr instytucji polityki spotecznej w ostat-
nich 10 latach, miedzy innymi ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spo-

4 J. March, J. Olsen, Instytucje — organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005.
# Zobacz tez: Strategie w polityce spotecznej, red. M. Grewinski, A. Karwacki, War-
szawa 2009.
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lecznego, ale i innych funduszy. Srodki europejskie wydatkowane przez
ostatnie lata w ramach duzych projektow systemowych w zle dzialajgce
instytucje tylko petryfikowaly zle praktyki i zamiast przyczyniac¢ sie do
rozwoju i innowacji, utrwalaty nieefektywne i nieskuteczne sposoby dzia-
tania. Negatywna cecha polskich systemoéw polityki spolecznej jest kom-
pletny brak wspolnych celéw i wspdlnych motywacji do kooperatywnego
dzialania. Resorty nie chcg ze sobg wspdlpracowad, tworzac swoiste silosy
intereséw partyjnych lub frakcyjnych, brak jest nawet wspotpracy miedzy
ministerstwami a ich agencjami wykonawczymi lub o$rodkami badaw-
czymi, brak jest koordynacji miedzy instytucjami centralnymi a samorza-
dowymi. Wszystko to powoduje, Ze polska polityke spoleczng, ale takze
inne polityki publiczne, charakteryzuje pozlepianie i nakladanie si¢ zadan,
separatystyczny model organizacji tadu instytucjonalnego (bez wspoétpra-
cy, partnerstwa, nie mowigc juz o integracji systemow, instytucji czy stuzb
spolecznych). Podmioty nie widzg si¢ takze nawzajem, gdyz brak jest zinte-
growanych systemow informatycznych i woli przekazywania sobie danych
o beneficjentach poszczegdlnych stuzb. Ten deficyt wspolpracy, partner-
stwa i kooperacji miedzy instytucjami i stuzbami spotecznymi skutkuje
ograniczonym zaufaniem obywateli do réznorodnych podmiotéw polityki
spolecznej i podwaza powage i legitymacje panstwa do organizacji syste-
mow polityki spotecznej*.

Oprocz problemdw instytucjonalnych mamy liczne dylematy dotyczace
finansowania i zarzadzania polityka spoleczng. Od kilkunastu lat, wspdl-
nie z prof. J. Auleytnerem, zach¢camy decydentow, aby przyjrzeli sie nie-
mieckiemu rozwigzaniu, a najlepiej, aby je wdrozyli w Polsce. System ten
polega na stworzeniu centralnego, socjalnego budzetu zadaniowego, w kto-
rym transparentnie wida¢, jakie zadania spoleczne wymagaja naktadow,
w jakiej wysokosci i jak te naklady si¢ zwracaja®. Brak takiego budzetu
i rozproszenie finanséw polityki spolecznej na budzet panistwa, kilkanascie
(wszystkich jest kilkadziesiagt) funduszy celowych i sktadkowych, wyspecja-
lizowane agencje wykonawcze, budzety samorzadéw regionalnych i lokal-
nych, powoduje chaos w zarzadzaniu finansami i powielanie si¢ wydatkow
i $wiadczen w wielu systemach i podsystemach. Do tego dochodzg jeszcze

“ M. Grewinski, wystapienie ,,Problemy systemowe polityki spotecznej w kontek-
$cie integracji ustug” podczas warsztatow ,,Polityka aktywizacji zawodowej i pomocy
spotecznej w kontekscie zintegrowanej pomocy rodzinie” organizowanej przez Biuro
Banku Swiatowego w Warszawie oraz sejmowg Podkomisje Stalg do spraw Polityki Spo-
tecznej, Warszawa 12 kwietnia 2016 r.

* . Auleytner, M. Grewinski, Budzet socjalny w Niemczech i implikacje dla Polski,
»Polityka Spoteczna” 2003, nr 2.
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srodki zewnetrzne z funduszy unijnych i innych organizacji miedzynaro-
dowych. Problemem w Polsce jest takze zbyt duza mozaika $wiadczen, jaka
moze otrzymaé obywatel z réznorodnych systemow polityki spotecznej
i w ten sposob moze on prébowaé naciagaé panstwo na wydatki, ktore nie
sa konieczne. By¢ moze nalezaloby skorzysta¢ z dobrej praktyki z Australii,
gdzie dokonano integracji wszystkich §wiadczen dla obywatela i stworzono
monitorowany jeden transfer socjalny, uzalezniony od calosciowej sytuacji
materialnej i socjalnej obywatela i jego rodziny.

Wiekszo$¢ problemoéw z finansowaniem i zarzadzaniem polityka spo-
teczng wynika z oporu instytucji przed zmianami i innowacjami*. W Pol-
sce przez ostatnie 27 lat stworzyliSmy reaktywny model instytucjonalny
polityki spolecznej, a nie proaktywny model ustugodawczy. Brak jest ko-
ordynacji i sieciowego zarzadzania systemami w duchu wspoétpracy, wspot-
odpowiedzialnosci i partycypacji (governance). Systemy zarzadzania oparte
sa na nadmiernych procedurach, stworzonych na potrzeby implementacji
paradygmatu nowego zarzadzania publicznego (new public management),
a nie na potrzeby konkretnych rozwigzan w kontekscie istniejacych, rzeczy-
wistych problemdéw. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze systemy zarza-
dzania zorientowane zostaly projektowo na cele/rezultaty, a nie na proces.

Trzecig grupg problemdw i dylematéw systemowych sg kwestie samo-
rzagdowej oraz obywatelskiej polityki spolecznej’. Wielu samorzadowcow
zajmujacych sie polityka spoleczng zwraca uwage na liczne przeregulowa-
nia ustawowe, ktore wskazujg na brak zaufania rzgdzacych do jednostek sa-
morzadu terytorialnego i NGO. Charakterystyczng cechg jest to, ze w Pol-
sce istnieje takze bardzo duze zréznicowanie w $wiadomosci lokalnych
decydentéw nt. roli i zadan polityki spolecznej. Mamy decydentéw, ktorzy
$wietnie czujg temat polityki spotecznej, przygotowuja strategie, programy,
projekty, wlaczaja w ten proces aktywnych obywateli, ale sg takze samorza-
dy, gdzie z punktu widzenia lokalnej polityki spolecznej nic si¢ nie dzieje -
brak jest pomystow i wiedzy w tym zakresie. By¢ moze jest to spowodowa-
ne tym, ze w wielu polskich gminach brakuje organizacji pozarzadowych
i ,empowermentu” w lokalnej aktywnosci obywatelskiej. Samorzadowcy
zwracajg uwage, ze otrzymujg coraz wiecej zadan w wyniku decentrali-
zacji, ale kazdy kolejny wprowadzany instrument, to gléwnie dodatkowa
biurokracja, ktdra nie stuzy rozwigzywaniu problemoéw, a jedynie wprowa-
dza kolejng sprawozdawczos¢ lub raportowanie. W wielu miejscach w Pol-

% Wiecej zob. Innowacyjna polityka spoleczna, red. M. Grewinski, A. Karwacki,
Warszawa 2015.
47 Zob. M. Grewinski, S. Kaminski, Obywatelska polityka spoteczna, op. cit.
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sce przerost biurokracji lokalnej hamuje rozwdj ustug. W dalszym ciggu
na szczeblu gminnym brak jest, postulowanego od lat przez autora tego
artykutu, lokalnego centrum polityki spotecznej, ktore powinno zastgpi¢
niewydolne o$rodki pomocy spolecznej*. Brakuje takze uregulowanego za-
wodu polityka spolecznego, ktéry mogtby by¢ planista i realizatorem wielu
inicjatyw lokalnych w zakresie spotecznym. Niestety, istniejacy niski pre-
stiz 1 brak uporzadkowania zawodow ,,spotecznych pomagaczy” skutkuje
niechecig mtodych ludzi do podejmowania pracy w zawodach zwigzanych
z pracg socjalna, ustugami opiekunczymi itp. W Polsce na szczeblach samo-
rzadowych brakuje takze odwagi, aby eksperymentowac i testowa¢ inno-
wacyjne rozwigzania wpisane w kontekst wigkszej wspotodpowiedzialno-
$ci jednostki i/lub rodziny za sytuacje gospodarstwa spolecznego (budzety
personalne, indywidualne konta §wiadczen, indywidualne vouchery)®.
Osobnym problemem polskiej polityki spolecznej jest deficyt rozwinie-
tych, zindywidualizowanych ustug spotecznych i niskiej profesjonalizacji
stuzb spotecznych®. Spoteczenstwo polskie w duzej czesci ma niska $wia-
domos¢ potrzeb w zakresie ustug spotecznych, a ci, co ja majg, najczesciej
nabywajg te ustugi na rynku komercyjnym, gdyz panstwo ich nie dostarcza.
Stabo rozwinigte ustugi sg pochodna niskiej deinstytucjonalizacji polskiej
polityki spofecznej i nadmiernej wiary w standaryzacje (szczegdlnie stan-
daryzacje infrastruktury). Standaryzacja przy wielu zaletach ma jednak
takze liczne wady, ktore hamuja rozwdj ustug realizowanych przez mniejsze
podmioty, np. organizacje pozarzadowe®'. Polskie ustugi spoleczne i stuzby
sg zdezintegrowane. Powstanie lokalnego centrum polityki spolecznej mo-
globy pozwoli¢ na polaczenie funkeji zarzadzania, koordynacji i udostep-
niania ustug spotecznych i socjalnych z réznych systemoéw polityki spotecz-
nej. Centrum takie mogloby zastapi¢ osrodki pomocy spotecznej i przejaé
funkcje systemu pomocy spotecznej, polityki rynku pracy, dziatan na rzecz
0s6b niepelnosprawnych i innych grup spotecznych (seniorzy, mlodziez,
kobiety itd.). Profesjonalne ustugi spoteczne trzeba realizowaé przez do-
brze przygotowane stuzby i z tym takze jest problem, gdyz brak systemo-
wej wizji rozwoju stuzb spolecznych nie przyciaga najlepszych pracowni-

8 P. Zawadzki, Nieefektywny system pomocy spolecznej. Koncepcja badan i diag-
nozy, artykul na bazie doktoratu autora, http://ops.pl/wp-content/uploads/2015/10/
artykul_p.zawadzki.pdf.

¥ Zob. Innowacyjna polityka spoleczna, op. cit.

0 Wiecej zob. M. Grewinski, Social Services Mix State jako nowatorski i przysztos-
ciowy model polityki spolecznej w Polsce [w:] Innowacje w polityce spolecznej XXI wieku,
red. E. Trafialek, Katowice 2014.

U Ibidem.
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kéw do pracy w zawodach spotecznych®. Wysokie wypalenie zawodowe
pracownikow stuzb spotecznych i brak systemowo stosowanej superwizji
i coachingu, a takze migracja zagraniczna poglebia tylko kryzys zwigzany
z jako$cig stuzb spotecznych w Polsce. Wiele instytucji pomocy spotecznej
zglasza problem deficytu pracownikéw socjalnych, ktorzy wybierajg prace
za granica w zwiazku z niskim uposazeniem i brakiem perspektyw rozwoju
i awansu zawodowego. Ponadto tradycyjny model ksztatcenia stuzb spo-
tecznych bez dedykowania studentom i stuchaczom odpowiedniej praktyki
i metodyki splyca przygotowanie stuzb bez szerszej refleksji i znajomosci
alternatywnych metod i technik wsparcia®. Jednym z powodéw takiej sy-
tuacji jest instrumentalne traktowanie przez ostatnie 27 lat instytucji edu-
kacyjnych, a przede wszystkim podmiotéw naukowych i badawczych przez
decydentéw niezainteresowanych tworzeniem dlugoterminowych sojuszy
z uczelniami. Skutkiem tego jest brak strategicznej wspdtpracy srodowisk
naukowych z przedstawicielami ministerstwa czy innych agencji wykonaw-
czych. Doradztwo naukowe, wprowadzone na poczatku lat 90. XX wieku,
zostalo dosy¢ szybko wyparte przez doradztwo polityczne na rzecz oséb
wywodzacych si¢ z przybudéwek partyjnych, ktérym brakowalo przygo-
towania naukowego czy analitycznego. Nieliczne sa okresy, kiedy w resor-
cie pracy i polityki spolecznej byla otwartos¢ na realng a nie pozorowanag
wspotprace ze srodowiskami naukowymi.

Perspektywy i wyzwania dla polityki spotecznej

Analiza polityki spotecznej III RP wskazuje na dobre i zte doswiadcze-
nia w programowaniu i realizacji strategii i programoéw socjalnych. Z jednej
strony taka perspektywa daje nam mozliwos¢ autorefleksji, wskazujac na
dobre i zle rozwiazania, przez ktdre przeszlismy, wskazuje takze mozliwo-
$ci i perspektywy, ale réwniez zagrozenia na przyszto$¢. Z pewnoscia pod-
kresli¢ nalezy, ze know how w zakresie realizacji nowoczesnej polityki spo-
tecznej jest juz w Polsce. Doswiadczenia pierwszej dekady transformacji,
a nastepnie integracja z UE pozwolity na zebranie réznych doswiadczen.

2 M. Grewinski, J. Lizut, Some cases of Integrated Social Services in Poland [w:]
Society. Integration. Education. Proceedings of the International Scientific Conference May
27"-28" 2016, t. IV, Rézekne 2016.

% W Niemczech wigkszo$¢ studentéw zwiazanych z sektorem stuzb spotecznych
w procesie edukacyjnym musi odby¢ minimum roczng praktyke ciagla w instytucji po-
lityki spotecznej. Po takiej praktyce student wraca na uczelni¢ i kontynuuje robienie
dyplomu. Jest to jeden z elementdéw duale Ausbildungsystem, ktéry swietnie sprawdza
sie takze w Austrii i Holandii.
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Ujawnienie si¢ z jednej strony wielu europejskich, wspolnych problemdow
spolecznych, z drugiej europeizacja i transfer doswiadczen, takze przy oka-
zji realizacji projektow finansowanych ze srodkéw unijnych, pozwolilo na
rozw6j wielu dziedzin i ustug zwigzanych z polityka spoleczna, szczegélnie
w paradygmacie aktywizacji, ekonomii spolecznej czy integracji spolecz-
nej. W ostatnim czasie polska polityka spoteczna zostala dowartosciowana
najpierw przez rzad PO-PSL, ktory wprowadzit instrumenty i programy na
rzecz rodziny, a w ostatnim czasie przez rzad PIS, ktéry wprowadzit swoj
sztandarowy program 500+. Zreszta nowy rzad w przyjetej narracji bardzo
czesto odnosi si¢ do celéw polityki spolecznej, co moze $wiadczy¢ o tym,
ze sprawy spoleczne sg niezwykle istotne dla gabinetu premier B. Szydlo.
Warto byloby jednak na przysztos¢ zastanowi¢ si¢ nad lepszym wykorzy-
staniem $rodowiska naukowego politykow spotecznych [skupionego wo-
kot Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej (PTPS) czy woké! Instytutu
Pracy i Spraw Socjalnych (IPSS)], ktére mogltoby diagnozowa¢ problemy
socjalne i poszukiwa¢ najlepszych rozwigzan. Naukowego monitorowania
wymaga chocby kwestia skutecznoéci programu 500+. Srodowisko nauko-
we powinno by¢ réwniez blizej wladz samorzadowych i regionalnych cen-
trow polityki spofecznej, gdzie mozna prowadzi¢ liczne badania i analizy
problemoéw spotecznych w 16 wojewddztwach.

Przysztos$¢ pokaze, jak bedzie wygladala polityka spoleczna w Polsce -
czy podjdzie ona w kierunku recentralizacji zadan i funkeji, czy tez bedzie
nadal decentralizowana. Unia Europejska i wiele panstw czlonkowskich
idg w kierunku deinstytucjonalizacji, integracji ustug, wprowadzania mo-
delu governance do zarzadzania lokalng polityka spoteczng®. Coraz czes$-
ciej w procesach decyzyjnych wykorzystuje sie powigzanie polityki z podej-
$ciem opartym na dowodach naukowych (evidance based). Dynamicznie
rozwija si¢ perspektywa czy tez nowy paradygmat inwestycyjnej polityki
spolecznej faczacy z jednej strony aktywizacje, ekonomie spoteczng i poli-
tyke integracji, a z drugiej skupiajacy sie na przysztym pokoleniu i odpo-
wiedzialno$ci za kolejne generacje spoleczenstwa™.

Wyzwaniem dla polskiej nauki o polityce spolecznej jest stworzenie
mozliwoéci prowadzenia interdyscyplinarnych i miedzyinstytucjonalnych
badan naukowych, w kontekscie wykorzystania catego $rodowiska badaczy

** A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Wronka-Pospiech, Governance jako nowy paradyg-
mat zarzgdzania organizacjami realizujgcymi cele polityki spolecznej [w:] Innowacyjna
polityka spoteczna, red. M. Grewinski, A. Karwacki, Warszawa 2015, s. 170-190.

> M. Grewinski, Inwestycyjna polityka spoleczna. Nowy paradygmat parnstwa dobro-
bytu? [w:] Praca socjalna wobec wyzwan wspolczesnosci, t. 1, red. E. Bojanowska, M. Ka-
winska, Warszawa 2015.
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i naukowcow. Z pewnoscig przydalby sie dla srodowiska duzy, zamawiany
przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spofecznej projekt dotyczacy
100-lecia polskiej polityki spolecznej i wyzwan na przyszlos¢ w kontekscie
mozliwych scenariuszy rozwoju®®. Dydaktyka w zakresie polityki spotecznej
powinna zosta¢ wzmocniona przez stworzenie zawodu polityka spotecznego
wraz z obowigzkowym rocznym stazem. Powinna ona stuzy¢ na potrzeby
praktyki. Uczelnie powinny mie¢ tez znacznie wigcej relacji z instytucjami
zajmujacymi sie praktyka polityki spotecznej. W dalszym ciggu mamy do
czynienia ze stabg komercjalizacja wiedzy naukowej do praktyki i odwrotnie.
Politycy spoleczni powinni tez cz¢sciej wypowiadac sie w mediach na tematy
zwigzane z ich obszarem aktywnosci, gdyz ostatnie 27 lat pokazalo, ze media
zostaly zdominowane przez ekonomistow, ktérzy w réznym stopniu ,.czu-
1i” problematyke polityki spotecznej. Nalezy zastanowic sie, czy w interesie
polskiej polityki spolecznej jest zastepowanie tradycyjnej naszej nazwy ,,po-
lityka spoteczna” terminem ,,polityka publiczna’, zapozyczonym w ostatnich
latach z tradycji anglosaskiej, ktory nie ma jednak polskiego zakorzenienia.
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