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Barbara Blaszczyk, profesor nauk ekonomicznych, absolwentka Uniwersytetu War-
szawskiego, wieloletni pracownik Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN, stypendystka
niemieckiej fundacji naukowej im. Aleksanda von Humboldta oraz amerykanskiej Pew
Chatitable Trust, zatozyciel i prezes (do 2004 r.) Fundacji Naukowej CASE. Autorka
licznych krajowych i miedzynarodowych publikacji dotyczacych proceséw regulacyj-
nych i prywatyzacyjnych w gospodarkach poddanych transformacji, koordynatorka
projektéw na ten temat w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Obecnie wyktadow-
ca w Wyzszej Szkole Biznesu - National Louis University w Nowym Saczu.

Mieczystaw Blaszczyk, lekarz, doktor nauk medycznych, petnit funkcje administracyj-
ne w sektorze ochrony zdrowia (dyrektor szpitala, lekarz wojewo6dzki, dyrektor depar-
tamentu w ministerstwie zdrowia i NFZ, podsekretarz stanu), obecnie lekarz naczelny
ZUS. Uczestniczyt w wielu projektach pomocnych w reformowaniu ochrony zdrowia
w Polsce.

Michal Boni, absolwent i poczatkowo pracownik naukowy Uniwersytetu Warszaw-
skiego. W latach 90. pelnit funkcje polityczne i kierownicze w administracji rzado-
wej: posel na Sejm I kadencji (1991-1993), minister i wiceminister pracy (1991
oraz 1992-1993), szef zespotu doradcéw ministra pracy (1998-2001). Tworzyl pro-
gramy i wspoldziatal z wieloma organizacjami pozarzadowymi, pelnigcymi role
niezaleznych instytutéw badawczo-doradczych: Fundacjg Batorego (dyrektor ds.
reform polityki spotecznej), Instytutem Spraw Publicznych (dyrektor 1996-1997),
Instytutem Nauk o Czlowieku w Wiedniu, Fundacja Bertelsmanna, a obecnie —
z Fundacjg Naukowg CASE. Doradca i konsultant w sprawach rynku pracy oraz za-
rzadzania zasobami ludzkimi w organizacjach partneréw spolecznych oraz gospo-
darczych. Autor licznych publikacji na temat rynku pracy i dialogu spotecznego.
Redaktor naczelny miesiecznika ,Rynek pracy”.

Piotr Broda-Wysocki, doktor socjologii, adiunkt w Instytucie Politologii Uniwersytetu kar-
dynata Stefana Wyszyniskiego oraz w Zaktadzie Polityki Spolecznej Instytutu Pracy
i Spraw Socjalnych w Warszawie. Zajmuje si¢ problematykg spoleczefistwa obywatelskie-
go, organizacji pozarzadowych i wykluczenia spotecznego. Uczestnik projektéw realizo-
wanych na potrzeby ministerstwa pracy i polityki spotecznej poswieconych zwalczaniu
ubdstwa i pomocy spolecznej, wspéltworca Narodowej Strategii Integraciji Spolecznej.

Maciej Krzysztof Bukowski, absolwent Uniwersytetu Warszawskiego i Szkoty Gtéwnej
Handlowej w Warszawie, doktor nauk ekonomicznych, pracownik naukowy Szkoty
Gltéwnej Handlowej w Warszawie, prezes Instytutu Badan Strukturalnych, w latach
2003-2005 wicedyrektor i dyrektor Departamentu Analiz w Ministerstwie Gospodarki
i Pracy. W pracy naukowej zajmuje sie teorig i empirig wzrostu gospodarczego oraz
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ekonomig pracy. Wspétautor m. in. takich publikacji jak: ,Racjonalizacja Wydatkéw
Spolecznych - Zielona Ksiega”, ,Zatrudnienie w Polsce 2005” (takze redaktor) czy
,Struktura i poziom wydatkéw i dochodéw SFP a sytuacja na rynku pracy — Doswiad-
czenia miedzynarodowe i wnioski dla Polski”.

Agnieszka Chlofi-Domificzak, doktor nauk ekonomicznych, absolwentka Szkoty Gtow-
nej Handlowej, byly pracownik Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkows, uczestnik
zespotu przygotowujacego reforme sytemu emerytalnego w Polsce. Urzednik minister-
stwa pracy i polityki spolecznej na szczeblach kierowniczych: podsekretarza stanu oraz
dyrektora departamentu. Autorka licznych publikacji oraz ekspertyz i projektéw po-
$wieconych systemom zabezpieczenia spolecznego w Polsce i na $wiecie.

Roman Dolata, doktor nauk pedagogicznych, pracownik naukowy Wydzialu Pedago-
gicznego Uniwersytetu Warszawskiego. Zajmuje si¢ problematyka nieréwnosci spo-
tecznych w edukacji, pomiaru dydaktycznego i socjalizacji politycznej. Jako ekspert In-
stytutu Spraw Publicznych w latach 2000-2005 brat udziat w programie monitorowa-
nia reformy o$wiaty. Cztonek polskich zespoléw miedzynarodowych badan osiggnieé¢
szkolnych: Civic Educational Study IEA, PISA/OECD, PIRLS IEA.

Michal Federowicz, doktor habilitowany nauk humanistycznych w zakresie socjologii,
absolwent Uniwersytetu Warszawskiego, stypendysta Fundacji Ko$ciuszkowskiej (Cor-
nell University, Harvard University), kieruje zakladem Socjologii Polityki i Gospodarki
w Instytucie Filozofii i Socjologii PAN. W latach 90. prowadzit liczne badania nad prze-
mianami instytucjonalnymi w gospodarce, wspéipracujac z Instytutem Badan nad Go-
spodarkg Rynkowa, Fundacjg CASE i Centrum im. Adama Smith’a. Opublikowat m.in.
»Roznorodno$¢ kapitalizmu. Instytucjonalizm i do$§wiadczenie zmiany ustrojowej po
komunizmie”; ,Corporate Governance in a Changing Economic and Political Environ-
ment: Trajectories of Institutional Change”. Od 1999 r. koordynuje badania edukacyj-
ne PISA w Polsce (Programme for International Student Assessment — OECD).

Stanistawa Golinowska, profesor nauk ekonomicznych, absolwentka Uniwersytetu
Warszawskiego, stypendystka fundacji naukowej im. Aleksandra von Humboldta, go$¢
wyktadowca na uczelniach niemieckich, byly dyrektor Instytutu Pracy i Spraw Socjal-
nych. Obecnie wyklada na Uniwersytecie Jagielloniskim i kieruje Instytutem Zdrowia
Publicznego Wydziatu Ochrony Zdrowia w Collegium Medicum Uniwersytetu Jagiel-
loniskiego. Jest wspoétzatozycielem fundacji CASE oraz wiceprzewodniczacg Rady Fun-
dacji CASE. Ekspert w dziedzinie polityki spotecznej, rynku pracy i ochrony zdrowia.
Autorka licznych publikacji krajowych i zagranicznych z tego zakresu, koordynator
oraz realizator wielu projektéw badawczych i doradczych w krajach Europy Srodko-
wej i Wschodniej. Autorka raportéw organizacji migdzynarodowych (w tym UNDP
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oraz UE) po$wieconych sprawom spolecznym w Polsce oraz w tym regionie Europy.
Inicjatorka debat i reform dotyczacych systeméw emerytalnych i rentowych, pomocy
spolecznej, funkcjonowania organizacji pozarzadowych oraz ochrony zdrowia.

Grzegorz Gorzelak, profesor nauk ekonomicznych, absolwent Uniwersytetu Warszaw-
skiego, stypendysta amerykanskiej fundacji im. Fulbrighta. Obecnie dyrektor Centrum
Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG) oraz Wyzszej Szkoly
Przedsiebiorczosci i Zarzadzania. Do$wiadczenie i specjalizacja zawodowa: rozwoj re-
gionalny i lokalny, polityka regionalna i przestrzenna, strategie rozwoju regionalnego
i lokalnego, transformacja postsocjalistyczna, statystyczne analizy poréwnawcze. Ko-
ordynowat przygotowaniem ,Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju”, do-
radzal w pracach nad strategicznymi dokumentami rzagdowymi (Polska, Ukraina) i re-
gionalnymi (Polska i Ukraina), w DG Regio Komisji UE. Nadal kieruje duzymi projek-
tami badawczymi (takze miedzynarodowymi) i wykonuje prace doradcze na réznych
szczeblach: europejskim, krajowym oraz samorzadéw terytorialnych. Autor licznych
publikacji w swoich specjalnosciach, takze miedzynarodowych. Redaktor naczelny
kwartalnika ,Studia Regionalne i Lokalne”.

Krzysztof Hagemejer, doktor nauk ekonomicznych, absolwent i pracownik (obecnie
na urlopie bezplatnym) Uniwersytetu Warszawskiego. W latach 1980-1991 doradca
NSZZ ,Solidarno$¢” do spraw polityki spotecznej, a w latach 1991-1993 doradca
ministra pracy i polityki spotecznej. Od 1993 r. pracuje w Departamencie Zabezpie-
czenia Spolecznego Miedzynarodowego Biura Pracy w Genewie, obecnie jako koor-
dynator ds. polityki zabezpieczenia spotecznego. Autor licznych publikacji z pogra-
nicza ekonomii i polityki spotecznej, wspétautor podrecznikéw budzetowania i fi-
nansowania zabezpieczenia spotecznego, od 2001 r. wyktada ,Social budgeting” na
Uniwersytecie w Maastricht.

Maciej Jakubowski, absolwent Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego, dok-
torant na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego, wspotpracow-
nik CASE Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Federacji Inicjatyw O$wiato-
wych oraz Centralnej Komisji Egzaminacyjnej. Autor publikacji z zakresu ekonomii
edukacji i teorii wyboru publicznego. Prowadzi badania systemu o$wiaty, organizacji
pozarzadowych, samorzadu lokalnego i rynku pracy w Polsce.

Iwona Kowalska, doktor nauk politycznych, absolwentka Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Jagielloniskiego. Stypendystka fundacji Tempus na Uniwersytecie w Go-
ettingen. Od 1999 r. adiunkt w Zaktadzie Polityki Zdrowotnej i Zarzadzania w Instytu-
cie Zdrowia Publicznego Wydziatu Ochrony Zdrowia Colegium Medicum U.J. Zajmuje
sie aspektami lokalnymi i miedzynarodowymi polityki zdrowotneji spotecznej oraz sys-
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temami zdrowotnymi. Reprezentuje krakowski Instytut Zdrowia Publicznego w komite-
cie wykonawczym stowarzyszenia naukowego European Political Science Network.

Joanna Starega-Piasek, doktor habilitowany nauk ekonomicznych, absolwentka Szko-
ly Gtéwnej Handlowej, teoretyk i praktyk polityki spotecznej. Pelnita funkcje politycz-
ne i kierownicze w administracji rzadowej: postanka na Sejm I, II i III kadencji, wice-
minister resortu pracy i polityki spotecznej oraz prezes PFRON. Wspéttworzyla podsta-
wowe regulacje dotyczace pomocy spolecznej. Autorka licznych badan i publikacji do-
tyczacych funkcjonowania pomocy spolecznej, pracy socjalnej oraz gerontologii. Obec-
nie dyrektor Instytutu Rozwoju Stuzb Spotecznych.

Urszula Sztanderska, doktor habilitowany nauk ekonomicznych, absolwentka i obec-
nie profesor Uniwersytetu Warszawskiego. Zajmuje si¢ ekonomig rynku pracy i ma-
kroekonomig. Szczegélnym obszarem jej zainteresowan w ostatnim okresie sa: bez-
robocie, w tym strukturalne, wspétzaleznosci edukacji i rynku pracy, instytucjonalne
aspekty funkcjonowania rynku pracy, przyczyny zréznicowania tego rynku w prze-
kroju terytorialnym i kwalifikacyjnym, zjawisko dyskryminacji w zatrudnieniu oraz
wplyw otwarcia gospodarki na jej efekty, w tym zatrudnieniowe, jak réwniez zagad-
nienia efektywnosci polityki ekonomicznej w odniesieniu do rynku pracy i warunko-
wanej przez ten rynek.

Elzbieta Tarkowska, profesor socjologii, absolwentka Uniwersytetu Warszawskiego,
pracownik Instytutu Filozofii i Socjologii PAN. Jest specjalistka w dziedzinie metodo-
logii badan jako$ciowych, w tym szczegblnie dotyczacych ubdstwa. Od ponad 10 lat
prowadzi badania nad warunkami zycia i ub6stwem. Jest autorka ponad 70 publikacji
na temat ubdstwa, w tym wspoétautorks i wspétredaktorks podstawowych ksiazek w tej
dziedzinie. Redaktor naczelna kwartalnika ,Kultura i Spoteczenstwo”.

Aleksandra Wiktorow, doktor nauk ekonomicznych, absolwentka Szkoty Gléwnej Han-
dlowej. Byly pracownik Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych (w latach 1973-1990), wi-
ceminister pracy i polityki socjalnej w trzech kolejnych rzadach (1991-1993), odpowie-
dzialna za ubezpieczenia spoleczne oraz warunki i bezpieczenstwo pracy. Nastepnie
pracownik naukowy Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa Od 1993 r. takze pro-
fesor Wyzszej Szkoly Ubezpieczen i Bankowosci, Od maja 2001 r. prezes Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych. W latach 1996-1998 wspéipracowata przy tworzeniu refor-
my emerytalnej w Biurze Pelnomocnika Rzgdu do spraw Reformy Zabezpieczenia Spo-
tecznego. Autorka kilkudziesieciu prac z dziedziny polityki spolecznej, ubezpieczen
spolecznych i warunkéw bytu ludnosci oraz ekspertyz dla komisji sejmowych, senac-
kich oraz Banku Swiatowego.

Raporty CASE Nr 65



10

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

Wlodzimierz Cezary Wlodarczyk, profesor nauk ekonomicznych, absolwent prawa
Uniwersytetu L.odzkiego, byly pracownik Instytutu Medycyny Pracy w Lodzi, byly dy-
rektor Centrum Organizacji i Ekonomiki Ochrony Zdrowia przy Ministerstwie Zdrowia
i byly dyrektor Instytutu Zdrowia Publicznego Wydzialu Ochrony Zdrowia Collegium
Medicum Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, obecnie prodziekan tego wydzia-
tu. Ekspert i wspélpracownik Swiatowej Organizacji Zdrowia w latach 1991-1993. Jest
specjalistg w zakresie polityki zdrowotnej oraz reform opieki zdrowotnej w Polsce i na
$wiecie. Autor kilku ksigzek, wspétautor i redaktor wielu nastepnych. Redaktor naczel-
ny ,Zeszytéw Naukowych Ochrony zdrowia. Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie”.

Jakub Wygnanski, socjolog, absolwent Uniwersytetu Warszawskiego, dziatacz organi-
zacji pozarzadowych, wspoétzalozyciel Stowarzyszenia KLON/JAWOR, prezes Forum
Inicjatyw Pozarzadowych, cztonek Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Od 1992 r.
zajmuje si¢ badaniem aktywnosci organizacji pozarzadowych w Polsce. Stypendysta
amerykanskiego Uniwersytetu Yale w ramach programy Yale World Fellows.

Wojciech Wyszynski, doktor nauk ekonomicznych, absolwent Katolickiego Uniwersy-
tetu Lubelskiego, pracownik Instytutu Ekonomii Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go, od 1999 r. kieruje Wydzialem Analiz najpierw w Urzedzie Nadzoru nad Fundusza-
mi Emerytalnymi (UNFE), a obecnie w Urzedzie Komisji Nadzoru Ubezpieczen i Fun-
duszy Emerytalnych. Autor artykuléw z zakresu funkcjonowania funduszy emerytal-
nych w Polsce.

Julian Zawistowski, ekonomista, absolwent Szkoly Gtéwnej Handlowej, pracownik
Departamentu Analiz Ekonomicznych i Prognoz Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecz-
nej, gdzie odpowiada za analizy rynku pracy. Wspétautor publikacji ,Zatrudnienie
w Polsce 2005” i ,Struktura i poziom wydatkéw i dochodéw SFP a sytuacja na rynku
pracy — Doswiadczenia miedzynarodowe i wnioski dla Polski”.

Maciej Zukowski, doktor habilitowany nauk ekonomicznych, absolwent a obecnie pro-
fesor Akademii Ekonomicznej w Poznaniu w Katedrze Pracy i Polityki Spolecznej.
Zwigzany takze z Wyzsza Szkolg Bankowa w Poznaniu. Stypendysta niemieckiej fun-
dacji im. Aleksandra von Humboldta oraz brytyjskiej szkoly wyzszej — London School
of Economics. Zainteresowania badawcze obejmujg przede wszystkim systemy zabez-
pieczenia spolecznego, w tym zwlaszcza emerytalnego w Polsce i w innych panstwach
europejskich, polityke spoteczng Unii Europejskiej, ekonomiczng teorie polityki spo-
tecznej, rynek pracy i migracje. Autor ponad 70 publikacji naukowych, w tym zagra-
nicznych, uczestnik miedzynarodowych projektéw badawczych.
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O nowych i starych dylematach
dylematach polityki spolecznej
w Polsce

Michat Boni i Stanistawa Golinowska

Prowadzenie spolecznie niezbednej i ekonomicznie racjonalnej polityki spotecznej
w Polsce stalo sie niezwykle utrudnione. Polityka spoteczna bowiem znalazla sie w bar-
dzo krytycznym momencie swego rozwoju. Rozstrzygniecia poczatkowego okresu
transformacji wymagaja dzisiaj przemyslenia i kolejnych dostosowan, a nawet reform.
Chociaz przyczynily sie do zreformowania, niekiedy w sposéb nowoczesny, wielu insty-
tucji, to byly jedynie pierwszg odpowiedzig na problemy transformacyjne. Po 16 latach
przemian widaé, ze niektére elementy sktadowe systemu bezpieczenstwa socjalnego
przysparzajg zbyt wielu efektéw przewrotnych i kosztéw, a niektére w ogéle nie spet-
niaja oczekiwanych funkcji. Widaé¢ réwniez, ze brakuje odpowiednich instytucji i in-
strumentéw zwigzanych z rozwigzywaniem nowych kwestii socjalnych oraz odpowia-
dajacych wspoélczesnym wyzwaniom rozwojowym.

Otwarcie nalezy powiedzieé, Ze mamy do czynienia z powaznym kryzysem polityki
spolecznej w Polsce. Na ten kryzys ztozyly sie rézne przyczyny i okolicznos$ci. Z jednej
strony, wynikaja one z jej koncepcji, nicodpowiadajacej fazie rozwoju kraju i szybko
zmieniajacych sie warunkéw. Z drugiej strony, zwigzane sa one z lekcewazeniem poli-
tyki spotecznej jako autonomicznego narzedzia ksztaltowania tadu spotecznego. Insty-
tucji oraz instrumentéw polityki spolecznej uzywa sie przede wszystkim do tagodzenia
skutkéw intensywnych przemian ekonomicznych - a takze do zdobywania kapitatu po-
litycznego (walki o wladze), co w kraju mtodej demokracji nie znajduje jeszcze wystar-
czajacych mechanizméw, stuzacych ograniczaniu tego typu naduzywania. Zorganizo-
wane sily polityczne, najczesciej jako partie, z natury rzeczy walcza o wlasng pozycje
przez uznanie elektoratu. To powoduje, ze traktujg problemy spoteczne i sposoby ich
rozwigzywania w sposéb instrumentalny, wkomponowany w dyskurs polityczny i reto-
ryke walki, a nie merytoryczne podejScie do rozwigzywania probleméw.
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W debacie publicznej na tematy polityki spolecznej obecne sg ciagle glosy o charakte-
rze ideologicznym, na ktére silnie rzutujg historyczne podzialy. Skrajnie rzecz ujmujac,
z jednej strony prezentowane sg tezy nawigzujace do bardzo jednostronnie interpretowa-
nej idei réwnosci spotecznej i uniwersalnych instrumentéw polityki spotecznej, a z dru-
giej — do indywidualnej oraz rodzinnej odpowiedzialnosci i $wiadczen adresowanych.
Sztywne trzymanie sie ideologii powoduje, ze np. problemy polityki rodzinnej czy wspar-
cia kobiet w godzeniu ich funkcji rodzinnych i zawodowych ciggle nie znajdujg rozwia-
zania odpowiedniego do realnie wystepujacych kwestii socjalnych w tej dziedzinie (dyna-
micznie spadajacej dzietnodci i ubéstwa dzieci).

Takze podstawy aksjologiczne i/czy teoretyczne stymulujace prawo i tworzenie
norm, nie stanowig wystarczajgcej przestanki do tworzenia odpowiedzi na aktualne
problemy i wyzwania. Oparte sa niejednokrotnie na niedostatecznie zdefiniowanym
systemie wartosci, z a priori wmontowanymi konfliktami, nie uwzgledniajg nowych po-
trzeb i ograniczen. Czesto podstawy teoretyczne réznych rekomendacji w sferze polity-
ki spotecznej przedstawiane przez srodowiska naukowe catkowicie abstrahujg od real-
no$ci wdrozenia postulowanych rozwigzan.

Na tle kryzysu polityki spolecznej pojawily sie opinie politykéw i ekspertéw neguja-
ce sens spolecznych interwencji panstwa i nawotujace do totalnych cieé¢ wydatkéw spo-
tecznych bez wzgledu na ich funkcje. W odpowiedzi mamy do czynienia z desperacka
obrong dotychczasowych instytucji polityki spolecznej an bloque bez wzgledu na ich
sens w obecnych warunkach, skuteczno$¢ oraz koszty.

W rezultacie tych podzialéw i sporéw polityczny proces podejmowania decyzji w ob-
szarze polityki spolecznej narazony jest na wiele napieé, trudne negocjacje, koniecznosé
zawierania niezadowalajacych nikogo kompromiséw. W konsekwencji efektywno$é po-
dejmowanych decyzji jest bardzo niska. Polska polityke spoteczng cechujg wysokie kosz-
ty (wydatki spoleczne jako % PKB sg wysokie) i jednocze$nie bardzo niekorzystna aloka-
cja srodkéw publicznych z punktu widzenia pozadanego kierunku rozwoju spotecznego.

Tymczasem dotychczasowy rozwdj kraju przysparza ucigzliwych kwestii socjal-
nych, ktérych wpltyw na dalszy rozwdj staje si¢ coraz bardziej destrukcyjny. W tym
miejscu trzeba zauwazy¢, ze w obszarze diagnozowania zjawisk mamy do czynienia
z celowymi dzialaniami pomniejszania wystepujacych probleméw spotecznych, przy-
czyniajacego sie czesto do spdznionych oraz znacznie kosztowniejszych reakcji i w kon-
sekwencji - o niskiej efektywnosci. Albo tez do ich wyolbrzymiania, czgsto w dobrej in-
tencji zwrécenia uwagi na problem, ale w konsekwencji — do podwazenia wiarygodno-
Sci diagnozy, co w koficowym efekcie prowadzi do tego samego skutku decyzyjnego, jak

w przypadku pomniejszania problemu.
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Zasadniczym problemem spotecznym w Polsce jest niska, najnizsza w rozszerzonej Unii
Europejskiej (UE), stopa pracujacych. Skutkiem jest bardzo wysokie bezrobocie ludzi mto-
dych, ogromna skala dezaktywizacji ludzi starszych, wysoka redystrybucja dochodéw na
rzecz pokolenia starszego i niskie inwestycje w kapitatl ludzki: edukacje oraz zdrowie. Taki
splot probleméw spolecznych ogranicza potencjat rozwojowy i wzrost gospodarczy, ktéry
z kolei tworzy materialng podstawe rozwigzywania tych probleméw. Powstala sytuacja
blednego kota, z ktérego wyjscie jest koniecznym warunkiem zmiany. Zmiany, w ktérej po-
lityka spoleczna rozwdj bedzie wspdltworzy¢ przez inwestycje w kapital ludzki i ksztatto-
wanie satysfakcjonujgcego tadu spotecznego, a nie tylko tagodzi¢ niektére skutki przemian
i stanowi¢ instrument walki o wladze, obciazajac przy tym niewspétmiernie gospodarke.

Kryzys polskiej polityki spotecznej ogranicza korzystne wlaczenie sie w realizacje
europejskich strategii spotecznych, ktérych celem jest uzyskanie silnego sprzezenia ce-
16w ekonomicznych ze spotecznymi, aby uzyskac¢ zaréwno istotne przyspieszenie eko-
nomiczne oraz aby jednocze$nie nie odej$¢ od podstawowych warto$ci spotecznych Eu-
ropy, odrézniajacych ja od innych czesci $wiata, czynigc jg przez to atrakcyjnym miej-

scem naszego zycia.

Kryzys polskiej polityki spolecznej szczegblnie silnie uwidocznita przedwyborcza
debata w roku 2005. Byla to wprawdzie kampania z politycznego punktu widzenia bar-
dziej klarowna (wyrazniejsze programy polityczne), ale w obszarze polityki spotecznej
zawierala uproszczenia, a zafalszowywanie i ideologizacja probleméw spotecznych do-
minowaly nad rzetelng diagnoza, u§wiadamianiem wyboréw i wskazywaniem rozwia-
zan w spos6b umozliwiajacy obiektywng ocene kosztéw i korzysci. Z tego powodu pod-
jeta zostala w CASE inicjatywa identyfikacji podstawowych probleméw polityki spo-
tecznej, aby moc w tej debacie zabraé glos. Skoncentrowali$my sie na problematyce in-
stytucjonalnej, zakladajac ze procesy realne sg rozpoznane i podstawowe tendencje
rozwoju spolecznego sg powszechnie znane. To zalozenie okazalo si¢ by¢ przecenione.
W debacie przedwyborczej (a takze pdzniej) spierano sic bowiem niekiedy bardziej
o statystyczne fakty dotyczace poziomu wskaznikéw o skali probleméw spotecznych niz
o to, jak problemy te rozwigzywac. Mieliémy wiec, z jednej strony - epatowanie drama-
tycznymi liczbami i wskaznikami, jak np. o milionowej skali glodujacych dzieci,
a z drugiej - pomniejszanie rozmiaréw i ostrosci podstawowych probleméw spotecz-

nych: wzrostu nieréwnosci, ubdstwa i wykluczenia spotecznego.

W pierwszym péiroczu 2005 r. odbywaly sie w CASE seminaria, na ktérych prezen-
towano i dyskutowano kolejne problemy. Ksigzka, ktéra przekazujemy do rak Czytelni-

kéw jest odzwierciedleniem tych dyskusji.
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Konwencja, w jakiej dyskutowano oraz opisano problemy poruszane w trakcie se-
minariéw polega na ukazaniu podstawowych dylematéw zasadniczych obszaréw poli-
tyki spolecznej. Z jednej strony, chodzilo o zarysowanie ram mozliwych wyboréw,
a z drugiej - o ich ukierunkowanie ze wskazaniem réznego rodzaju argumentéw ,za”
i ,przeciw”, ujmujgcych problemy z réznej perspektywy i wskazujacych rézne interesy.
Mimo Ze to ukierunkowanie nie zawsze jest jednoznaczne, jako Ze nie jest oparte na dy-
chotomicznie przedstawianych racjach, to stara sie ukazac realne trudnosci, ale tez

przestanki trafnych odpowiedzi.

Ksigzke rozpoczyna opracowanie o nowych i przede wszystkim zewne¢trznych
uwarunkowaniach prowadzenia polityki spolecznej. W opracowaniu zostata podje-
ta préba ukazania podstawowych dylematéw polskiej polityki spolecznej w nowych
warunkach: uczestnictwa w UE, zwiekszonej sity wplywow $wiata zewnetrznego
oraz nowych i nasilonych tendencji niekorzystnego kierunku rozwoju spotecznego,
czyli starzenia si¢ populacji oraz trudnego rynku pracy. Europejska polityka spo-
teczna — wbrew obawom — moze stac sie istotnym czynnikiem poprawy efektywno-
$ci polskiej polityki spolecznej. Formulowane zagrozenia zbytnig socjalnoscig i wy-
sokimi kosztami realizacji europejskiego modelu socjalnego w Polsce abstrahujg za-
réwno od tego, jak bardzo realizowana polityka spoleczna w Polsce jest nieefektyw-
na i jak istotne z polskiej perspektywy sa cele wskazywane przez UE (a nie realizo-
wane modele polityki spotecznej w niektérych krajach UE). Obecny priorytet Agen-
dy Socjalnej — wiecej pracy dla wszystkich - jest szczegélnie w Polsce wazny. Nie
tylko dlatego, ze w wielu miejscach kraju i dla wielu grup ludnosci nie ma pracy, ale
takze dlatego, ze zmieniajg sie charakter, formy i organizacja pracy. Potrzebne sa
wiec nie tylko nowe miejsca pracy, ale wzrost umiejetnosci dostosowania si¢ do tej
nowej pracy. To wyzwanie jest w Europie wsp6lne, mimo ze pojawia sie na réznym
etapie rozwoju krajéow rozszerzonej Europy.

Polityka spoteczna w Polsce zostala wpisana w zdecentralizowane struktury wladzy
i administracji. Jednak, gdy dyskutuje si¢ osiagniety zakres i uksztaltowany model de-
centralizacji pafstwa, to umykajg z pola widzenia problemy ograniczonej efektywno-
§ci instytucji polityki spolecznej funkcjonujacych w warunkach zdecentralizowanego
panistwa. Rozpoczynajac proces decentralizacji uzywano argumentu, ze decentraliza-
cja jest konieczna ze wzgledu na niskg efektywno$¢ dziatan panistwa centralnego. Za-
ktadano, ze w sprawach spolecznych decyzje podejmowane i realizowane na nizszych
szczeblach sg znacznie bardziej trafne i efektywne. Odwotywano si¢ przy tym do zasa-
dy pomocniczosci, ktéra zaktada naturalne dzielenie si¢ odpowiedzialnoécig miedzy
wladza centralng, wtadzami regionalnymi i lokalnymi, przedsiebiorstwami, rodzinami
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oraz pojedynczymi osobami, odpowiednio do mozliwos$ci, umiejetnosci, przyporzadko-
wanych zobowigzan oraz spolecznego imperatywu.

W obecnej fazie realizacji projektu decentralizacyjnego widoczne sg problemy, ktére
nie pozwalajg jednoznacznie korzystnie oceni¢ wplyw tego procesu na polityke spotecz-
na. Nastepuje bowiem nie tyle dzielenie sie odpowiedzialno$cig w przemyslany i upo-
rzadkowany sposéb, co przesuwanie, potocznie méwiac, spychanie odpowiedzialnosci
z wladzy krajowej na inne podmioty — nie zawsze zreszta dbajac o to, czy sg wyposazo-
ne w odpowiednie instrumentarium realizacyjne wraz z odpowiednimi $rodkami finan-
sowymi. Polskie dos§wiadczenia zwigzane z drugg reformg administracyjng z roku 1999
pokazuja, ze tylko cze$ciowo byt to proces spdjny.

Podstawowy dylemat w sferze decentralizacji jest ciggle ten sam. Z jednej strony, de-
centralizacja jest konieczna, aby zapewni¢ demokratyczne uczestnictwo w decydowaniu
o warunkach wlasnego zycia, dzieli¢ sie wladzg i odpowiedzialnoscia, wyzwalaé ener-
gie, by¢ blizej obywatela. Jednocze$nie jednak proces decentralizacji zwieksza ryzyko
niekompetencji, nizszej sprawnosci, partykularyzmu w dziataniu, ograniczonej perspek-
tywy... Na tym tle ciggle aktualne sg wiec nastepujace pytania:

* Czy panistwo na kazdym jego terytorialnym szczeblu jest na tyle gotowe i spraw-
ne, aby podzieli¢ si¢ wladzg oraz odpowiedzialno$cig w sposéb korzystny dla roz-
woju, sprzyjajac efektywnemu rozwigzywaniu probleméw spolecznych? Czy zde-
centralizowane instytucje w polityce spolecznej majg odpowiedni potencjat, $rod-
ki oraz know how?

* Czy w zdecentralizowanym panstwie mozliwe jest osigganie spotecznego consen-
susu, aby ustala¢ dlugookresowe cele, okreslaé priorytety, tak by mozna bylo przy-
gotowywac skoordynowane programy dziatania na roznych szczeblach wtadzy?
Jakie sg koszty transakcyjne takiego dziatania?

Czy istnieje dostateczna §wiadomo$é, ze w procesie decentralizacji zmieniajg sie
funkcje wladzy centralnej? Potrzebne jest bowiem wzmocnienie funkcji regulacyj-
nych oraz koordynacyjnych przy ograniczaniu funkcji bezposredniego zarzadzania.

Wskazujac dylematy decentralizacji trzeba podkreslié, ze problemem nie jest to, czy de-
centralizowaé - tylko, w jakim tempie, jak gleboko, a przede wszystkim, w jakich warun-
kach oraz - jaki do tego jest potrzebny potencjal zasobéw materialnych oraz ludzkich.

Kolejny rozdzial ksigzki po$wiecony jest dylematom instytucjonalnym zwigzanym
z najwiekszym problemem spotecznym wspélczesnej Polski — niskg stopg pracujacych.
Problem ten potocznie przedstawia si¢ jako problem bezrobocia, co istotnie ogranicza
perspektywe, a przede wszystkim sprzyja wskazywaniu niewlasciwych w polityce spo-
tecznej rozwigzan. W walce z bezrobociem ma bowiem miejsce uciekanie si¢ do narzedzi
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dezaktywizacji (gléwnie réznych form wczesniejszych emerytur oraz rent), co niszczy
réwnowage finansowa systemu zabezpieczenia spolecznego, ostabia spéjnosé spoteczng,
a takze zwieksza zagrozenie wzrostem ubdstwa i wykluczenia spolecznego. Dlatego za-
sadniczym problemem polityki spolecznej, generowanym przez trudna sytuacje na rynku
pracy, jest spotecznie i politycznie akceptowane odejscie od dezaktywizacji zwigzanej
z brakiem pracy dla starszej generacji pracownikéw. Dalsza aktywno$¢ zawodowa tej
grupy oraz wspieranie tworzenia pracy dla mtodych, wchodzacych na rynek pracy, wy-
magaja innej polityki, nazywanej niekiedy politykq tworzenia pracy. Zawiera ona w sobie
dwa kierunki: (1) tworzenie motywacji do zmiany postaw na zdecydowanie bardziej ak-
tywne, prowadzace do podejmowania pracy oraz (2) tworzenie warunkéw na rzecz wzro-

stu zatrudnienia, co zresztg jest elementem odpowiedniej polityki gospodarcze;.

W tym kontekscie warto zaznaczy¢, ze ta aktywna polityka spoteczna, ktérej celem
jest wiecej pracy oraz lepsze dopasowanie zasob6w pracy do wymogéw rynku pracy
musi by¢ bardzo kompleksowa; $cile powigzana z pomocg spoleczna, systemem rent
i wezesnych emerytur, czy politykg migracyjng. Dlatego wazne jest, aby dostrzec i ro-
zumied rézne uwarunkowania przemian modelu polityki spotecznej - z klasycznego we-

Ifare state na workfare state.

Wybdér miedzy dotychczas realizowang polityka ochrony socjalnej a aktywnag polity-
ka spoleczng nie ma charakteru li tylko teoretycznego. To takze przedmiot walki poli-
tycznej okresu transformacji. Racjonalno$é¢ kierunku zorientowanego na aktywno$é
i samodzielno$¢ przez prace zderza sie w codziennosci oraz $wiecie publicznym z do-
minacja roszczen, jakie artykulujg rézne grupy spoleczne wobec panstwa. Zrédlem
tych roszczen niejednokrotnie jest egoizm grupowych intereséw, artykutowanych
w uznawanych strukturach politycznych, nadajacy im range sprawy ogélnospolecznej.
W tej konfrontacji czesto biora udzial podstawowi dla dialogu spotecznego partnerzy:
zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i przedsiebiorcy. Wynik tej konfrontacji zalezy od
tego, jaka bedzie postawa politykéw. Czy przylacza sie do protestéw, zmuszajac rzad
i administracje do rozwigzan na rzecz danej grupy, czy tez podejmg sie trudnego dia-
logu, zachecajac rzad do mediacji w celu uzyskania kompromisowego rozwigzania.

Kolejny problem polityki spolecznej, dyskutowany na seminarium i opisany w trze-
cim rozdziale ksigzki, dotyczy zabezpieczenia dochodéw na okres staro$ci. Wprowa-
dzona w Polsce w 1999 r. reforma emerytalna stanowi istotny wktad w rozwigzywanie
problemu wigkszego bezpieczenistwa Zrédet finansowania przy jednoczesnym dazeniu
do ograniczenia redystrybuowanych srodkéw w przysztosci. Sprzyja budowie kapitato-
wego (oszczednos$ciowego i inwestycyjnego) segmentu systemu oraz tworzy nowy po-
rzadek motywacyjny wobec ubezpieczonych, wprowadzajgc formule o zdefiniowanej
sktadce zamiast formuly definiujacej $wiadczenie. Jednoczes$nie jednak na biezaco two-
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rzy dodatkowe problemy w uzyskaniu réwnowagi finanséw publicznych. Utrudnia po-
nadto zmniejszanie pozaplacowych kosztéw pracy. Czy w debacie o pozaptacowych
kosztach pracy dostatecznie $wiadomie bierze sie pod uwage dtugookresowe zobowig-
zania wynikajgce z wdrazania ambitnej reformy emerytalnej? Dylematem jest to, czy
rozmowa o zmniejszaniu kosztow pracy i niepodwyzszaniu obcigzen panstwa dodatko-
wymi doptatami do systemu ubezpieczen, a zarazem — niedokonywaniu radykalnych
racjonalizacji w innych czeSciach systemu socjalnego jest w Polsce w ogéle mozliwa.
I na jakich zasadach?

Istotnym problemem w kontek$cie reformy emerytalnej jest jej niedomkniecie, co za-
graza uzyskaniu oczekiwanych efektéw w przysztosci. Wsréd tych brakéw znalazta sie in-
stytucja emerytur pomostowych, zwigzanych ze sfinansowaniem ustalonych wcze$niej
przywilejéw dla niektérych grup pracowniczych i stopniowym odej$ciem od nich, zmie-
niajac catkowicie zasade ewentualnego wprowadzania odstepstw od jednolitych regut
ogblnych; nastepnie instytucja i sposéb wyplaty Swiadczen z drugiego filaru; dalej - wla-
czenie rolnikéw do zreformowanego systemu oraz zamiana $wiadczen rentowych na
emerytalne w warunkach zreformowanego systemu.

W sferze edukacji w Polsce przezywamy wielki boom skolaryzacyjny na poziomie
$rednim maturalnym i wyzszym, z powolnymi zmianami modelu szkolnictwa i progra-
mowania edukacji. Mimo ilo$ciowego sukcesu coraz czesciej dostrzegany jest fakt, ze
masowy charakter wzrostu i realizacji aspiracji edukacyjnych wywotuje uboczny efekt
w postaci niskiej jako$ci ustug edukacyjnych, stabego zarzgdzania sektorem ksztalce-
nia na réznych jego szczeblach oraz w réznych typach instytucji edukacyjnych i, co jest
bardzo wazne, ze nie towarzyszy mu poprawa pozycji absolwentéw szkoét na rynku pra-
cy. Ponadto ciggle aktualne jest pytanie o to, czy w warunkach réznicowania sie wa-
runkéw bytu oraz jakos$ci szkolnictwa, dostep do edukacji jest pelny; zagwarantowany
kazdemu dziecku, co jest wazne nie tylko ze wzgledu na potrzebe realizacji zasady réw-
nych szans, ale i z powodéw racjonalnych oraz cywilizacyjnych; pelnej, efektywnej i sa-
tysfakcjonujacej alokacji zasobéw ludzkich w procesie rozwoju.

Z perspektywy polityki spotecznej zasadniczym celem jest pogodzenie pelnej do-
stepno$ci do edukacji z poprawa jej jako$ci i wymagan, jakie stawiane sg uczniom i stu-
dentom, ale takze ich nauczycielom. Czy istniejg warunki instytucjonalne, aby lepiej te
kwestie rozstrzygaé i jasno okresli¢ zadania podstawowych uczestnikow w tej sferze
oraz umiejetnie godzi¢ ich cele z celami ogélniejszego rozwoju? Odpowiedz na to py-
tanie jest niezmiernie wazna dla calosci przemodelowania polskiej polityki spolecznej.

Dziedzing o najwigkszych trudnosciach w dostosowywaniu si¢ do zmian struktural-

nych nowoczesnego panstwa oraz oczekiwan spotecznych w Polsce jest system opieki
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zdrowotnej. System ten od dluzszego juz czasu funkcjonuje w warunkach kryzysu zarza-
dzania oraz powaznych trudno$ci finansowych. Poddawany niedopracowanym refor-
mom, z rozmytg odpowiedzialno$cig i w konsekwencji poddany silnemu i nierzadko de-
strukcyjnemu oddziatywaniu réznych grup intereséw $rodowiska medycznego, bizneso-
wego oraz politykéw wymaga systematycznej i kompleksowej przebudowy, ale nie rewo-
lucyjnych zmian. Do$wiadczenie zwigzane z wprowadzaniem reformy 1999 r. pokazalo,
ze zbyt radykalne zmiany organizacyjne, w dodatku niedostatecznie przygotowane do
wdrozZenia, obarczone sg tak wysokimi kosztami spotecznymi, ze w konsekwencji burza
tad systemowy; przyczyniajg sie do wycofywania elementéw racjonalnych, wygrywania
partykularnych intereséw pod pretekstem naprawy, do zaburzefi mechanizmu nadzoru
i w sumie - chaosu utrudniajgcego ocene sytuacji oraz osiggniecie konsensusu w spawie
drég wyjScia. Ten stan niejasnosci byl silnie obecny w projektach partii politycznych bio-
racych udziat w kampanii wyborczej 2005 r. Z tego powodu zostaly one w ksigzce szcze-

gétowo przedstawione.

Trudno$ci w racjonalnym i spokojnym reformowaniu systemu ochrony zdrowia
zwigzane sg zaréwno z trudno$ciami i sprzeczno$ciami w jego ocenie, jak i skalg
nowych probleméw oraz wyzwan, przed jakimi sektor ochrony zdrowia stangt. Jak
bardzo reformowanie tej dziedziny jest przedsi¢wzieciem kompleksowym i skom-
plikowanym, ukazuje zaréwno dtuga lista probleméw, jakie wymagajg rozwigza-
nia, jak i trudno$ci ze wskazaniem priorytetéw oraz sekwencji podejmowania

zmian instytucjonalnych.

Debata dotyczaca funkcjonowania sektora zdrowotnego osiagneta w ostatnim okre-
sie pewien postep. Coraz wiecej w niej zgody dotyczacej diagnozy sytuacji. By¢ moze
przyczynil sie do tego raport z kofica 2004 r. nazwany Zielong Ksigga finansowania
ochrony zdrowia w Polsce. Jednym stowem jesteSmy coraz bardziej zgodni w ocenie, ja-
kie sktadniki systemu funkcjonujg Zle. Natomiast nie ma jeszcze zgody co do kierunku
naprawy. Jak na wieloletnie spory dotyczace diagnozy (spory o fakty), przejscie do spo-
réw na temat drég naprawy - to istotne osiagniecie.

W krajach demokratycznych publiczne instytucje polityki spotecznej sa uzupetnia-
ne i niejednokrotnie wzmacniane przez dobrowolne organizacje spoleczne, dzialajace
na zasadach non-profit, nazywane pozarzadowymi (non-governmental organizations,
NGOs). O roli tych organizacji w polityce spolecznej istnialy wygérowane wyobrazenia.
W gronie reformatoréw systemu okresu transformacji istniato przekonanie, ze organi-
zacje pozarzadowe, podobnie jak samorzady, skutecznie i efektywnie przejmg liczne
socjalne zadania panstwa i odciaza oraz poprawig jego funkcjonowanie w sferze spo-
tecznej. W praktyce organizacje pozarzadowe, wchodzac w liczne luki i nisze sieci bez-
pieczenstwa socjalnego, oczekiwaly od panistwa partnerstwa i niejednokrotnie wspar-
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cia finansowego, co spowodowalo zdystansowanie sic dofi administracji publicznej.
Mimo ze koncepcja partnerstwa publiczno-spotecznego wydawata sie najbardziej do-
stosowana do warunkéw biednego i radykalnie reformowanego kraju, to ,ukladanie sie
z pafistwem”, poczynajac od regulacji przez konkretne dzialania na wszystkich szcze-
blach samorzadu terytorialnego, okazalo si¢ trudne i czesto mato skuteczne. Nadal
wiec aktualne jest pytanie o mozliwosci realnego wzmocnienia dziatalnosci organiza-
cji i rozszerzenia ich bazy spolecznej. Rozwdj polskich NGOs zatrzymat sie, co $wiad-
czy o niezbyt wysokiej jeszcze otwartoéci spoteczenstwa na pozarzadowe formy udzia-

tu w demokratycznym zyciu publicznym.

Warto doktadnie rozwazy¢ warunki, jakie moglyby sprzyjac¢ dalszemu rozwojowi orga-
nizacji pozarzadowych. Jednym z takich warunkdéw jest niewatpliwie wzmocnienie pozy-
cji NGOs jako partnera samorzadu i kontraktora wielu zadan spotecznych oraz ustug so-
cjalnych. To bytby z jednej strony czynnik stabilizujacy funkcjonalnie, organizacyjnie i fi-
nansowo te organizacje, a z drugiej ukierunkowujacy proces alokacji srodkéw publicznych
zgodnie z potrzebami regionalnymi i lokalnymi. Jednak wymagania wobec partnera admi-
nistracji publicznej sg znaczne. Organizacje spoleczne powinny by¢ bardziej profesjonal-
ne. Czy jednak droga rozwoju NGOs w kierunku profesjonalizacji nie odbierze im ich ela-
stycznosci oraz sily, a takze poczucia misji, czyli bezinteresownej potrzeby dziatania, bez
ogladania sie na innych oraz bez inwestowania w formalizacje dziatalnosci. Utrzymywa-
nie tej swoistej ,czysto$ci” w realizacji misji NGOs, a zarazem ich stabilizacja instytucjo-
nalna i ukierunkowywanie alokacji — to trudne zadanie do wypelnienia. Swiadomos¢ pro-
blemu, rozsadne regulacje oraz ksztaltowanie klimatu sprzyjajacego bardziej elastyczne-
mu podej$ciu administracji wobec organizacji spotecznych mogtyby wiele utatwié.

Polityka spoleczna w naszym kraju ma do rozwigzania kilka spraw o fundamental-
nym wplywie na dalszy rozwdj kraju. Przez obnizenie pozaptacowych kosztéw pracy
moze wplywaé na poprawe sytuacji na rynku pracy, a przez inwestycje w kapitat ludz-
ki — zwiekszy¢ potencjal rozwojowy gospodarki. Jednoczesnie polityka spoteczna moze
sprzyjac ksztaltowaniu takiego fadu spotecznego, w ktérym zbytnie nier6wnosci nie za-
grazaja sp6jnosci spolecznej i ktéry nie utrwala enklaw wykluczenia spotecznego.

Aby polityka spoteczna byla zdolna do podejmowania tych zadan i wyzwan, po-
trzebna jest rzetelna i profesjonalnie argumentowana dyskusja o problemach spo-
tecznych widzianych w ich wielorakich zwigzkach i w dtuzszym czasie. Ksztattujac
tad spoleczny wylacznie na podstawie wasko pojetych celéw politycznych oraz ,wy-
krzyczanych” i ,wywalczonych” racji pojedynczych grup politycznych, zawodo-
wych, czy producenckich, skazujemy rozwéj spoleczny na destrukcyjny chaos. Wy-
dajemy publiczne pienigdze nie tworzac dobra publicznego, a jednocze$nie ograni-
czamy dobra indywidualne.
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We wspéltczesnym $wiecie, mimo dynamicznego postepu technologicznego, powsta-
je coraz wiecej ograniczen dotyczacych zasobow. Kazda instytucja musi te ograniczenia
respektowad, takze instytucje polityki spolecznej. Balansujac miedzy presjg ograniczen
ekonomicznych a presjg oczekiwan i ambicji spotecznych trzeba tworzy¢ lepsze warun-
ki dla spotecznej debaty i w konsekwencji — procesu podejmowania decyzji. A do tego
potrzebna jest polityczna i medialna §wiadomo$¢ spraw waznych i znacznie bardziej
profesjonalna debata o drogach rozwigzywania wskazywanych probleméw. Prébe enu-
meracji pilnych zadan polityki spotecznej znajdzie Czytelnik w zakonczeniu ksigzki. Na
pewno nie jest to lista wyczerpujaca. Jednak obecnie wiekszym problemem wydaje sie
umiejetno$¢ priorytetyzacji celéw ze wzgledu na kryteria rozwojowe niz mozliwo$é
ujawniania kolejnych trudnych probleméw socjalnych, mimo ze takze w tej dziedzinie
istniejg trudnosci, na co nasi Autorzy i dyskutanci niejednokrotnie zwracajg uwage.

Dziekujemy wszystkim uczestnikom Forum Polityki Spotecznej CASE 2005 oraz
Autorom publikacji, ktéra powstata dzigki prowadzonym dyskusjom. Byla to inicjaty-
wa spoleczna i obywatelska. Srodki na druk publikacji zostaly uzyskane od sponsoréw:
Work Service Sp. z 0.0., Grupa Kety SA, Opoczno SA juz po napisaniu ksigzki. Nie mia-
to to wiec wplywu na jej tresé.
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Wyzwania polskiej polityki spolecznej w warunkach
globalizacji oraz integracji z Unig Europejska

Stanistawa Golinowska

Dyskusja o polskiej polityce skupiona jest na problemach krajowych. Polskie kwestie so-
cjalne: od kilku lat bardzo niska stopa zatrudnienia, ubéstwo i wykluczenie spoteczne
oraz nieréwnosci, a takze zte funkcjonowanie wielu instytucji spotecznych i publicznych
(szczegblnie opieki zdrowotnej i sgdownictwa) tak bardzo absorbuja uwage politykéw,
mediéw i spoleczenstwa, ze znika z pola widzenia jeden z istotnych aspektéw tej polityki.
Chodzi o wplyw procesu integracji europejskiej. Unia Europejska stymuluje do innego
sposobu jej prowadzenia — w oparciu o szerszg refleksje, dluzsza perspektywe oraz wspdl-
ne priorytety — a takze motywuje do tego, ukierunkowujac alokacje funduszy struktural-
nych.

Europejski aspekt polityki spotecznej jest dyskutowany w sposéb asymetryczny.
Bardziej wskazywane sg obawy przed europejskim modelem socjalnym jako zbyt kosz-
townym i ,zabijajgcym” gospodarke. Z kolei w jego obronie pojawiajg sie glosy, ktére
nie odwolujg sie do polityki spotecznej Unii Europejskiej, polityki obecnie deklarowa-
nej w ramach Strategii Lizbonskiej, lecz albo do réznych konstrukcji teoretyczno-ideol-
ogicznych, albo do polityki spolecznej uksztaltowanej w powojennym okresie wzrostu
panstwa opiekunczego. Odniesienia te w obu przypadkach bardziej wyjasniajg zrézni-
cowanie panstwa socjalnego w kontekscie historyczno-poréwnawczym niz pomagaja
wnie$é pozadane argumenty do myslenia o przyszloéci europejskiego welfare state.

W tekScie podjeta zostala proba ukazania podstawowych dylematéw polskiej polity-
ki spolecznej w nowych warunkach; uczestnictwa w UE, zwickszonej sity wpltywéw
$wiata zewnetrznego oraz nowych i nasilonych tendencji niekorzystnego kierunku roz-

woju spolecznego.

1.1. O polskiej polityce spotecznej okresu transformacji

Dyskusja nad modelem panstwa opiekuficzego w nowym ustroju byla nie tylko
w Polsce raczej watta. W innych krajach transformacji bylo podobnie (Ferge, Tomes).
W kregach akademickich albo skupiata sie na obronie koncepcji panstwa opiekuncze-
go w ogdle (czesciej), albo w ogdle lekcewazyla potrzebe sprawowania przez panstwo
funkcji socjalnych (wariant skrajnie liberalny). Powaznej debaty o modelu polityki spo-
tecznej w gospodarce rynkowej nie przeprowadzono, chociaz na temat jej konkretnych
dziedzin (np. emerytur) taka dyskusja sie odbyla i nadal trwa, bo wysokie koszty przej-
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$ciowe reformy emerytalnej wywolujg pytania o stuszno$¢ jej skali, choé¢ nie podwaza-
ja kierunku polegajacego na wprowadzeniu regulacji oraz instytucji obligujacych do
oszczedzania na wlasna emeryture.

Dotychczasowy rozwdj polityki spotecznej w Polsce nie ujawnil trwatych cech, kté-
re $wiadczylyby, ze zmierza ona ku jakiemu$ wyznaczonemu modelowi teoretyczno
-ideologicznemu, czy ksztaltuje jednoznacznie zdefiniowany model wlasny. Byla to
przede wszystkim polityka reaktywna!; wspierajaca rynkowe przemiany gospodarcze
i systemowe oraz jednocze$nie fagodzaca ich drastyczne skutki spoteczne. Préby stwo-
rzenia klarownego modelu polityki byly nieskuteczne. Rynkowe reformy w sferze spo-
lecznej nie mialy zdecydowania i nie nabraly dynamiki?, a zréznicowane dochodowo
spoleczenstwo oraz w swej masie ciggle niedostatecznie zamozne, nie tworzyto jeszcze
wystarczajgcego popytu na rynkowe $wiadczenia spoteczne.

W Polsce od pierwszych dni transformacji werbalnie odwotywano sie do modelu nie-
mieckiego, kojarzac go z pojeciem spolecznej gospodarki rynkowej. W konsekwencji te-
go odwolywania si¢ w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej znalazt sie termin:
spoteczna gospodarka rynkowa (art. 20). Zdefiniowano ja tam jako gospodarke opartg
na swobodzie dziatalnosci gospodarczej, prywatnej wlasnosci, solidarnosci oraz dialogu
i wspolpracy partneréw spolecznych. W debacie lat 90. rzadziej nawigzywano do socjal-
demokratycznego modelu szwedzkiego, chociaz wczesniej powstalo wiele ciekawych
publikacji na ten temat? i w zasadzie odrzucono bardziej liberalny model brytyjski.

Koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej w niewielkim stopniu wyznaczyta refor-
my spoleczne w Polsce. Polityka spoleczna w gospodarce rynkowej w duchu niemiec-
kiego ordoliberalizmu, to polityka upowszechniania wtasnosci, motywowania do two-
rzenia majatku przez gospodarstwa domowe (wspieranie tworzenia klasy $redniej)
oraz takiej dystrybucji $wiadczen spotecznych, ktére zobowigzujg $wiadczeniobiorce
do zrobienia czego$ na rzecz spoleczenstwa (zasada ta zwana jest Leistung gegen Le-
istung). Kierunek ten z czasem ulegl pewnemu uzupelnieniu, wprowadzajac takze
$wiadczenia oparte na prawach czlowieka oraz prawach pracowniczych, w zgodzie
z ideologig europejskiej socjaldemokracji.

Polska polityka spoteczna okresu transformacji nie miata jasnego kierunku, mimo
deklaracji, ze bedzie wspéttworzyé spoteczng gospodarke rynkowg. W retoryce byta ra-
czej socjalistyczna: ochrona tradycyjnych praw pracowniczych, ochrona stabszych, re-

1 Pisano o niej, zZe zawiera wiecej elementéw zywiotowosci niz préb podporzadkowania wyraznej hierarchii
warto$ci (Ksiezopolski 2004), lub ze byla realizowana w znacznej mierze pod wplywem politycznej intu-
icji (Starega-Piasek 2004).

2 Uzywa sie tu nawet tezy o rynkowo-paternalistycznej hybrydzie (Ksigzopolski 2004).

3 Na przyktad Mirostaw Ksiezopolski — Systemy zabezpieczenia spolecznego w krajach nordyckich, Studia i Ma-
terialy IPiSS, z 1, Warszawa 1988, czy Wojciech Lamentowicz — Reformizm szwedzki. PWN, Warszawa 1977.
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spektowanie praw nabytych, réwno$¢ dostepu do ustug spolecznych, zwalczanie ubé-
stwa. Nie wspierala tych, ktérzy tworzyli gospodarke rynkowa: zaktadajacych firmy,
ksztatcacych sie i oszczedzajacych na inwestycje. Poza pewnymi wyjatkami nie wspie-
rata w odpowiednim stopniu krajowych drobnych przedsiebiorcéw, dla ktérych najpo-
wazniejszym problem byl dostep do kapitatu®. W dodatku w praktyce byta to polityka
zmienna i mato konsekwentna. Z jednej strony poczatkowo chronita poszkodowanych
w wyniku przemian, zwiekszajac transfery pieniezne i dezaktywizujac pracujgcych,
z drugiej jednak — wspomagata indywidualne rozwigzywanie probleméw socjalnych,
a takze komercjalizacje ustug spotecznych.

Decyzje w sferze spotecznej dokonywaly sie pod wptywem biezacych koniecznosci
i naciskéw. Po pierwsze, ze wzgledu na obawy zwigzane z kosztami zbyt radykalnych
przeksztatcen. Zagrozonych ubdstwem w wyniku prywatyzacji, restrukturyzacji i ban-
kructwa zakladéw pracy wyposazano w liczne $wiadczenia socjalne (pakiety socjalne
i kosztowne $wiadczenia przedemerytalne). Tym samym obnizano stope pracujgcych
i zwiekszano koszty zabezpieczenia spolecznego, coraz bardziej zubozajgc sfere pu-
bliczng w aktywnej polityce rynku pracy i ustugach spotecznych: edukacji, ochronie
zdrowia i innych. Po drugie - takze pod wplywem presji rozwigzan promowanych
przez zinstytucjonalizowane grupy intereséw (nie tylko branz przemystowych, ale tak-
ze pod widocznym wplywem sektora finansowego) oraz podpowiedzi organizacji mie-
dzynarodowych. W tej ostatniej sprawie sformutowany zostat poglad, ze reformy spo-
teczne w krajach postkomunistycznych dokonujg sie pod znacznym wplywem koncep-
cji miedzynarodowych. Bob Deacon (1998) sformutowal nawet poglad, Ze kraje trans-
formacji stworzyly okazje do ¢wiczen; staly si¢ poligonem doswiadczalnym dla wpro-
wadzania nowych modeli instytucjonalnych w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego,
a przede wszystkim reformy emerytalnej. Staly sie tez miejscem $cierania konkurencyj-
nych koncepcji réznie zorientowanych organizacji miedzynarodowych, np. Miedzyna-
rodowej Organizacji Pracy i Banku Swiatowego.

Argumentacja przy podejmowaniu reform systemowych, w znacznej mierze ograni-
czajacych $wiadczenia socjalne w poszczegblnych dziedzinach, opierata sie na uprosz-
czonych tezach, pochodzacych z wyrywkowych doswiadczen krajéw zachodnich. Do-
minowat poglad o tym, ze istniejg sprawdzone wzory i tylko trzeba je wdrozy¢. Nie bra-
no pod uwage poziomu rozwoju kraju, jego zréznicowania regionalnego oraz innych
cech strukturalnych (np. wysokiego udziatu rolnictwa w utrzymaniu ludnosci).

Podejmowana krytyka prowadzonej polityki spotecznej pafistwa dokonywata sie

4 Znacznie wiecej oferowata tzw. inwestorom strategicznym, w tym — inwestorom zagranicznym. Drobnym
przedsiebiorcom dopiero w koncu lat 90. uruchomiono instytucje poreczen kredytowych.
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gtownie z pozycji ideologicznych. Gléwnym jej zarzutem byto z jednej strony zbytnie
lekcewazenie nieréwnoéci (strona lewicowa®) lub brak polityki prorodzinnej (strona
prawicowa). Krytyka ta pomijala ponadto instytucjonalne konkrety, ktére pozwolityby
ukaza¢ podstawowg wade prowadzonej w Polsce polityki spotecznej, jaka jest brak ca-
tosciowego widzenia probleméw spotecznych; we wzajemnych zwigzkach, wymagaja-
cych skoordynowanego dzialania. Reformy polityki spotecznej podejmowane byly we
fragmentach, ignorujac skutki w innych dziedzinach lub w dluzszym okresie. Wplyne-
to to na zachwianie réwnowagi w licznych systemach spotecznych (obecnie bardzo do-
tkliwe w ochronie zdrowia), stawiajac pod znakiem zapytania mozliwo$¢ realizacji
podstawowych funkcji spotecznych przez powotane do tego instytucje.

Wysoka skala bezrobocia, w tym bezrobocia dtugookresowego, obejmujgcego takze
w dramatycznym zakresie mlodziez (i to ze znacznie lepszymi kwalifikacjami niz to by-
walo w historii), bedzie wymagata szybkiej zmiany kierunku dotychczasowej polityki
spolecznej. Potrzebne jest bowiem przesuniecie $rodkéw publicznych z transferéw spo-
tecznych na dziatania aktywizujace: dobrze ukierunkowang edukacje, wspieranie usa-
modzielniania sie, przedsiebiorczo$ci i dostosowania do podejmowanych zmian. Po-
trzebne sg $rodki publiczne na infrastrukture i instytucje dobrze funkcjonujgcego spo-
teczenistwa: zintegrowanego i obywatelskiego. Ograniczanie sie do polityki kreowania
indywidualnych transfer6w spotecznych kosztem infrastruktury, instytucji publicznych
i ustug spotecznych, w gruncie rzeczy zwicksza spolteczng dezintegracje i nie sprzyja

rozwojowi gospodarki oraz tworzeniu miejsc pracy.

1.2. Warunki lepszej polityki spolecznej

Zrédlo probleméw z polska polityka spoleczna tkwi zaréwno w realizowanych kon-
cepcjach, jak i w sposobach jej prowadzenia. Koncepcje, jak pisano wyzej, byly niedo-
statecznie przemyS$lane i zmienne. Zawsze przy tym panowal klimat drugorzednosci
spraw, chyba ze w gre wchodzily interesy jakiego$ rynku (np. finansowego) czy branzy
(np. farmaceutycznej) lub mialo miejsce zagrozenie strajkiem, badz wieksza demon-
stracja w stolicy. Kolejne ekipy polityczne byly i sa nadal przekonane, ze polityka spo-
teczna jest dziedzing tatwg i nadajacg si¢ do efektownych zmian. Stad ciggle pojawia-
ja sie nowe pomysly organizacyjne: powotaé urzad, potaczyé, rozdzieli¢ lub zlikwido-

waé. Gdy nie zmienia sie urzedéw, to przynajmniej zmienia sie ich kierownictwa, bez

> Ten styl jest charakterystyczny dla pewnej szkoly uprawiania analizy, reprezentowanej przede wszystkim
przez Tadeusza Kowalika (np. Kowalik 2002).
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wzgledu na kompetencje i umiejetnosci poszczegblnych oséb. W konsekwencji problem
z administracja publiczng polega na tym, Ze nie stala sie ona narzedziem konsekwent-
nego wprowadzania zmian w interesie publicznym w zmieniajacym sie $rodowisku
i wobec spraw, ktére sg ztozone (Koztowski 2005).

Z drugiej strony, kontrolne funkcje spoteczefistwa w Polsce (oraz w innych krajach

transformacji) sg ograniczone. Przyjrzyjmy sie¢ blizej tym zagadnieniom.
Madre i sprawne panstwo

Transformacja w kierunku gospodarki rynkowej, zmiana sojuszy w ukladzie mig-
dzynarodowym, otwarcie gospodarki, integracja z krajami UE oraz ambicje moderni-
zacyjne (silnie warunkujace integracje) wymagalyby madrego i sprawnego panstwa.
Mozna by tu doda¢ panstwa silnego, ale sita moze by¢ interpretowana w kategoriach
wiekszych formalnych kompetencji struktur wiadzy, a nie sity w kategoriach madrosci
zwigzanej z szerszg perspektywg, dtugookresowa wizjg i umiejetnoscig przewidywania
zjawisk i proceséw w ich skomplikowanych zaleznosciach.

Kraje transformujgce swg gospodarke rozpoczety budowe demokratycznego tadu po-
litycznego, ktéry tworzy struktury pluralistyczne i zmienne w czasie, a przy tym w warun-
kach zwrotu ku wartosciom indywidualistycznym i stalej obecnosci amoralnego famili-
zmu®. Czy i jak w takich warunkach mozna tworzy¢ silne i sprawne pafistwo? Przypo-
mnijmy, ze silne swg madro$cia, sprawiedliwo$cig i autorytetem, a nie represyjnoscia.

Dlaczego silne panstwo potrzebne jest w polityce spotecznej?

Doswiadczenie ostatnich kilkunastu lat pokazalo, ze uruchomione jednoczesnie
procesy transformacyjne, integracyjne i modernizacyjne nie szly w parze z budowg sta-
bilnych oraz efektywnych struktur pafstwowych. W literaturze i publicystyce ubolewa
sie nad brakiem tendencji do wzmacniania jakosci instytucji publicznych. O panstwie

7, 7e jest upartyjnione (upolitycznione) i niesterowne (Staniszkis), miek-

pisze si¢ i mowi
kie (Hausner), brakuje mu elit i przywédztwa (Reykowski), niesprawne (Koztowski)
i z zakorzeniong korupcja (Jarosz).

W polityce spotecznej silne panstwo jest potrzebne, aby ustanawiaé w pierwszym
rzedzie dlugookresowe cele dla ogétu, a nie ograniczaé sie do celéw kréotkookresowych

jakiej$ grupy politycznej i/albo ekonomicznej. Badania na temat wartosci spolecznych

6 Zjawisko to, silnie obecne w polskiej rzeczywistoéci opisane zostalo w literaturze takze pod nazwa ,infor-
mality” (Misztal 2000).

7 Wiele druzgocacej krytyki pod adresem polskiego pafistwa przedstawiono w cyklu artykutéw ,Pafistwo do
remontu” publikowanych w latach 2002-2004 w Rzeczpospolitej (Plus/Minus). Tym problemom po$wieco-
no tez dwie sesje RSSG w 2005 r. (patrz RSSG 2005).
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prowadzone z perspektywy miedzynarodowej ukazujg utrzymywanie sie w krajach
postkomunistycznych oraz w Polsce silnych warto$ci materialistycznych. Taka orienta-
cja dotyczy nie tylko spoleczenistwa, ale takze elit; zar6wno ekonomicznych jak i poli-
tycznych (Siemieniska 2004). W krajach dojrzalej demokracji oraz o wyzszym poziomie
zamoznoS$ci dominujg warto$ci postmaterialistyczne. WartoSci te nie zawsze dotycza
cafego spoleczenistwa, ale prawie zawsze dotyczg elit politycznych.

Przytoczony wynik badan dotyczacy krajéw transformacji, wskazujacy na domina-
cje warto$ci materialistycznych, wigze sie z fazg rozwoju ekonomicznego, w jakiej kra-
je te sie znajdujg. Spoleczenstwa tych krajéw doganiajg zachodni poziom zycia oraz
dopiero budujg gospodarke rynkowa, dla ktérej naturalne sg motywacje indywiduali-
styczne oraz materialistyczne. Zrozumienie tej tendencji nie zmniejsza niepokoju zwig-
zanego z faktem reprezentowania takich postaw i warto$ci przez elity polityczne.

Spadek zaufania do politykéw jest tendencjg charakterystyczng nie tylko dla panstw
postkomunistycznych, ale jak twierdzi popularny w Wielkiej Brytanii i Niemczech po-
litolog Perri 6, to tendencja generalna, charakterystyczna dla wspéiczesnego $wiata
w ogéle. W panstwach postkomunistycznych jednak brak zaufania do politykéw okazaé
sie moze znacznie powazniejszy w skutkach. Wywotuje bowiem brak zaufania do kie-
runku zmian ustrojowych i demokracji oraz ogranicza efektywng partycypacje spotecz-
ng. Bez tego budowanie nowych stosunkéw spolecznych i wiekszego zaangazowania
spolecznego na rzecz dobra wspdlnego, takze tego najbardziej socjalnego, bedzie nie-
zwykle trudne.

Madre i sprawne panstwo potrzebne jest do przezwyci¢zania populizmu i ustana-
wiania rozwigzan prorozwojowych. Jak jest to potrzebne i trudne w realizacji, dowo-
dzi brak priorytetu dla edukacji, ksztalcenia i nauki w programach rzadowych catego
okresu transformacji w Polsce, mimo systematycznych deklaracji w tej dziedzinie oraz
powszechnej $wiadomosci elit rzgdzacych o pozytywnym wplywie human capital na
wzrost i modernizacje kraju.

Madre panstwo jest potrzebne do przezwyciezania ideologii nie sprzyjajacych spra-
wiedliwosci, przezwyciezania tendencji do zbytniego réznicowania warunkéw rozwo-
ju i spotecznego wykluczenia. Pafistwa o najwiekszych zréznicowaniach dochodowych
oraz nie zapewniajgce powszechnego dostepu do podstawowych débr publicznych, to
panstwa stabe, niestabilne politycznie, z utrzymujacymi sie barierami rozwoju. Jedno-
cze$nie wieksza réwnosé, obecno$é programéw zwalczania ubdstwa i przeciwdziatania
spolecznej marginalizacji sprzyjajg stabilnej demokracji oraz zréwnowazonemu roz-
wojowi. Na potwierdzenie tych tez mozna juz znalez¢ liczne dowody empiryczne. Nie-
dostrzeganie i niebranie pod uwage tego rodzaju zalezno$ci w szeroko pojetej polityce

spolecznej oznacza hotdowanie spolecznej arogancji, ktora jest tak samo szkodliwa jak
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populizm. W Polsce ten rodzaj arogancji nie jest skrywany i wiele decyzji redystrybu-
cyjnych zapada pod jej wptywem?.

Cechg sprawnego panstwa sg sprawni urzednicy. Cechg madrego panstwa sg tez
urzednicy etyczni, kierujacy sie interesem ogdlnym, a takze odpowiedzialni.

Odpowiedzig na stabosci polskiego panstwa jest postulat jego ograniczania lub na-
wet likwidacji. Najbardziej wziete hasto to ‘tanie panstwo’. W konsekwencji jeszcze bar-
dziej ostabiona biurokracja ugina sie pod zadaniami, ktérych coraz wiecej dostarcza ak-
cesja ze strukturami UE, a i wysoki poziom decentralizacji wymagatby lepszej koordy-
nacji. Tanie panstwo funkcjonuje coraz gorzej i staje sie coraz bardziej nieetyczne.

Na stabosci panistwa coraz bardziej cierpi polityka spoteczna, ktérej publiczny za-
kres z natury rzeczy jest znaczny. To przeciez nie ulegnie zmianie. Dlatego moderniza-
cja zabezpieczenia spolecznego, co stawia si¢ jako zasadnicze reformatorskie zadanie
w Strategii Lizbonskiej, wymaga w Polsce réwnoleglej reformy: nowych zasad i metod
zarzadzania publicznego; przeniesienia idei corporate governance do instytucji publicz-
nych w celu niezbednego podniesienia ich jako$ci oraz efektywnosci dziatania.

Spoleczefistwo obywatelskie

Dlaczego spoleczenstwo obywatelskie potrzebne jest w polityce spotecznej? Spote-
czenstwo obywatelskie nie jest przeciez warunkiem rozwoju pomocy wzajemnej, indy-
widualnego wspomagania potrzebujacych czy organizowania sie na rzecz celéw socjal-
nych. Jednak we wspélczesnym $wiecie, z mala rodzing i masowym zatrudnieniem ko-
biet, ogromnym wzrostem mobilno$ci, aktywno$¢ socjalna funkcjonujgca na zasadzie
indywidualnej pomocy i wzajemnych ustug socjalnych stanowi tylko pewien niewielki
zakres dzialan socjalnych.

W organizacji zycia spolecznego podstawowe znaczenie majg i nadal bedg mialy in-
stytucje publiczne, chociaz znacznie bardziej zdecentralizowane i z mieszanym finan-
sowaniem. W takiej sytuacji spoteczefistwo obywatelskie jest niezbednym warunkiem
kontroli dziatania tych instytucji. Przy czym nie chodzi tu tylko o kontrole w sensie tra-
dycyjnej kontroli spotecznej. Chodzi tu takze, a moze obecnie nawet przede wszystkim,

8 Trzykrotnie na posiedzeniach Rady Strategii Spoteczno-Gospodarczej podjeto temat zbytnich nieréwno-
49/2002). Nie zmienilo to ogélnego klimatu akceptacji dla polskich nieréwno$ci w srodowisku polity-
kéw gospodarczych oraz popularnej prasy ekonomicznej. Podstawg tej akceptacji jest stara teza Okuna
(1975) o tym, ze zbytnia redystrybucja od bogatych do biednych moze zagraza¢ efektywnosci alokacyj-
nej. Spory wokét réwnosci i efektywnosci zamiast prowadzi¢ do konstruktywnej i pragmatycznej odpo-
wiedzi na pytanie, co to znaczy ,zbytnia redystrybucja” czy ,zbytnie nieréwnosci” pozostajg na ogélnym
poziomie ,za” i ,przeciw”.
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o zinstytucjonalizowane uprawnienia i warunki kontroli prowadzonej przez obywateli,
uprawnionych, ubezpieczonych i §wiadczeniobiorcéw. W ustugach spotecznych rynek
istnieje tylko na marginesie, a gdyby nawet byl wprowadzony w wiekszym zakresie, to
okazaloby sie, ze jest kontrolerem zawodnym. Ani uczniowie, ani pacjenci nie zacho-
wujg sie 1 nie bedg zachowywaé zgodnie z zasadg ,place i wymagam”. Wnioski, jakie
wynikaja z teorii agencyjnej, ktéra ma tu zastosowanie, prowadza jednoznacznie do po-
stulatu wzmocnienia spotecznie zinstytucjonalizowanych regulacji kontrolnych.

Stabosé kontrolnych funkcji spoleczenistwa obywatelskiego wynika takze z faktu, ze
po przeciwnej stronie znalazly sie znacznie lepiej zorganizowane sily profesjonalistow
sfery publicznej, a w tym socjalnej (prawnikéw, lekarzy, nauczycieli itd.). W Polsce
i w innych krajach transformacji nastgpito umocnienie struktur zawodowych przez od-
rodzenie tradycyjnych organizacji korporacyjnych. Ich niekiedy bardzo egoistyczne re-
gulacje utrudniajg rozwigzywanie wielu probleméw socjalnych, gléwnie zwigzanych
z jako$cig $wiadczonych ustug.

Skoro panstwo i spoleczenistwo jest stabe, to droga, nazywana ,od pafistwa opie-
kuiczego do opiekuficzego spoleczefistwa”, nie jest antidotum na obecne trudnosci.
Niewatpliwie potrzeba wiekszego zaangazowania spolecznego, ale zarysowanie poten-
cjalnej perspektywy nie tworzy jeszcze rozwigzan. Wydaje sie, ze w obecnych warun-
kach potrzebne jest inne zaangazowanie spoleczne niz to, ktére wyrosto na mieszani-
nie tradycyjnych wzoréw wlasnych z podpatrzonymi z kultury zachodniej. Dzisiaj po-
trzeba wiekszej profesjonalnosci i efektywno$ci w dzialaniu, a to znacznie ogranicza je-
go skale. Dlatego droga ku spoleczefistwu opiekuficzemu jest droga wspéldzialania,
a nie alternatywa, jak to niekiedy jest podawane. Wspétdziatanie jest niewatpliwie kon-
cepcja w praktyce najtrudniejsza w realizacji, szczegdlnie w warunkach krajéw trans-
formacji. W nich bowiem ciggle obecne sg historyczne podzialy, a umiejetnos$ci wspoét-
dziatania ponad podziatami nie nalezg do rozwinietych.

1.3. Znaczenie wyzwania globalizacyjnego w polityce spolecznej

Globalizacja oznacza intensyfikacje spraw i relacji o zasiegu $wiatowym. Intensyfi-
kacja ta nastepuje szczegdlnie silnie w gospodarce i w polityce. W gospodarce na sku-
tek przeptywu kapitatu przez otwarte juz dla niego catkowicie granice oraz swobodny
przeptyw débr i ustug — wprawdzie z pewnymi ograniczeniami, ale coraz stabszymi.
Takze wychodzenie pracownikéw poza granice wlasnych panstw ciagle ro$nie. Globa-
lizacji sprzyjaja nowoczesne techniki oraz technologie informacyjne.

Wraz z umiedzynarodowieniem intereséw gospodarczych wzrasta rola politycz-
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nych sojuszy, rozwigzan, kontaktéw i organizacji, ktoérych liczby nie sposéb juz dzi-
siaj szybko zliczyé. Misje tych organizacji w sposéb widoczny przekraczaja interesy
panstw narodowych.

Globalizacja to takze proces uniwersalizacji kultury. Jest on mozliwy gléwnie dzie-
ki mediom, ale takze rozwojowi transkontynentalnej komunikacji i transportowi oraz
ekspansji handlowej producentéw licznych débr konsumpcyjnych.

Korzystnym efektem globalizacji jest spoteczefistwo informacyjne — poinformowa-
ne, reaktywne, absorbujace nowe koncepcje, upowszechniajace wiedze. Dzieki temu
postep jest udziatem nie tylko elit, ale tej czeSci mas, ktére majg dostep do nowych
débr, mediéw i Internetu. Ta korzy$¢ skutkuje nowym rodzajem wiezi — bardziej wir-
tualnych niz realnych. Media oraz Internet zabijajg jednak tradycyjny kapital spotecz-
ny oparty na bezposrednich kontaktach i wieziach, jak udowadnia to Rober Putnam
w swej pracy (Putnam 2000), ale rozwijajg nowy — wirtualny.

Proces globalizacji wzbudza niepokoje, a niekiedy nawet przeraza. Ze wzgledu na
ogromne tempo ,dziania si¢”, globalizacji towarzysza trudnosci z ogarnianiem global-
nego zasiegu spraw. Wzrasta miedzynarodowa konkurencja, ktéra podwaza stabiliza-
cje. Proces dostosowawczy do nowych wyzwan nie ma kofica. Horyzont jakiejkolwiek
realnej strategii jest coraz krétszy. Nowoczesne technologie i nowe produkty zaczyna-
ja budzi¢ nieufno$¢. Trzeba by je dobrze poznaé, aby z przekonaniem z nich korzystac.
Ich wplyw na zycie ludzi nie zawsze jest rozpoznawany i szczerze podawany do pu-
blicznej wiadomosci. Wobec tego pojawiajg sie ostrzegawcze komunikaty ze strony
przeciwnikéw globalizacji. Niekiedy istotnie przesadzone, tym bardziej strasza.

Swiatowa konkurencja wplywajac na ogromny wzrost wydajnoéci pracy, takze
w oparciu o coraz nizsze koszty pracy, zakléca spoteczny porzadek. Podstawy material-
ne ludzkiej egzystencji staja sie niestabilne, wzrasta ryzyko utraty pracy, dochodéw
i zabezpieczenia spolecznego. Niepokéj jest ogromny, bo obawy adresowane sg juz nie
tylko do organizacji panstwowych szczebla krajowego. Przenosi si¢ na szczebel global-
ny. Pojawia sie pytanie zaréwno o demokracje w globalnym porzadku, jak i w ogdle
o mozliwo$¢ efektywnego rzadzenia w skali globalne;j.

Mimo ogdlnoswiatowego dostepu do informacji i uniformizacji kulturowej, global-
na wioska, jak to nazwat Marshall McLuhan? (chociaz jest to wtasciwie globalne mia-
sto), nie tworzy jednego globalnego spoleczenstwa. Przeciwnie. Chociaz jednoczy
$wiat, to dzieli jego spoleczenstwa. Rodzi nowy rodzaj nieréwnosci: na tych, ktérzy

uczestniczg w $wiatowym wyScigu technicznym i gospodarczym i na tych, ktérzy nie

9 McLuhan (1975) - Przekazniki, czyli przedtuzenie cztowieka, w: Wybér pism, Jacek Fuksiewicz (wyb), ttum.
Karol Jakubowicz, WAIF, Warszawa.
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wskocza do tego pedzacego pociggu. Powstajg dramatyczne réznice miedzy tymi, kto-
rzy majg zdolnosci i umiejetnosci adaptacyjne, a tymi, ktérzy ich nie maja, bo wsréd
nich funkcjonuje juz inny mechanizm reprodukcji - reprodukcji underclass. Ten nowy
rodzaj nieréwnosci ksztaltuje sie miedzy krajami i wewnatrz nich. Ich zrédlem jak pi-
sze Jacek Kochanowicz (2002) juz nie jest ,wyzysk w dziewietnastowiecznym sensie —
bogatym biedni nie sg juz potrzebni”. Grupy te zyja jakby w innych $wiatach. Ci naj-
biedniejsi majg swéj gorszy rynek pracy z przewagg szarej strefy i pracy dorywczej,
$redniacy operuja na rynkach krajowych i regionalnych, a rynek pracy nowych boga-
tych ma wymiar miedzynarodowy. Uczestnictwo w nim nie jest jednak dane raz na za-
wsze. Wymaga wysokiej jakoSci ksztalcenia i stalej gotowos$ci do zmiany. Pozycja na
nim nie jest wiec stabilna. Gwarancja stalej pracy, ze znanym wzorem kariery, to ce-
cha rynku pracy minionego wieku. Z kolei nowi bogaci ze wzgledu na bardzo szybkie
tempo zmian majg takze swoje problemy i stresy, ktére ich zycie czynig odlegtym od
tradycyjnej ludzkiej normy.

Negatywne skutki globalizacji szczegblnie wyraznie sg postrzegane w efekcie podzia-
tu na kraje dobrobytu i kraje biedne: kraje Pétnocy i Potudnia. Przeptyw kapitatu z kra-
jow bogatych do biednych, na skutek szansy skorzystania w nich z niskich kosztéw pra-
cy, nie wyréwnuje poziomu zycia miedzy spoleczefistwami obu ich grup albo wyréwnu-
je w bardzo powolnym, niedostatecznym tempie. Przynosi przy tym dodatkowe ryzyka:
ekologiczne i zdrowotne. Fabryki lokowane w trzecim $wiecie sg Zrédlem wielu zagro-
zeh przez niedotrzymywanie zachodnich standardéw jakosci i bezpieczenstwa. Jak za-
uwaza niemiecki socjolog Ulrich Beck, autor znanej pracy o spoleczenstwie ryzyka, na
nowy rodzaj nieréwnosci w skali miedzynarodowej naktadajg sie bieda materialna i nie-
dostrzeganie oraz lekcewazenie ryzyka; ekologicznego i zdrowotnego (Beck 2002).

Globalne nieréwnosci nasilajg migracje. Z krajéw peryferyjnych ludzie przenosza
sie do regionéw bogatszych, w ktérych na tym tle narastajg problemy natury kulturo-
wej 1 politycznej. Integracja przybyszow nie nastepuje bezbole$nie, szczegblnie wow-
czas, gdy procesy te stajg sie masowe. Z jednej strony, wérdd przybyszéw powstajg pro-
blemy zwigzane z poczuciem tozsamos$ci etnicznej i narodowej, a z drugiej — wsréd
goszczacych przybieraja na sile fale uczué ksenofobicznych wobec imigrantéw.

Kazdy wzrost nieréwnosci, takze o charakterze globalizacyjnym, przysporzy¢ moze
ktopotéw politycznych, powaznie zagrazajgc demokracji. Zbyt duze réznice ogranicza-
ja mozliwosci szerokiego wspdldziatania spolecznego, eliminujg z uczestnictwa
w gléwnym nurcie zycia spotecznego liczne grupy ludnosci, czyniac je podatnymi na
destrukcyjne wplywy i manipulacje polityczne, powodujac przy tym, Ze kontrola spo-
teczna staje si¢ niespetnionym oczekiwaniem systemu demokratycznego.

Procesy globalizacyjne dostarczajgc nowych probleméw spotecznych jednoczesnie
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ostabiajg narodowe panstwo opiekunczel?, ktére powotalo kilka skutecznych instytucji
bezpieczenistwa socjalnego. Tak wiec odpowiedzig na nowy rodzaj nieréwnosci, na no-
wy rodzaj probleméw spolecznych nie bedzie juz zapewne tradycyjne narodowe pan-
stwo opiekuncze, chociaz nie nalezy zbyt szybko sprawia¢ mu pogrzebu. Jest to insty-
tucja silnie broniona i zachodnie demokracje tak tatwo nie pogodza si¢ z jego zanikiem.
Gdzie poszukuje si¢ wiec odpowiedzi?

Po pierwsze — w powrocie do rozwigzan lokalnych i regionalnych, ktérych odro-
dzenie stymulowaé beda wszystkie mozliwe sity. Promocja powrotu do regionalno-
$ci oraz lokalnosci powinna wywotaé proces réwnie widoczny jak proces globaliza-
cyjny, i wowczas bedziemy mieli do czynienia z glokalizacja; jednoczesng interna-
cjonalizacjg oraz regionalizacjg. Oznacza to, ze globalne osiggniecia w dziedzinie
postepu technicznego, upowszechniania nowych technologii oraz promowania uni-
wersalnych standardéw w licznych sferach naszego Zycia beda stosowane
z uwzglednieniem wlasciwosci i ambicji regionalnych oraz lokalnych, zgodnie z ha-
stem ,mys$l globalnie — dziataj lokalnie”. Ten powrét w dobie globalizacji na szcze-
bel regionalny i lokalny, jest raczej pewng deklaracja woli i polityki niz tendencja
wynikajacg z przebiegu proceséw realnych. Region nie wydaje sie by¢ alternatywa
dla welfare state. Raczej jego uzupelnieniem. Nie nowym, lecz w latach prosperity
powojennej i sily panstwa narodowego - zlekcewazonym.

Po drugie — w budowaniu globalnej solidarnosci - globalnego spoleczefistwa opie-
kuficzego. Budowanie solidarno$ci ponadnarodowej juz sie dokonuje. Wszystkie dzia-
tania organizacji miedzynarodowych prowadza do okreslania i implementowania roz-
nego typu praw i standardéw, poczawszy od praw czlowieka, zasad réwnos$ci w wymia-
rze politycznym i stosunkéw miedzyludzkich, zasad rozwigzywania konfliktéw przemy-
stowych i prowadzenia dialogu spotecznego oraz zapewnienia minimalnych gwarancji
bezpieczenistwa ekologicznego, bezpieczefistwa zdrowotnego w miejscu pracy i srodo-

wiska oraz zabezpieczenia spotecznego. Poszczegdlne organizacje miedzynarodowe

10 Globalizacja w ogéle ostabia pafistwa narodowe. Skoro ro$nie znaczenie miedzynarodowych koncernéw
oraz miedzynarodowych organizacji, zmniejsza si¢ znaczenie organizacji dziatajacych w skali jednego
panstwa. Panstwa narodowe w sferze politycznej zmuszone sg dziata¢ pod wpltywem regut wynikajacych
z uczestnictwa w globalnych sojuszach, a w sferze gospodarczej pod wplywem regul globalnego rynku
i uniwersalnych regulacji globalnych instytucji ekonomiczno-finansowych. Zakres krajowych interwencji,
takze spolecznych, jest stopniowo coraz bardziej ograniczony. Tezy te w krajach postkomunistycznych wy-
wolujg mieszane uczucia. Z jednej strony bowiem, powstaly wreszcie wolne i narodowe panstwa, ktérym
nadaje si¢ duze znaczenie w retoryce politycznej i w sferze symbolicznej. Z drugiej strony, panstwa te do-
browolnie i z nadzieja na przyspieszenie modernizacyjne wlgczajg sie w proces integracji europejskiej,
a wraz z demokratyzacjg zycia spotecznego i otwarciem ekonomicznym podlegaja oddzialywaniu organi-
zacji i korporacji miedzynarodowych, ktére bezposrednio i posrednio ograniczaja spontaniczny rozw6j na-
rodowych gospodarek.
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majg swoje wyraznie zorientowane misje zwigzane takze z ukierunkowaniem rozwoju
krajow $wiata. UNDP (Program Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju) - z koncepcja
zréwnowazonego rozwoju spotecznego czy Miedzynarodowa Organizacja Pracy z tro-
ska o godzenie przyzwoitej pracy (decent work) dla wszystkich z odpowiednim standar-
dem zabezpieczenia spotecznego oraz dialogiem spotecznym i bezpieczefistwem socjal-
nym. Podkreslitabym takze dwie istotne spolecznie misje Banku Swiatowego, zwiaza-
ne z walkg z ubéstwem oraz ostatnio takze rozwojem kapitalu spolecznego na pozio-
mie krajowym i regionalnym w wielu miejscach na $wiecie (szczegélnie w Afryce).

Obawy przed nieogarnieciem rozlicznych negatywnych skutkéw globalizacji, zagro-
zeniem kryzysami finansowymi, ekologicznymi, zdrowotnymi i buntem marginalizowa-
nych mas powoduja jednak, ze coraz czeSciej pojawiajg sie glosy (sny) o potrzebie glo-
balnej wladzy, wltadzy zarazem demokratycznej i madrej. Dlatego Global Governance
(Commission on Global Governance — 1995), to idea tych, ktérzy chcieliby narodowe
panstwo opiekuncze przenie$é na szczebel globalny.

Zanim jednak tego typu idea przybierze ksztalt realny, powstajg gremia do rozwaze-
nia i przedstawienia problemu wplywu globalizacji na zycie ludzi oraz do zaproponowa-
nia mozliwych rozwigzan o charakterze ponadnarodowym. Przyktadem takiego gre-
mium jest powotana w 2002 r. w ramach Miedzynarodowej Organizacji Pracy Komisja
ds. Spotecznych Aspektéw Globalizacji (The Social Dimension of Globalization!l). Jej ce-
lem jest najpierw sprawdzenie, czy globalizacja istotnie przynosi negatywne spolecznie
skutki, jak to sie opisuje. Czy strach ten nie jest przypadkiem nadmierny wobec korzy-
Sci, ktérych sie niedocenia?

1.4. Europejska a polska polityka spoteczna

Co oznacza oraz oznacza¢ moze integracja europejska na tle proceséw globalizacyj-
nych? Z punktu widzenia pojedynczego kraju czlonkowskiego UE oznacza wigksze
otwarcie na procesy globalizacyjne. To otwarcie jest szczegdlnie silnie odczuwane w no-
wych krajach czlonkowskich, ktére w pierwszym rzedzie poddaja si¢ wptywom i konku-
rencji w ramach wspdlnoty. Jednoczes$nie jednak, integrujac sie z krajami UE, kraje
czlonkowskie poddane sg reakcjom i interwencjom ze $wiata adresowanym do catego re-
gionu europejskiego. Wspdlna odpowiedz na to, czyli wspdlne dziatania europejskie ma-
ja niewatpliwie wigkszg site niz dziatania pojedynczego kraju. Zintegrowana Europa sta-
nowi oczywistg szanse wzrostu znaczenia takze krajéw czlonkowskich w wymiarze $wia-
towym. Jednocze$nie Unia Europejska jest zintegrowana wspdlnymi regutami, ktére mo-

1T www.ilo.org/public/english/wcsdg/globali/globali.htm
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gq oslabi¢ procesy adaptacji do zmian w pojedynczym kraju. Z tego powodu te wspdlne
regulacje europejskie sg przedmiotem ogladu oraz krytyki z perspektywy wyzwan globa-
lizacyjnych. Pytanie o to czy Unia Europejska jest wzmocnionym partnerem w globalnej
konkurencji jest podstawowym pytaniem, jakie jest od pewnego czasu stawiane w euro-
pejskiej debacie, mimo ze moze nie zawsze jest jednoznacznie artykulowane.

Wsréd wspdlnych regut dziatania Unii Europejskiej istotne sa te, ktére wynikaja
z polityki spotecznej, prowadzonej na szczeblu europejskim. Od kilkunastu juz lat
w Unii Europejskiej urzeczywistniany jest nie tylko wielki projekt ekonomiczny i poli-
tyczny, ale takze spoleczny. Na szczeblu europejskim od konica lat 80. prowadzona jest
bowiem takze wspdlna polityka spoteczna i jej zakres powoli ulega rozszerzeniu.

Gdy dyskutujemy o europejskim modelu socjalnym, to powinni$émy dyskutowaé
o koncepcji i faktach tego, co sie w Europie dokonuje. Tymczasem bardzo czesto dys-
kutujemy o koncepcjach, wedlug ktérych sklasyfikowane zostaly polityki spoteczne
panstw narodowych. Titmuss, a nastepnie Esping-Andersen zaproponowali bardzo
przejrzysty schemat klasyfikujgcy doktryny polityczne oraz spoteczne rozwigzania in-
stytucjonalne, czyli tzw. rezimy spoleczne w krajach $wiata zachodniego. Czy jednak
mozna powiedzieé, ze jest to jednoczesnie jaka$ oferta do wyboru dla Europy i jej kra-
jow cztonkowskich, jak to niejednokrotnie prébuje si¢ te klasyfikacje interpretowaé?

Modele polityki spoteczne;j: liberalny, konserwatywny i socjaldemokratyczny — to ra-
czej typy idealne. Przewaga pewnych cech instytucjonalno-politycznych w jednej gru-
pie krajow, a innej wigzki tych cech w kolejnej grupie, to czesto wynik bardzo dtugiej
tradycji instytucjonalnej, réznie roztozonej w czasie dynamiki rozwoju ekonomicznego
oraz réznego przebiegu rozwoju politycznego. Nie wydaje sie, ze dzisiaj mozna by
przed jakimkolwiek krajem postawi¢ wybér ktérego$ z modeli jako wizji do realizacji
bez wzgledu na uwarunkowania ekonomiczne, istniejgce instytucje oraz system warto-
$ci. Tym bardziej przed Europa, by wspoélnie realizowata ktérys z tych modeli. Debata
o modelach spotecznych w takim kierunku wydaje si¢ praktycznie mato uzyteczna.

Uzyteczna wydaje sie natomiast debata o tym, czy realizowana polityka spoteczna
UE daje sie jednoznacznie zidentyfikowac i opisac¢ nie w jezyku (zargonie) dokumen-
téw unijnych, lecz kategoriach w pelni wyjasniajacych podstawowe zatozenia i zwigz-
ki. Dla takiego kraju, jak Polska, z jego aspiracjami modernizacyjnymi, a jednoczesnie
rozwojowymi zapéznieniami, jest to szczegdlnie wazne. Pozwoli z jednej strony ocenié,
czy wlgczenie sie w realizacje tej polityki jest dlugookresowo korzystne, a z drugiej —
z przekonaniem te polityke realizowaé. Na razie strategie spoleczne, w ktére nasz kraj
sie wlaczyt, wydaja sie by¢ realizowane bardziej w dokumentach niz realnie.

Jakie elementy europejskiej polityki spotecznej wchodza tu w gre?

W polityce UE dostrzec mozna trzy fazy. Pierwsza skupiona byta na pracowni-
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Zestawienie. Kamienie milowe europejskiej polityki spolecznej

2005-2010

Budowanie europejskiego rynku pracy

Nowa dynamika dialogu spotecznego

Sp6jnosé spoleczna

Zwalczanie ubéstwa i wykluczenia spotecznego
Promowanie réznorodnosci, tolerancji i niedyskrymi-
nowania ludzi

Rozwdj ustug spolecznych o znaczeniu publicznym
(social services of general interest)

Podstawowe zapisy |Tre$¢ uzgodnien Data
Jednolity Akt Wyréwnywanie warunkéw pracy i bezpieczenstwa 1986
Europejski zdrowotnego (bhp)
Dzial III, art. 118a |Dialog spoteczny
Karta socjalna Swoboda poruszania si¢, réwne traktowanie mezczyzn |1989
pracownikéw i kobiet, prawa pracownicze do zabezpieczenia spo-
w krajach tecznego, wspéltdziatanie pracownikéw i pracodawcow
Wspélnoty w zaktadzie pracy, dostep do ksztalcenia zawodowego,
Europejskiej ochrona spoteczna pracujgcej mlodziezy i os6b niepet-
nosprawnych
Traktat o Unii Rozszerzenie praw pracowniczych: ochrona pracowni- [1992
Europejskiej kéw przy rozwigzywaniu stosunkéw pracy,
Protokét w sprawie |partycypacja pracownicza w zarzadzaniu
polityki spolecznej
Traktat Tworzenie pracy i prowadzenie polityki zatrudnienia 1997
Amsterdamski Trwaly i nieinflacyjny wzrost gospodarczy
Spdjnosé gospodarcza i spoteczna
Solidarno$¢ miedzy krajami cztonkowskimi i powotanie
Europejskiego Funduszu Socjalnego
Rozwdj europejskiego wymiaru edukacji; wymiana
studentow i nauczycieli, wzajemne uznawanie
dyplomoéw
Dbalo$é o zdrowie publiczne i srodowisko naturalne
Strategia Lizbonska |Zaufanie do UE - podstawa efektywnos$ci wspdlnych (2000
i Agenda dziatan
Socjalna 2000 Konkurencyjnos¢ i wzrost gospodarczy w wyniku
rozwoju gospodarki opartej na wiedzy
Pakt stabilizacji i wzrostu gospodarczego (nieinflacyjny
wzrost)
Polityka zatrudnienia dla wszystkich — podstawa
spolecznej inkluzji
Otwarta metoda koordynacji
Modernizacja europejskiego modelu socjalnego; praca
musi sie oplacaé, $wiadczenia emerytalne powinny by¢
pewne i finansowalne, polityka spoteczna powinna
zapewnia¢ integracje (inkluzje) oraz dobrg jakoSciowo
i dtugookresowo finansowalng opieke zdrowotng
Agenda Socjalna W kierunku polityki pelnego zatrudnienia 2005

Zrédto: Zestawienie wlasne na podstawie odpowiednich dokumentéw UE.
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czych uprawnieniach i ujednolicaniu warunkéw pracy. Za retoryka socjalng tych dzia-
tan kryla sie obawa o to, ze niedorozwéj w zakresie warunkéw pracy i uprawnien so-
cjalnych sprzyja¢ moze przewadze konkurencyjnej, a przeciez nie tymi przewagami
powinno sie konkurowaé w Europie. Przeciwko takiej polityce spotecznej protestowa-
ta Wielka Brytania, ktéra na przelomie lat 80. i 90. nie podpisywata uzgodnien i od-
powiednich dyrektyw.

Druga faza polityki spotecznej UE naznaczona jest troskg o prace. Traktat Amster-
damski oraz Strategia Lizbonska akcentuja potrzebe wzrostu zatrudnienia w Europie.
Pierwszy i podstawowy kierunek nowej filozofii spotecznej Unii Europejskiej to kon-
centracja celéw i aktywnosci polityki spolecznej wokét zatrudnienia, a nie wokét po-
dzialu. Wiecej pracy przez zwiekszenie zakresu pracujacych to pierwszy i podstawowy
cel polityki spotecznej powtérzony nastepnie w Strategii Lizbonskiej. Te miejsca pracy
powinny by¢ oczywiscie dobre; produktywne, gwarantujace przyzwoite wynagrodzenie
a wykonywana praca nie powinna uwlaczaé ludzkiej godnosci. Przeciwnie, powinna
dawaé wiele satysfakcji i dowarto$ciowywaé pracownikéw. Jednoczes$nie przyjeto, ze
polityka spoteczna krajéw czlonkowskich powinna by¢ tak zmodernizowana, aby cel
wzrostu zatrudnienia byt realny.

W obu dokumentach zaklada sie, ze wyzsze zatrudnienie zostanie osiagniete w wy-
niku bardziej dynamicznego wzrostu gospodarczego oraz wyzszej konkurencyjno$ci
europejskich gospodarek. W Strategii Lizbonskiej przyjeto tez, ze rozwéj w Europie po-
winien przebiega¢ w warunkach spdjnosci spotecznej, ktérg gwarantuje utrzymanie
przyzwoitego poziomu zabezpieczenia spotecznego. Te dwa cele: z jednej strony wzrost
gospodarczy i innowacyjnosé, a drugiej utrzymanie dobrego poziomu zabezpieczenia
spolecznego stojg na biezaco w konflikcie i nie mozna go nie dostrzegaé, nawet wydtu-
zajac istotnie horyzont czasowy strategii. W Strategii Lizbonskiej przyjmuje sie, ze ce-
le spoleczne nie powinny by¢ zaniedbywane w imie rozwoju ekonomicznego. Europa
nie chce zrezygnowacd ze swych socjalnych warto$ci. Nie chce odrzuci¢ warto$ci wy-
walczonych i osiaganych przez wiele dziesigtkdw lat. To jednak nie znaczy, ze nadal po-
zostanie przy swoich tradycyjnych instytucjach i dotychczas stosowanych narzedziach
realizacji polityki spotecznej. Przeciwnie zamierza dokonaé¢ zmiany: zweryfikowac je
i zmodernizowa¢, wprowadzajac wiele istotnych reform.

W trzeciej fazie polityki spolecznej, zapoczatkowanej przez Agende Socjalng 2000
i rozwinietej w Agendzie Socjalnej 2005-2010, dostrzec mozna silniejsza reakcje na nowe
problemy socjalne: starzenie si¢ populacji oraz zjawiska dezintegracji spolecznej, a takze
wysilek lepszego godzenia cel6w ekonomicznych oraz spolecznych. W tym ostatnim przy-
padku chodzi o wyciagniecie wnioskéw z faktu, ze Strategia Lizbonska napotkata istotne
trudnosci w realizacji zalozonych celéw (Blaszczyk 2005). Raport Wima Koka (High Le-
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vel Group 2004) nie pozostawil watpliwosci, co do diagnozy sytuacji. Wniosek, jaki zostat
skierowany pod adresem polityki spotecznej dotyczy wprzegniecia jej w cele ekonomiczne
i zwigzane ze wzrostem zatrudnienia!2. Ideg hasta ,aktywna polityka spoleczna” jest za-
stepowanie pienieznych $wiadczen socjalnych praca i rozwojem ustug spotecznych.

Jednoczes$nie jednak w polityce Unii Europejskiej nie rezygnuje sie z dobrego (ade-
kwatnego) wsparcia starszej populacji. Jak to pogodzi¢, gdy w przekroju miedzygene-
racyjnym mamy do czynienia z wyrazng asymetrig korzysci, a wyzwanie demograficz-
ne wymaga zmiany dotychczas realizowanych preferencji?

Europejska polityka spoteczna realizowana jest za pomocg miekkiego instrumenta-
rium, zwanego metodg otwartej koordynacji. Metoda ta stanowi rodzaj zarzadzania
przez cele. Oczekuje sie od niej, ze polityka spoleczna krajéow czlonkowskich prze-
ksztalca¢ si¢ bedzie samodzielnie w pozadanym ogélnoeuropejskim kierunku. Srodki
unijne beda wspieraé cele proklamowanych strategii spotecznych. Oznaczaé to bedzie
de facto wspdlng realizacje europejskiego modelu socjalnego. Modelu z réznicami
w konkretnych rozwigzaniach instytucjonalnych, ale modelu ze wsp6lnym kanonem
warto$ci: wyréwnaniem spotecznym, solidarnoscia, dialogiem spotecznym i partycypa-
cja oraz spoteczng spdjnoscia.

Co to oznacza dla Polski? Z jednej strony, wyrazane sg nie bezpodstawne obawy, Ze
europejski model socjalny bedzie obcigzeniem dla gospodarki (Géra 2005). Utrudni
osigganie konkurencyjnosci i dynamizowanie wzrostu gospodarczego. Z drugiej strony,
podnoszone sg argumenty, ze brak polityki spolecznej nastawionej na rozwéj kapitatu
ludzkiego oraz osiaganie sp6jnosci moze przynie$¢ bardzo wysokie koszty: nie tylko
utrudni¢ zréwnowazong $ciezke rozwoju, ale i zanegowaé demokracje.

W dobie globalizacji poddani jestesmy oddzialywaniu trendéw i wydarzen na $wie-
cie znacznie bardziej niz to bylo jeszcze catkiem niedawno. Refleksja i debata o proble-
mach przyszto$ci w szerokim kontekscie uczestnictwa Polski w globalnym nurcie prze-
mian jest uboga. Tymczasem od dluzszego czasu znane sg zjawiska — o dlugim horyzon-
cie wystepowania i o waznych konsekwencjach spotecznych i politycznych - ktérych
uwzglednienie wymaga dzialan antycypacyjnych, badz tagodzacych, czy tez przeciw-
stawienia si¢, gdy trend jest negatywny. Zjawiska o dtugotrwalym dziataniu, ktére by-
ly przedmiotem niejednego juz raportu spolecznego réznych agend ONZ oraz innych
organizacji miedzynarodowych to:

* Proces starzenia sie spolteczefistw, szczegdlnie krajéw zachodnich (ale nie tylko,

12 Komisja Europejska pod przewodnictwem Barroso na poczatku 2005 r. zaproponowata nawet, aby cele
dotyczace spraw socjalnych oraz ochrony srodowiska odtozy¢ i skoncentrowaé sie na osiggnieciu zadan
Strategii Lizboniskiej zwigzanych ze wzrostem zatrudnienia oraz wzrostem gospodarczym.
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to takze trend Swiatowy).

* Zanieczyszczenie srodowiska skutkujacego zmianami klimatycznymi.

* Przemiany charakteru pracy oraz tradycyjnej jej organizacji, a jednocze$nie wy-
stepowanie deficytu pracy w wielu regionach $wiata na skutek zdynamizowania
konkurencji przez globalizacje.

* Nieréwny i poglebiajacy zréznicowanie podziat bogactwa narodéw, rozszerzanie
si¢ zakresu ubdstwa i wykluczenia spotecznego.

* Na tle nieréwno$ci materialnych ulega ograniczeniu dostep do podstawowych
praw i débr: a szczegélnie do edukacji i zdrowia.

Te globalne problemy dotycza takze Polski. W wielu przypadkach ich wystepowanie
jest w krajach transformacji znacznie silniejsze niz w innych regionach zachodniego
$wiata. Dotyczy to szczegblnie probleméw zwigzanych z przemianami pracy, wysoka
dynamika transformacji demograficznej oraz wzrostem zréznicowan. Dzieje si¢ tak na
skutek naglego otwarcia tych krajéw na $wiat, przyspieszonej modernizacji, a w tym —
przyjmowania zachodnich wzoréw konsumpcji i stylu zycia.

Integracja europejska jest dla Polski nadziejg na wspélne radzenie sobie z wyzwania-
mi przyszlosci, na realizacje celow spotecznych, ktérych sami w warunkach stabego pan-
stwa i niedorozwoju spoleczenstwa obywatelskiego nie mogliby$my szybko zrealizowac.

Rozwdj spoleczny w Polsce w zgodzie z zalozeniami europejskiego modelu spoteczne-
go, bedzie stanowit bardzo duze wyzwanie. W okresie transformacji jeszcze bardziej niz
w epoce gospodarki centralnie planowanej polityka spoteczna polegata na wspieraniu do-
chodowym albo tylko pokrzywdzonych grup, albo zadajgcych uprzywilejowania. Aktywi-
zacja polityki spotecznej w duchu deklarowanego w UE modelu socjalnego wymagataby
istotnej realokacji wydatkéw spotecznych: mniej na pieniezne transfery spoteczne, a wig-
cej na programy umozliwiajace i motywujace do brania spraw w swoje rece: poczawszy
od edukacji i zatrudnienia, do przedsiebiorczo$ci i spotecznego zaangazowania.

Polska wlgczyta si¢ do realizacji europejskich strategii spotecznych w sensie formal-
nym. Pierwszy program - Narodowg Strategie Wzrostu Zatrudnienia i Rozwoju Zaso-
béw Ludzkich na lata 2000-2006 opracowano juz w 1999 r. Wprawdzie byto to bar-
dziej ¢wiczenie niz realizowalny program, ale ¢wiczenie wazne, podlegajace wspdlnej
z Komisja Europejska ocenie. Krajowy Plan Dzialah ukierunkowany na wzrost zatrud-
nienia przygotowano dopiero w 2004 r. z jednorocznym horyzontem — na 2005 r. Jed-
nocze$nie rozpoczely sie prace programowe w innych dziedzinach polityki spotecznej.

Narodowa Strategia Integracji Spotecznej (NSIS) przygotowana zostata z inicjaty-
wy rzadu jako dlugookresowa podstawa do przygotowywanych co dwa lata planéw
konkretnych dziatan. Jej cele zostaly oparte na koncepcji zapewnienia dostepu do pra-
cy dla ludzi zagrozonych wykluczeniem spotecznym i wykluczonych. Stanowi wyraz re-
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alizacji jednego z filaréw Europejskiej Strategii Zatrudnienia — poprawy zatrudnialno-
$ci grup podatnych na nieuczestniczenie w rynku pracy; majacych trudnosci wejscia na
rynek pracy i utrzymania pracy, podatnych na dyskryminacje oraz zwolnienia.

W strategii zawarte sg kierunki dziatan zwalczajacych wykluczenie spoteczne i zarazem
sprzyjajacych spolecznej integracji. Aby takie dziatania uruchomié, w kazdym kraju potrzeb-
na jest wiedza o spolecznej ekskluzji: o jej przyczynach, rodzajach, strukturach i skali.

Dziatania na rzecz zwalczania wykluczenia spolecznego wymagaja nie tylko wiedzy
o0 jego przyczynach, ale takze wypracowania koncepcji zwalczania tego zjawiska i dtu-
gookresowego przeciwdziatania jego wystepowaniu. W unijnej dokumentacji i literatu-

Zestawienie 2. Polskie programy wynikajgce ze wspoélnie realizowanej europejskiej polityki
spolecznej

Programy Cele i tresci programéw Przelozenie na dzialania
- problemy

Narodowa Strategia |Poprawa stopy zatrudnienia Ze Wspélnej Oceny Zalozen
Wzrostu Zatrudnienia |ogétem (w 2006 r. 62-64%) i wsrod Polskiej Polityki Zatrudnienia
i Rozwoju Zasobéw  |mtodziezy do 24 roku zycia, rozwdj (Joint Assessment Paper — JAP)
Ludzkich na lata ksztalcenia ustawicznego wynikalo, ze jest to dobry doku-
2000-2006 ment, lecz instrumentarium dla
opracowana w 1999 r. jego realizacji na szczeblu rzg-
i przyjeta przez rzad du jest ograniczone: m.in. na
w 2000 r. skutek probleméw z ustalaniem

priorytetéw, trudno$ciami ze
wskazaniem wktadu wlasnego
do sfinansowania zadan,

w zwigzku z problemami

w koordynacji.

Krajowy Plan Dzialan |Ograniczenie instytucjonalnych barier
na rzecz Zatrudnienia [wzrostu zatrudnienia, wsparcie zdolno-
na rok 2005 $ci adaptacyjnych przedsigbiorstw, pro-
mowanie rozwigzan zwiekszajacych
atrakcyjnos$c pracy.

Rozwijanie aktywnych polityk rynku
pracy na szczeblu regionalnym

i lokalnym.

Aktywizacja os6b bezrobotnych.Wzmoc-
nienie koordynacji instytucjonalnej

i zwigkszenie przejrzysto$ci proceséw

decyzyjnych.
Narodowy Program  [Przygotowany pod wykorzystanie NPR na lata 2004-2006 obej-
Rozwoju funduszy strukturalnych oraz Funduszu [muje sze$¢ programéw opera-
na lata 2004-2006 Kohezyjnego. cyjnych, wéréd nich m.in.:

(1) Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regional-
nego (ZPORR),

(2) Sektorowy Program Opera-
cyjny Wzrostu Konkurencyjno-
$ci Przedsiebiorstw (SPO WKP),
(3) Sektorowy Program Opera-
cyjny Rozwoju Zasobéw Ludz-
kich (SPO RZL).
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Zestawienie 2 cd. Polskie programy wynikajace ze wspélnie realizowanej europejskiej polityki

spolecznej

Programy

Cele i tresci programéw

Przelozenie na dzialania
— problemy

Narodowa Strategia
Integracji Spotecznej
(NSIS)

na lata 2004-2010,
przyjeta przez rzad
—V.2004 r.

Cele NSIS dotyczg trzech obszaréw:
edukacji, pracy i sytuacji ubdstwa.
Opracowano 20 wskaznikow-celow.
Potrzebne dzialania sklasyfikowano
nastepujaco:

(1) zapobiegajace, prewencja oraz dzia-
tania umozliwiajgce wczesne
ostrzeganie,

(2) dziatania wyré6wnawcze, kompensu-
jace gorsze wyposazenie zyciowe ludzi,
(3) wspomagajace w rozwigzywaniu
problemoéw grup szczegdlnego ryzyka,
bardziej podatnych na wzrost ubdstwa
i wykluczenia spotecznego, wymagajace
rozwigzan oraz interwencji specjalnych,
(4) u§wiadamianie i mobilizowanie
wszystkich aktoréw/organizacji ze sfery
polityki, gospodarki i zycia spolecznego
do dziatah na rzecz realizacji celow
NSIS,

(5) utatwiajace obywatelom szeroki
dostep do informacji o ich mozliwo-
Sciach, prawach i zobowigzaniach.

Strategia zostala opracowana
w ramach specjalnie
powotanego

przez rzad zespotu

we wspolpracy

z partnerami spolecznymi,

z NGOs,

z przedstawicielami samorzadu
terytorialnego i organizacjami
miedzynarodowymi.

NSIS stuzy ukierunkowaniu
krajowych planéw dzialania,
przygotowywanych wspélnie
z Komisja UE.

Krajowy Plan Dzialan
— Integracja
na lata 2004-20006,

przyjety przez rzad
- IX 2004

Wskazano cztery priorytety:

(1) dziatania edukacyjne, socjalne

i zdrowotne zapobiegajace wykluczaniu
oraz wspierajace rowny start dzieci

i mlodziezy,

(2) rozbudowa systemu bezpieczenistwa
socjalnego i przeciwdzialanie ub6stwu
i wykluczeniu spotecznemu

(3) aktywizacja i integracja grup zagro-
zonych wykluczeniem spotecznym,

(4) rozwdj stuzb spotecznych oraz
instytucjonalny rozwdj ustug spotecz-
nych i ich koordynacji.

KPD - Integracja zostal
opracowany w Ministerstwie
Polityki Spolecznej

we wspotpracy z innymi
resortami.

Nie nawigzuje w petni do NSIS.

Krajowa Strategia

Adekwatny i stabilny poziom

Opracowanie KSE w 2005 r.

Emerytalna (KSE) Swiadczen na okres starosci. stanowi wyraz wlaczenia sie
w prowadzenie metodg otwartej
koordynacji wspoélnej polityki
spolecznej z UE .
Narodowy Plan Cele: wzrost gospodarczy, konkurencyj- INPR jest dokumentem niezbe-
Rozwoju na lata nos¢ i spojnos¢. NPR stanowi strategie |dnym jako podstawa dla kolej-
2007-2013 rozwoju kraju obejmujacg caloksztalt |nego roku budzetowego UE,

dziatan rozwojowych, finansowanych
zaréwno ze zrodet krajowych, jak
i funduszy europejskich.

ale jednoczes$nie jest wewne-
trznym dokumentem, mobilizu-
jacym do dziatania zgodnie

z wyznaczonymi celami.

Zrédto: Zestawienie wlasne.
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rze uzywa si¢ pojecia inkluzji spotecznej (social inclusion). Pojecie to nie jest tozsame
z integracja spofeczna. Jest wezsze. Inkluzja oznacza bycie z innymi bez zaktadania, ze
jest to zespolenie i zharmonizowanie, co zawiera sie w pojeciu integracji!3. W dazeniu
do integracji spolecznej wykraczajacej poza dzialania inkluzyjne nie nalezy ,zapedzaé
sie” zbyt daleko i ograniczac¢ wolno$ciowych praw pojedynczych ludzi. W kraju postko-
munistycznym, z do$wiadczeniami nadmiaru form kolektywnych wystepuje bowiem
uczulenie na zbyt integracyjng strategie spoteczna.

Prawie réwnolegle do prac nad NSIS, przygotowano krajowy plan dziatan dotycza-
cy zwalczania ubdstwa i wykluczenia spolecznego nazwany KPD - Integracja. Plan ten
zostal opracowany w Ministerstwie Polityki Spotecznej we wspélpracy z innymi resor-
tami. W gruncie rzeczy bardziej rozszerza NSIS niz jg konkretyzuje. Wskazane dziata-
nia stanowig raczej pelng liste stusznych celéw niz prébe uszeregowania priorytetéw
w krétszym przeciez okresie. Liczba wskazanych dzialan w ramach priorytetéw jest
dtuga (23 dziatania pierwszego rzedu), dluzsza niz w NSIS.

W ramach metody otwartej koordynacji polski rzad w sierpniu 2005 r. przygotowat do-
kument strategii emerytalnej na potrzeby wspdlnej z UE polityki spolecznej. Stuzy on
w znacznej mierze wyjasnieniu polskiej reformy emerytalnej oraz ukazaniu przyszlych
$wiadczen w kontekscie kryteriéw, jakie w UE zdefiniowano dla oceny krajowych syste-
moéw emerytalnych.

Wsréd programéw wywolanych akcesjg do UE, na szczegdlng uwage zastuguje Naro-
dowy Plan Rozwoju na lata 2007-2013. Mozna by zalozy¢, ze jest to polski wariant Stra-
tegii Lizbonskiej. W dokumencie NPR zapisano bowiem, ze podstawowa regute rozwoju
stanowi lizboniska triada: wzrost — konkurencyjnos$¢ — sp6jno$¢. NPR jest pierwszag od
dtuzszego czasu prébg wyznaczenia programu rozwoju kraju w dtuzszej perspektywie.
Akcesja wprowadza do prac rzadowych element zarzucony w okresie transformacii,
a mianowicie planowanie dlugookresowe. Fakt ten nalezy powita¢ z zadowoleniem.
Zwicksza bowiem podstawy informacyjno-analityczne podejmowanych decyzji i definiu-
je cele strategiczne rozwoju na podstawie nie tylko ambicji politycznych i preferencii ide-
ologicznych rzadzacych partii, lecz takze formutuje je bardziej obiektywnie; na podstawie
szerokiej wiedzy o tendencjach i wyzwaniach, przed jakimi stoi Polska, Europa, a takze
$wiat. NPR na lata 2007-2013 to wazny dokument. Prace nad nim nie zostaty zakonczo-
ne przed zmiang rzadu jesienig 2005 r., co moze spowodowaé zmiane jego charakteru
oraz priorytetow. Tymczasem niezwykle pilne jest przygotowanie tzw. narodowych stra-

13 Integracja spoleczna przyjeta w polskiej nazwie dla dziatan na rzecz realizacji celéw Strategii Lizboniskiej
jest pojeciem na wyrost. Wydaje sig, ze przez jego zastosowanie oczekiwaé mozna by bardzo ambitnych dzia-
fan integracyjnych. Tymczasem chodzi o dziatania rudymentarne: przede wszystkim o prace i aktywno$¢ pro-
wadzacg do wynagrodzenia, czyli, jak sie to niekiedy formuluje, o ztoty sposéb (royal road) na inkluzje.
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tegicznych ram odniesienia, ktére definiujg krajowe priorytety rozwoju pod przyszie fun-
dusze unijne. Fundusze te stanowig ogromny zastrzyk kapitatu dla Polski. Niekiedy pod-
kresla sie, ze warto$¢ tego kapitatu w okresie 2007-2013 przekracza warto$é srodkéw pla-
nu Marshalla dla Niemiec. Wyzwaniem jest wi¢c taka ich alokacja, ktéra zaréwno zdyna-
mizuje rozwdj kraju, jak i zdecydowanie zmniejszy najwieksze zapdznienia cywilizacyj-
ne. W polskiej polityce istotne sg oba cele. Nie tylko polityka wyréwnywania, czy podcia-
gania regionow stabszych, jak niekiedy interpretuje sie polityke sp6jnosci.

Mimo Ze NPR jest jak dotad najpowazniejszym wysitkiem wypracowania koncepcji
strategicznej rozwoju kraju w okresie transformacji, to w odniesieniu do polityki spotecz-
nej ma powazne stabosci. Cele spoteczne w NPR nie sg potraktowane w sposob komplet-
ny z punktu widzenia wagi kwestii spolecznych w perspektywie dtugookresowej, szcze-
gblnie widoczny jest brak priorytetu dotyczacego inwestycji w miode pokolenie oraz bu-
dowanie zdrowia dla kurczacej sie¢ populacji kraju. Takze nasz dystans do krajéw UE
w wielu dziedzinach rozwoju spolecznego (np. warunki mieszkaniowe) nie jest dostatecz-
nie uwzgledniony jako wyzwanie do dzialania. Ponadto wsréd zapiséw NPR znajdujemy
tre$ci normatywne (np. ekonomia spoteczna) o nieuzasadnionej randze wsréd wskazywa-
nych dziatan (nie tylko w rozdziale o aksjologii). Zapisy NPR takze nie biorg dostatecznie
pod uwage celéw wspélnie realizowanej z UE polityki spotecznej w odniesieniu do jej
gléwnych dziedzin podejmowanych w ramach metody otwartej koordynacji. Mimo to
wiele wskazan, szczegdlnie o charakterze rozwigzan instytucjonalnych, dotyczacych po-
prawy zarzgdzania w panstwie na jego réznych szczeblach ma znaczenie przetomowe.

Réwnolegle do prac nad NPR podjeto prace nad przygotowaniem strategii czastko-
wych, np. w dziedzinie polityki spotecznej czy ochrony zdrowia. Wstepne wersje doku-
mentéw rozestane do konsultacji spotecznej nie byly jeszcze dopracowane, a i priory-
tety nie zawsze byly zgodne z okreslonymi w innych dokumentach, wczesniej opraco-
wanych w ramach wspélnej z UE polityki spotecznej. Istotne jest jednak to, aby podje-
te prace nie zostaly zarzucone. Bez refleksji strategicznej oraz dokumentéw ukierunko-
wujacych dziatania, polityka spoleczna w Polsce zostanie skazana na realizacje doraz-
nych celéw politycznych oraz silnych grup interesu, zabierajgc wiele srodkéw, a nie

rozwigzujac probleméw spotecznych i jednocze$nie nie sprzyjajac rozwojowi kraju.
1.5. Wnioski

Europejska polityka spoteczna moze stac sie istotnym czynnikiem efektywnosci pol-
skiej polityki spolecznej. Formutowane zagrozenia zbytnia socjalnoscig i kosztami reali-
zacji europejskiego modelu socjalnego w Polsce abstrahujg zaréwno od tego, jaka

w gruncie rzeczy polityka spoteczna jest w Polsce realizowana i jakie cele sg wskazywa-
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ne w UE. Uwazam, ze cele europejskich strategii spotecznych moga tylko poméc w roz-
sadnym ukierunkowaniu polskiej polityki spotecznej. Cele te ukierunkowane sg na go-
dzenie dgzen ekonomiczno-modernizacyjnych z utrzymaniem i rozwijaniem spolecznej
dymensji ludzkiego zycia. To, co nazwane zostalo ogélnym hastem spéjnosci jest wyra-
zem tej spolecznej perspektywy. Polska i niektére kraje transformacji potrzebujg tego
nawet bardziej niz stare kraje europejskie. Szybka transformacja i wysokie aspiracje
konsumpcyjne ,wyglodzonego spoleczefistwa”, co naturalne, burzg tradycyjny tad spo-
teczny, ale nie sprzyjaja rozwaznemu i racjonalnemu podej$ciu do budowania nowego.

Nie znaczy to jednak, ze europejska polityka spoleczna jest kierunkowo idealnie do-
stosowana do rozwigzywania probleméw wspotczesnosci oraz wyzwan przyszloéci. Ma
tez swoje asymetrycznosci, luki i artykulacje w duchu politycznej poprawnosci, ktére
przeszkadzaja w jej calkowitej akceptacji. Na przyklad zdecydowanie bardziej nasta-
wiona jest na potrzeby starzejacych sie populacji niz mlodego pokolenia. Stusznie ak-
centujac rownos$é w przekroju plci, gubi potrzebe wsparcia dla rodziny i dzieci. Nie ra-
dzi sobie z koncepcjg rozwigzywania skutkéw migracji zarobkowych oraz integracji
spolecznej cudzoziemcéw. Jednak jej obecny priorytet — wiecej pracy dla wszystkich —
jest szczegblnie wazny. Nie tylko dlatego, ze gléwnym problem spolecznym polskiej
rzeczywistosci jest brak pracy (joblessness) w wielu miejscach kraju i dla wielu grup
ludnosci, ale takze dlatego, ze zmienia sie charakter, formy i organizacja pracy. Po-
trzebne sg wiec nie tylko nowe miejsca pracy, ale wzrost umiejetnosci dostosowania sie

do nowego charakteru i organizacji pracy. To wyzwanie jest w Europie wspdlne.
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Wprowadzenie

Zmiana w funkcjonowaniu polityki spotecznej ostatnich lat polega
w istotnym stopniu na decentralizacji jej instytucji i wpisaniu jej zadan
w kompetencje réznych szczebli samorzgdu terytorialnego. Przedmiotem
tego rozdziatu jest nie tyle ocena procesu decentralizacji wladzy i admini-
stracji panstwa, lecz przede wszystkim ocena funkcjonowania instytucji
spolecznych w zdecentralizowanych strukturach panstwa. Pytania dotycza
w gruncie rzeczy narzedzi usprawnienia realizacji funkcji socjalnych w no-
wych warunkach. A kto wie, czy pytanie o efektywno$¢é funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego z jego funkcjami spolecznymi nie jest dzisiaj jed-
nym z najwazniejszych w konteks$cie trafnosci oraz efektywnosci wydatkéw
socjalnych w Polsce. Nie bez przesady mozna powiedzieé, ze wysoka efek-
tywno$¢ realizacji funkcji spotecznych przez samorzady terytorialne zade-

cyduje o warunkach rozwoju cywilizacyjnego naszego kraju.

W ciagu ostatnich kilkunastu lat nastgpito istotne rozszerzenie proceséw de-
centralizacyjnych. Czesto jednak, wprowadzajac kolejne etapy reform decentra-
lizacyjnych, zapominano o tym, ze zdecentralizowane struktury maja do wypet-
nienia wiele trudnych zadan spolecznych - zadan, ktére wymagajg wiekszego
profesjonalizmu oraz odpowiednich instrumentéw do ich realizacji. Decentrali-
zacja bowiem nie jest celem samym w sobie, nie mozna w nig wierzy¢, jak w ma-
giczne zaklecie, za pomocg ktérego rézne, trudne problemy beda same sie roz-
wigzywaly. Decentralizacja jest sposobem na dzielenie si¢ odpowiedzialno$cig
za sfere spraw spotecznych. Aby to byl sposéb efektywny, potrzebne sa okreslo-
ne warunki. Warunki te wskazane zostaly w tek$cie wprowadzajacym Stanista-
wy Golinowskiej. Autorka zwraca przy tym uwage na nowa role szczebla cen-
tralnego oraz pojawienie sie szczebla ponadkrajowego — Unii Europejskiej, kto-
ra w swej polityce odwolyje sie takze bezposrednio do regionalnych, a nawet lo-
kalnych szczebli samorzadu terytorialnego. Autorka, ukazujac problemy i barie-
ry w osigganiu celéw poszczegblnych dziedzin polityki spolecznej przez rézne
terytorialnie szczeble zarzadzania w pafistwie, przedstawia tez rekomendacje

ukierunkowane na tworzenie warunkéw do przezwyciezenia tych barier.

Uzupelnieniem podstawowych tez tekstu wprowadzajgcego sg rozwazania
dotyczgce réznych dziedzin realizacji funkcji socjalnych panstwa w jego zde-

centralizowanych strukturach. Michat Boni przedstawia gtéwne problemy po-
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lityki rynku pracy oraz ukazuje trudno$ci i wskazuje warunki zarzadzania in-
stytucjami rynku pracy na szczeblach zdecentralizowanych. Maciej Jakubow-
ski wskazuje podstawowe problemy funkcjonowania edukacji z uwzglednie-
niem roli samorzadéw terytorialnych w tej dziedzinie, a Iwona Kowalska —
systemu ochrony zdrowia. Joanna Starega-Piasek pisze o funkcjonowaniu po-
mocy spotecznej w ramach réznych szczebli samorzadu terytorialnego.

Komentarzem do catosci rozdziatu jest opinia profesora Grzegorza Gorze-
laka, specjalisty ds. polityki regionalnej, ktéry przede wszystkim broni podje-
tego procesu decentralizacji mimo trudno$ci efektywnej realizacji spotecznych
funkcji panstwa w zdecentralizowanych strukturach. Ta obrona wskazuje, ze
dyskusja o decentralizacji jest w Polsce ciagle bardzo trudna. Nadal istnieje
obawa, ze wskazywanie probleméw stuzy zanegowaniu procesu decentraliza-
cji. Tymczasem chodzi o pewng modyfikacje zdecentralizowanych struktur;
niekiedy zmian¢ usytuowania kompetencji poszczegdlnych dziedzin polityki
spotecznej, wzmocnienie szczebla regionalnego, wsparcie narzedziowe zde-
centralizowanych szczebli, a takze o wzmocnienie mechanizméw kontrolnych.
Z autorem komentarza nalezy sie zgodzié, ze zdecentralizowany model funk-
cji socjalnych panstwa jest waznym czynnikiem regionalnego rozwoju kraju.

Wielowymiarowo$¢ zaprezentowanej tu perspektywy — stwarza szanse, by
do kwestii decentralizacji podej$¢ na nowo i dostrzec zaréwno to, czego w po-
szukiwaniu kolejnych rozwigzan nalezy unikaé, jak i to, co warto byloby roz-
wijaé dalej.
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2.1. Decentralizacja wladzy a funkcje socjalne panstwa
i rozwigzywanie probleméw spotecznych

Stanistawa Golinowska

Decentralizacjg nazywa sie proces przekazywania przez organy centralne zadan
i kompetencji jednostkom nizszego szczebla. Jakie jednostki nizszego szczebla wchodza
tu w gre?

Po pierwsze — moga to by¢ jednostki administracyjne organéw centralnych usytu-
owane nie tylko nizej w administracyjnej hierarchii (podlegle), ale tez i zlokalizowane
w terenie w taki sposéb, aby stworzy¢ sie¢ lepszego dostepu obywateli do tych instytu-
cji. Ten rodzaj decentralizacji nazywany bywa delegacja.

Po drugie - moga to by¢ wyspecjalizowane w danej problematyce instytucje — naro-
dowe agencje, do ktérych transferuje sie pewien zakres wladzy centralnej, kompeten-
cjiisSrodki. Agencje pozostajg niezalezne od wladzy terytorialnej, nawet jezeli majg swe
terenowe oddzialy. Ten rodzaj decentralizacji nazywany bywa dewolucja.

Po trzecie — mogg to by¢ samodzielne i samorzadne organy wladzy terenowej, ktdre
catkowicie przejmujg od organéw centralnych kompetencje w danej sprawie. Taka decen-
tralizacja, oznaczajaca transfer wladzy, kompetencji i $rodkéw (udzial w przychodach
panstwa) do jednostek terytorialnych, nazywana bywa dekoncentracja. W skrajnej postaci
tego procesu panstwo staje si¢ federacjg jednostek terytorialnych, na ogét regionéw. Wow-

czas mamy do czynienia z politycznym i fiskalnym federalizmem jednostek terytorialnych.

W latach 90. w Polsce mieliSmy do czynienia z postepujacym procesem decentrali-
zacji w kierunku samorzadnych jednostek terytorialnych. Samorzadno$¢ w pierwszym
rzedzie nadana zostata gminom (1990), a nastepnie wojewdédztwom i powiatom (1999).
Podzial wladzy i kompetencji zostal dokonany w ten sposéb, ze zachowana zostata pel-
na autonomia kazdego szczebla samorzadu terytorialnego (zadnej zaleznosci). Wsp6t-
praca miedzy szczeblami miala charakter dobrowolny.

Proces decentralizacji (dekoncentracji) wladzy w kierunku jednostek terytorialnych,
jaki dokonuje sie w Polsce, stanowi zmiane w zakresie administracji paistwem o ogrom-
nym znaczeniu jakoSciowym. W jednym z dokumentéw OECD stwierdza sie, ze decen-
tralizacja we wspolczesnych panstwach oznacza, ze mamy do czynienia z zarzadzaniem
wolnoScig i autonomig podmiotéw (managing autonomy and choice) co jest konieczne,
a przy tym znacznie trudniejsze niz zarzadzanie bezpo$rednie (OECD 1996).
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Decentralizacja w Polsce dokonuje sie bez dostatecznej analizy krytycznej jej zato-
zen, przebiegu oraz efektéw. Wypowiedzi w tej dziedzinie sa paralizowane przez impe-
ratyw poprawno$ci politycznej, zgodnie z ktérg o decentralizacji nie mozna dyskuto-
waé, poniewaz mozna by ja podwazyé. W sprawie decentralizacji istniejg w Polsce
dwie skrajne opinie. Jedna poprawna politycznie i powszechnie gloszona przez polity-
kéw, bez wzgledu na opcje, Ze jest to reforma udana i jedyny jej problem - to zbyt ma-
te $rodki przekazywane na szczeble zdecentralizowane. Druga opinia, tworzona na
podstawie analizy funkcji realizowanych przez zdecentralizowane struktury samorza-
du terytorialnego, jest taka, ze proces decentralizacji ma w Polsce powazne wady, kt6-
re prowadza do znacznej nieskutecznosci w realizacji zadanych funkcji, co deformuje
i réznicuje rozwoj spoteczny kraju.

Decentralizacja w kierunku jednostek terytorialnych zdekoncentrowata kompeten-
cje instytucji polityki spolecznej. Kazdy ze szczebli ma w tej dziedzinie okre$lone zada-
nia spofeczne. Realizuje je samodzielnie w oparciu o ogélne - ramowe - regulacje
i $rodki, okreslone w ramach zasad ksztaltowania przychodéw. W nielicznych przypad-
kach mamy do czynienia z transferem pienigdza znaczonego (np. subwencja o$wiato-
wa). Jako Ze ocena funkcjonowania polskiego panstwa opiekunczego w duzej skali za-

lezy obecnie od jakosci procesu decentralizacji, wymaga on rzeczowej analizy.

W sumie - ocena przebiegu polskiej reformy decentralizacyjnej wymaga oceny
dwdch jej perspektyw: rozwoju proceséw polityczno-spotecznych oraz efektywnosci re-
alizacji polityki spolecznej. Taka analiza nie jest wyrazem odrzucenia decentralizacji.
Przeciwnie — jest wyrazem troski o jako$¢ panstwa i rzadzenia w nim. Takze proces de-
centralizacji wymaga ewaluacji. Z jednej strony z punktu widzenia skutecznosci realiza-
cji zaktadanych funkcji, a z drugiej - efektywnosci spotecznej i kosztowej wykonywania

powierzonych do realizacji zadan publicznych, a wéréd nich - zadan spotecznych.

2.1.1. Zakladane cele decentralizacji

Przed procesem decentralizacji na rzecz samorzadnych jednostek terytorialnych
teoretycznie stawiane sg nastepujgce trzy podstawowe cele: polityczny, efektywnoScio-
wy i socjalny. Cele te zostaly postawione takze przed polska reforma decentralizacyjna.

Polityczny cel decentralizacji polega na motywowaniu do wzrostu zainteresowania
i uczestnictwa obywateli w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych, co jest nor-
ma wspodlczesnej demokracji. Ponadto decentralizacja zwicksza spoteczng kontrole
nad elitami politycznymi i Srodkami publicznymi oraz decyzjami alokacyjnymi. Waga
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politycznej funkcji decentralizacji uzasadnia podjecie tego procesu. Korzystne efekty
zdecentralizowanych systeméw politycznych, funkcjonujgcych w warunkach demokra-
cji, stanowig wzoér nie do podwazenia.

Gdy méwi sie o efektywnosciowej funkcji decentralizacji, to przyjmuje sie, ze decen-
tralizacja sprzyja tworzeniu warunkéw lepszego zarzadzania sprawami publicznymi.
Gdy szczebel jest nizszy, to ogarnianie zakresu probleméw jest tatwiejsze, ma miejsce

wieksza trafno$é decyzji oraz tatwiej dociera si¢ z interwencja.

Spoteczna funkcja decentralizacji oznacza, ze w warunkach samorzadnosci teryto-
rialnej mozliwy jest wzrost udzialu obywateli w priorytetyzacji spraw spotecznych,
zwigksza sie wplyw obywateli na zarzadzanie lokalnymi instytucjami spolecznymi,
a samorzadne struktury moga by¢ baza rozwoju kapitalu spotecznego, samopomocy
i obywatelskich inicjatyw.

2.1.2. Warunki powodzenia korzystnej spolecznie decentralizacji

Analiza proceséw decentralizacyjnych w perspektywie historyczno-poréwnawczej
zwraca uwage, ze ich korzysci nie zawsze sa oczywiste. Ponadto ujawniajg sie¢ one
w dtuzszym okresie i wymagajg licznych warunkéw towarzyszacych i uwarunkowane
sa zar6wno jakoS$cig rzadéw, jak i rzgdzonych spotecznosci.

Paradoksem wlasciwie przebiegajacego procesu decentralizacji jest to, ze uwaga
rzadu na to, co si¢ dzieje na szczeblach samorzadowych musi by¢ wicksza niz w syste-
mie scentralizowanym. Wymaga to od rzadu wysokich kwalifikacji, stabilnych i z wy-
przedzeniem przygotowanych regulacji dotyczacych finanséw nizszych szczebli,
sprawnej administracji postugujacej si¢ narzedziami sterowania procesami alokacji
w kierunku odpowiadajgcym kryteriom wyzszej efektywnosci rozwoju (Hommes 1995),

prowadzenia specjalistycznych monitoringéw oraz kontroli.

Badania krajow, ktére podjely reformy decentralizacyjne po wiekowej tradycji cen-
tralizacyjnej, gléwnie krajow Ameryki Lacinskiej, dowodza, Ze wraz z uruchomieniem
proceséw decentralizacyjnych, moga pojawi¢ sie¢ powazne niebezpieczenstwa, ktore
pogarszaja jako$¢ rzadzenia w panstwie. Moga wystapi¢ tendencje do nieefektywnej
alokacji $rodkéw, zjawiska sitw, nepotyzmu oraz korupcji. Czestym zjawiskiem jest
klientelizm nizszych szczebli wobec rzadu centralnego.

Wyniki badan wskazujg ponadto, ze zbyt duza autonomia sprzyja nie tylko swo-
bodzie dziatania, lecz takze bezkarnemu lenistwu prowadzacemu do niepodejmowa-

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

nia lub zaniechania potrzebnych dziatan, gdy nie ma dostatecznej presji z zewnatrz
(Peterson 1994).

Druga grupa warunkéw dobrej decentralizacji wiaze si¢ z jako$ciowymi cecha-
mi spoteczenstwa. Spoteczefistwa zmodernizowane, bogatsze i lepiej wyksztatcone
sg bardziej zainteresowane decydowaniem o sobie w szerokim zakresie spraw,
a takze lepiej potrafia organizowaé odpowiednie struktury instytucjonalne niezbed-
ne dla osiagniecia ich celéw. Decentralizacja w takich spoteczenstwach rozwija sig
w obywatelskich wspélnotach, dzieki ktérym podejmuje si¢ inicjatywy na rzecz
wspdlnego dobra, a ich realizacje opiera na wspdlnym zaufaniu oraz poczuciu od-
powiedzialno$ci.

Putnam, ktéry weryfikowat opinie i teorie dotyczgce sprawnosci instytucji demokra-
tycznych, prowadzac empiryczne badania nad wloskimi oraz amerykanskimi instytu-
cjami o charakterze wspélnot obywatelskich, potwierdza teze, ze decentralizacja przy-
nosi wigksze korzysci tam, gdzie istnieje tradycja samorzadéw i obywatelskiego zaan-
gazowania, a tam, gdzie tradycja polega na dlugookresowej zaleznosci od hierarchicz-
nej administracji centralnej, albo gdy tradycja ginie wobec otwartos$ci i wielokulturo-
wosci spoteczefistwa imigracyjnego, decentralizacja moze niekiedy przynies¢ formy ka-
rykaturalne, jesli nie wrecz patologiczne (Putnam 1995, 2000).

Wsréd trudnosci rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego nie mozna pominaé pro-
blemu tzw. modelu demoralizacji. Opisywany jest on jako rozszerzanie si¢ zachowan
antyspolecznych: spotecznej biernosci, bezpodstawnej roszczeniowosci, pasozytnictwa,
agresji i przemocy oraz podejmowania dziatan przestepczych. Zygmunt Bauman pisat,
ze demoralizacja jest niechcianym produktem modernizacji i stosunkéw rynkowych
(Bauman 1990). W polskiej obecnej rzeczywistosci jest takze produktem wysokiej ska-
li bezrobocia i radzenia sobie z nim w szarej strefie. Srodowiska lokalne w wielu miej-
scach kraju cechuje bardziej model spoleczefistwa zdemoralizowanego niz obywatel-
skiego 1 opiekuniczego.

Chociaz w Polsce istniejg pewne tradycje samorzadnosci, bogate nie tylko w Wiel-
kopolsce, to jednak stabo$ci w organizowaniu si¢ spoteczefistwa obywatelskiego sa du-
ze. Polskie spoleczenstwo jest w swej masie spoleczenstwem stabo uczestniczacym
w obywatelskich organizacjach oraz inicjatywach. Wprawdzie zarejestrowano juz 42
tysigce organizacji pozarzadowych (wedlug danych KLON/JAWOR), co wskazywaloby,
Ze jest to spory potencjal spolecznego zaangazowania, ale rozktad tej aktywnosci jest
bardzo nieréwny. Prawie w 50% gmin nie ma Zadnej organizacji pozarzadowej. Naj-
liczniejsze NGOs wystepuja w §rodowiskach inteligenckich, w duzych miastach oraz

w regionach tradycyjnego zasiedzenia.
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Mozna by powiedzieé, ze Polacy nadal powielajg wzorce zachowan z okresu pan-
stwowego socjalizmu. Paistwowy socjalizm pozostawit spoleczefistwo rozcztonkowa-
ne na drobne grupy ,rodzinno-towarzysko-uktadowe”. Wewnatrz grup istnial wysoki
poziom zaufania. Polacy w niewielkim natomiast stopniu identyfikowali sie z oficjalny-
mi organizacjami, nawet ci, ktérzy posiadali legitymacje przynaleznosci do nich. Gdy
uczestniczyli w oficjalnym zyciu spoteczno-politycznym (np. w pochodach, czynach
spolecznych, czy innych akcjach), to byl to czesto rodzaj sytuacji przymusowej. Po
zmianie ustroju nastapito odreagowanie tamtej sytuacji. Wolnos¢ zaczeto traktowacd ja-
ko brak konieczno$ci przynalezenia i uczestniczenia. W trakcie badan CBOS na ten te-
mat (CBOS 2003) pytano osoby nienalezace do organizacji spoteczno-politycznych, czy
sktonne bytyby do nich przystapi¢. Na to pytanie negatywnie odpowiedzialo az 80%
os6b nienalezacych do zadnej organizacji (stanowili oni 70% ogétu). Tak wiec siedmiu
Polakéw na dziesieciu deklarowato, ze nigdzie nie nalezg i nie majg ochoty naleze¢ do
zadnej organizacji. Na marginesie warto dodaé, ze czlonkostwo w partiach politycz-

nych deklarowalo zaledwie 0,3% obywateli.

Na brak ochoty uczestnictwa sktada sie takze wstepna i trudna faza rozwoju samo-
rzadnosci wladzy terytorialnej. Z cytowanych badan CBOS (2003) wynika, ze zaledwie
22% Polakéw uwazato, ze lokalne samorzady istotnie liczg sie z interesami mieszkan-
céw, a 53% bylo zdania, ze dla przedstawicieli tej wtadzy licza sie przede wszystkim ich
wlasne interesy i interesy ich znajomych. W konsekwencji frekwencja w wyborach sa-
morzadowych jest bardzo niska, znacznie nizsza niz w innych wyborach (parlamentar-
nych i prezydenckich) oraz niz w innych krajach europejskich.

Rozwazajac problem spolecznego zaangazowania i uczestnictwa w zyciu spotecz-
nym, nie mozna pomina¢ pewnej tendencji uniwersalnej. Problemem wspélczesnego —
postmodernistycznego — $wiata jest bowiem ostabienie Zycia wspolnotowego, ostabie-
nie takze kapitatu spotecznego. Putnam nazywa to metaforycznie samotng gra w kre-
gle (Putnam 2000). Coraz wiecej ludzi spedza zycie w pojedynke, jesli nie zawsze, to
w znacznej czesci swego zycia. Czas wolny wypelnia telewizja, kino domowe oraz In-
ternet, ktéry dodatkowo zapewnia szybki, acz wirtualny kontakt z innymi. Rozszerza
sie sfera zainteresowan, ktére nie mieszczg sie w dotychczasowych kregach kontaktéw.

Tradycyjne organizacje spoleczne nastawione na miejscowe problemy socjalne
w strukturach lokalnych nie sg fascynujace, gdy konkurencjg sg sprawy globalne
i atrakcyjne postacie z wielkiego $wiata, ktory dzigki mediom tworzy iluzje tatwego don
dostepu. Wystarczy tylko zadzwonic, zgtosic sie, wystaé e-mail, czy sms. Nic wiec dziw-
nego, ze w reakcji na brak zaangazowania ludzi, rozpoczeto Zzmudna prace odbudowy-
wania i budowania kapitalu spotecznego w realnych $rodowiskach spotecznych wpro-
wadzajac odpowiednie programy edukacyjne, promocje pracy spolecznej oraz bodzce
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finansowe stuzgce pobudzaniu aktywnosci organizacji spotecznych. Panstwo jest w tym
procesie bardzo aktywne, a jego dzialanie — poddane spotecznej kontroli. Aktywne spo-
teczefistwo nie jest wiec wylgcznie produktem oddolnego i dlugiego procesu przemian,
ale takze biezacego wplywu regulacji panstwa, ktore do tej aktywnosci zacheca, prowo-
kuje jg i nagradza.

Brak tradycji samorzadno$ci oraz niski kapital spoteczny tym bardziej wymaga
wiec dziatah wspomagajacych: edukacyjnych, promocyjnych!, wskazywania dobrych
praktyk, ksztalcenia i wspierania lideréw?, takze motywacji, a przede wszystkim me-
dialnej i spolecznej kontroli. W tym ostatnim przypadku potrzebne jest wsparcie insty-
tucjonalne. Proces kontroli dzialalnosci samorzadéw terytorialnych jest staby takze na
skutek stabosci sgdownictwa w Polsce. Skargi i odwotania na gruncie cywilno-praw-
nym sg realizowane z opieszaloscig, a i dostep do sadéw jest istotnie utrudniony, mig-
dzy innymi ze wzgledu na rézne oplaty, konieczne do wniesienia pozwéw czy czas ich
rozpatrzenia. W takiej sytuacji strach przed lokalnymi uktadami bywa paralizujacy na-
wet, gdy dotyczy to zjawisk z pogranicza przestepczosci.

Proces decentralizacji na rzecz samorzadu terytorialnego, jaki dokonuje sie w Pol-
sce, jest kierunkowo bardzo gleboki. Wielo$¢ szczebli i autonomia poszczegdlnych po-
ziom6éw wiadzy terytorialnej — ogromnie zwigkszajg jej formalne kompetencje. Tymcza-
sem rzeczywiste kompetencje: kwalifikacje, doswiadczenie, zdolno$ci menedzerskie
i postawa moralna urzednikéw, niejednokrotnie budza zasadnicze watpliwosci.
Ogromne szkody przynosi nieprzygotowanie kadr, co w warunkach , krétkiego finanso-
wania”3, prowadzi dodatkowo do negatywnej selekcji zatrudnienia. Ubocznym, acz do-
tkliwym skutkiem polskiej decentralizacji jest marnotrawstwo kadr, ktére juz w okre-
sie transformacji zostaly wyksztatcone do realizacji profesjonalnych zadan polityki spo-
tecznej, gléwnie stuzby zatrudnienia i pracownicy socjalni. Dlatego przygotowanie roz-
wigzan dotyczacych poprawy jakos$ci zatrudnienia w samorzadach terytorialnych - sta-
nowi zasadniczej wagi warunek efektywnosci ich dziatania.

Przytoczone wyniki badan oraz opinie na temat procesu decentralizacji nie sktada-
ja si¢ jeszcze na calo$ciowg diagnoze efektéw podjetej w Polsce reformy. Mimo ze wie-

1 Gléwnie obawy przed niska frekwencja wyborcza wywoluja pewne dziatania promocyjne w $rodowiskach
lokalnych, np. duchowni wyraznie sklaniajg parafian do uczestnictwa w wyborach, wyjasniajac znaczenie
demokracji i wskazujgc mozliwo$ci wplywania na programy i realizacje interesu lokalnego.

2 Badania samorzadnoéci w Polsce ukazuja, ze efektywng alternatywa braku kapitalu spotecznego jest lider,
bedacy sprawnym zarzadcg, budzacy zaufanie i respekt. Sukcesy wielu spolecznoscei lokalnych oparte sa na
energii, ambicjach i kompetencji uznanych lider6w. Stad ksztalcenie lideréw na potrzeby samorzadu tery-
torialnego jest réwnie waznym instrumentem jego wspierania, jak promocja organizacji pozarzadowych.

3 Terminem ,krétkiego finansowania” nazywajg finansiéci zasade przekazywania nizszej puli $rodkéw niz
wynoszg realne koszty realizacji zadania.
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le ukierunkowanych prac na ten temat mozna juz znalez¢ w zbiorach literatury przed-
miotu, to majg one albo charakter opisu formalnych kompetencji (np. Fraczkiewicz-
Wronka red. 2002), albo dopiero sygnalizuja wystepujace problemy (np. Firlit-Fesnak
red. 2001). Ciagle niezbadany jest proces decyzyjny na szczeblu jednostek samorzado-
wych; np. rola radnych i rola urzednikéw, mechanizmy wspétdziatania z innymi insty-
tucjami w ramach jednostek terytorialnych i poza nimi, zjawiska kontroli spotecznej
i efekty kontroli instytucjonalnej i wiele innych. Niepodejmowanie tematu oceny refor-
my decentralizacyjnej w obawie przed jej zanegowaniem, moze przynie$é skutek do-
ktadnie odwrotny od zamierzonego - i przynosi. To wtasnie ukrywanie niepowodzen
i brak napietnowania zjawisk szkodliwych w obawie przed kompromitacjg reformy de-

centralizacyjnej przynosi frustracje a nawet tesknote za silnym panstwem centralnym.

2.1.3. Pafistwo socjalne w zdecentralizowanych strukturach wladzy

Decentralizacja jest drugg po komercjalizacji tendencja, a zarazem strategig na
ograniczanie panstwa opiekunczego. Mimo znaczniejszej skali zdecentralizowania
struktury administracji panstwowej w krajach zachodnich, takze w nich podjeto refor-
me polegajaca na decentralizacji ustug spolecznych. Zaktada sie, ze proces ten sprzy-
ja¢ bedzie odbiurokratyzowaniu, deregulacji, demokratyzacji, partycypacji i samorzad-
noséci (Olsson 1993).

W retoryce politycznej decentralizacja zadan oraz instytucji polityki spotecznej
w Polsce miata na celu gtéwnie wzrost efektywnosci zarzadzania w wyniku zwigksze-
nia partycypacji obywateli w decyzjach alokacyjnych samorzadéw terytorialnych,
a takze uruchomienie zasob6éw lokalnych w realizacji celéw spotecznych oraz wzrost
oddolnej kontroli ich realizacji. Cel ograniczenia funkcji socjalnych panstwa w wyniku
decentralizacji nie byt wprost artykutowany. Jednak, gdy za przekazywaniem funkcji
spolecznych na szczeble samorzadu terytorialnego nie postepowaly adekwatne decyzje
o $rodkach dla ich realizacji, pojawily sie zarzuty o ,spychotechnice”. Zaczeto doma-
gac sie wiekszego udziatu $rodkéw z przychodéw podatkowych kierowanych do samo-
rzad6w terytorialnych. Jednocze$nie w obawie, ze samorzadno$¢ nie zawsze prowadzi
do pozadanej alokacji, utrzymywano i rozwijano instrumentarium tzw. pienigdza zna-
czonego, czyli przekazywania zadan wraz ze $rodkami. Ponadto stopniowo zwigksza-

no udzial samorzaddéw terytorialnych w przychodach panstwa.

Problem decentralizacji zadan polityki spolecznej na szczeble samorzaddéw tery-

torialnych jest jednak problemem bardziej zasadniczym. Chodzi o merytoryczny po-

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

dziat kompetencji samorzadnych szczebli wladzy terytorialnej w kazdym z sektoréw
polityki spolecznej. Przydzial zadan poszczegdlnym autonomicznym szczeblom sa-
morzadu dokonat sie ,na sucho” bez szczegélowej analizy i teoretycznego uzasad-
nienia. Szczegblnie widoczne jest to w odniesieniu do szczebla powiatowego. Przy-
dzielano mu zadania bardziej ze wzgledu na wypetnienie jego formalnych kompe-
tencji (co$ powinien mieé) niz ze wzgledu na merytoryczne uzasadnienie, ze to ten

szczebel w tym zadaniu jest wlasciwy.

Jednoczes$nie podziat zadan polityki spotecznej miedzy szczeble samorzadu teryto-
rialnego dokonat si¢ bez dostatecznego wziecia pod uwage logiki reform w poszczegél-
nych sektorach spotecznych.

Obraz podziatu zadan polityki spotecznej w strukturze samorzaddéw terytorial-
nych, z jakim mamy do czynienia prezentuje zamieszczone na nastepnej stronie ze-
stawienie. Uwzgledniono w nim takze szczebel Unii Europejskiej, ktéra na przeto-
mie dekad zaczeta aktywnie prowadzi¢ europejska polityke spoteczng. Wprawdzie
prowadzi jg przy pomocy miekkiego instrumentu: metody otwartej koordynacji, ale
coraz bardziej precyzyjnie ukierunkowujac fundusze strukturalne na cele, ktére
wynikaja ze wspdlnych strategii spotecznych, ma szanse skuteczniej wptywaé na
polityke spoteczng realizowang w kraju.

Proces przekazywania zadan socjalnych pod zarzad zdecentralizowanych szczebli
wladzy publicznej nie zostal jeszcze zakoficzony. Zapowiadane sg w tej dziedzinie ko-
lejne przesuniecia. W rezultacie ocena realizowanej obecnie polityki spotecznej - to

w zasadzie ocena dzialan poszczegblnych szczebli samorzadu terytorialnego.

Obraz dotychczasowego podziatu zadan polityki spotecznej pod wzgledem meryto-
rycznym nie zawsze jest uzasadniony. Kompetencje szczebla samorzadu wojewddzkie-
go polegaja na okreslaniu kierunkéw i priorytetéw polityki spotecznej, co ma sens, je-
§li plany wojewodzkie sg z jednej strony internalizowane w planie krajowym, a z dru-
giej — znajduja przelozenie na plany i programy nizszych szczebli samorzadu. Podzial
zadan polityki spotecznej miedzy kolejne szczeble samorzadu terytorialnego takze za-
stanawia. I tak: polityka rynku pracy - dopiero samorzad powiatowy, zwalczanie ubé-
stwa - tylko samorzad gminny, polityka rodzinna — az samorzad powiatowy, polityka
edukacyjna na poziomie $rednim - samorzad powiatowy, a na poziomie podstawowym
- samorzad gminny, polityka zdrowotna - kazdy szczebel samorzadowy w zalezno$ci
od rodzaju i szczebla referencyjnego placéwek zdrowotnych i od niedawna
zdecentralizowana polityka wspierania i aktywizacji os6b niepelnosprawnych - samo-
rzad powiatowy. Problemem tego podziatu jest nie tylko nie zawsze adekwatne przypo-

rzadkowanie, ale takze trudnosci koordynacji i brak motywacji do samodzielnej koope-
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Zestawienie. Podzial kompetencji w dziedzinie polityki spolecznej mi¢dzy szczeble zarzadzania; instytucje i instrumenty

Polityka Rynek pracy | Ubezpieczenia Edukacja Ochrona zdrowia Zwalczanie ubéstwa i wykluczenia
regionalna spoleczne
UE Polityka sp6jnosci|Strategia Strategia Deklaracja Strategia ochrony Strategia integracji spolecznej
Fundusze zatrudnienia  |emerytalna Kopenhaska Zdrowia OMC
strukturalne oMC* OoMC Deklaracja (OMC w planie)
Bolonska
Rzad Narodowy Plan |Krajowy Plan |Inicjatywy usta- |Inicjatywy usta- |Polityka zdrowotna Narodowa Strategia Integracji
Rozwoju Dziatan wodawcze wodawcze (NPZ) Spolecznej (NSIS) i KPDz
Ministerstwo i programy i inne regulacje |i inne regulacje |[NFZ - finansowanie
Finanséw — §rod- [sektorowe prawne, prawne, placowek
ki przekazywane Administracja |kuratoria
via resorty ZUS i KRUS
Wojewddztwo |Strategia rozwoju |Programy Programy pod- |Programy zdrowia Programy pomocy spolecznej
wojewodztwa przeciwdziata- noszenia pozio- |publicznego i polityki prorodzinnej
Plany zagospoda- |nia bezrobociu mu wyksztal-  |Medycyna pracy Ksztatcenie stuzb pomocy spotecznej
rowania i aktywizacji cenia obywateli |Leczenie uzaleznien
przestrzennego |lokalnego Ksztalcenie Organy zalozycielskie
rynku pracy nauczycieli placowek wojewddz-
Szkoly wyzsze |kiego stopnia referencji
Sanatoria
Powiat Strategie rozwoju |Powiatowe Szkolnictwo Promocja zdrowia Powiatowe strategie rozwigzywania
powiatu Urzedy Pracy publiczne Organ zalozycielski probleméw spolecznych
Rejestracja $rednie - ponad |szpitali powiatowych |Poradnictwo i terapia dla rodzin
bezrobotnych gimnazjalne Informowanie o prawach i wsparciu
Pomoc bezro- Szkolnictwo Pomoc dzieciom w trudnych
botnym z FP specjalne sytuacjach, opuszczajacym wigzienia
oraz PFRON CPR
ALMP*
Gmina Przedszkola, Organ zalozycielski Udzielanie pomocy spolecznej via
Szkolnictwo podstawowej opieki OPS
podstawowe zdrowotnej Wspolpraca z NGOs
i gimnazjalne

*OMC - Metoda otwartej koordynacji
*ALMP - Aktywna polityka rynku pracy
Zrédlo: Zestawienie wlasne.
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racji. Kazdy szczebel samorzadu - to struktura autonomiczna. Niektére zadania zosta-
ly roztozone na dwa szczeble, np. na szczebel gminny i powiatowy, co bardziej prowo-
kuje je do rywalizacji niz wspétdziatania®. Kooperacja miedzy autonomicznymi szcze-
blami samorzadu jest wynikiem dziatania dobrowolnego. Natomiast administracja rza-
dowa na szczeblach zdecentralizowanych, jezeli jeszcze funkcjonuje, to nie na zasadzie
struktury wspomagajacej, lecz swego rodzaju cenzora i rygla, co — oczywiscie — rodzi

liczne konflikty miedzy tymi strukturami.

W warunkach decentralizacji komplikuje si¢ zaréwno programowanie rozwoju, re-
formowanie sektoréw, jak i zarzadzanie w ramach wyznaczonych celéw i zadan. De-
centralizacja tworzy szczeg6lne wymagania wobec regulatora (wladz centralnych). Od
niego bowiem zalezy, jaka koncepcja decentralizacji jest wdrazana. Czy koncepcja ta
umozliwia sprawne i efektywne spotecznie funkcjonowanie instytucji oraz stuzy roz-
wigzywaniu probleméw spotecznych na wyodrebnionych szczeblach samorzadu tery-
torialnego?

Szczebel krajowy (narodowy)

Efektywna decentralizacja polityki spolecznej uwarunkowana jest spdjnym i wspie-
rajagcym oddzialywaniem na samorzady terytorialne instytucji zewnetrznych. Wsrod
nich zasadnicza role do spelnienia maja instytucje szczebla rzagdowego. Tymczasem na
szczeblu rzadowym mamy do czynienia z bardzo réznymi sitami cigzenia, utrudniaja-
cymi lub wrecz uniemozliwiajacymi samorzadom ukierunkowanie swej aktywnosci
w zgodzie z interesem ogdlnym. Na szczeblu rzadu widoczne sg bowiem trzy osie
o wlasnej sile cigzenia: 0§ ogdlnospoleczna (panstwowa), 0§ sektorowa (intereséw
branzowych) oraz o$ horyzontalna (samorzadéw terytorialnych). Dodatkowo — ta ostat-
nia o$ niejednokrotnie nie jest jedna; jest ich wiele.

05§ ogolnospoteczna (panstwowa) w polityce spotecznej na poziomie krajowym jest
reprezentowana stabo. Efektem tej stabosci jest brak klarownej, wspartej wynikami

analiz oraz spotecznie i politycznie uzgodnionej priorytetyzacji celéw spotecznych.

Cele spoleczne artykutowane sg - z jednej strony — pod wplywem intereséw poli-
tycznych (budowanie/utrzymanie kapitatu politycznego), co oznacza odwolywanie sie
do potrzeb spotecznych tych grup elektoratu, ktére sg wazne ze wzgledu na skale
i uczestnictwo w wyborach oraz opieranie si¢ na odczuciach i stereotypach szeroko

w spoleczenstwie powielanych i podtrzymywanych (populizm). Nawet w sytuacji oczy-

4 Jest sporo dowodéw na to, ze szczegdlnie szczebel powiatowy nie spetnia efektywnie swych funkcji, a opi-
nie o tym, ze jest zbedny nie sg odosobnione (Izdebski 2002).
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wistych sprzecznosci cel6w grupowych z interesem spotecznym podejmowane sg decy-
zje na rzecz tych grup. Przykladéw dostarczaja nie tylko decyzje parlamentarne, kiedy
zamiast uzgadnia¢ wazne cele ponad podzialami podejmowane sg decyzje podyktowa-
ne tylko interesem politycznym jednej partii. Takze decyzje prezydenta podyktowane
bywaja interesem politycznym?.

Interes og6lnospoteczny formutowany jest bardzo czesto w kategorii ideologicznych
haset dotyczacych probleméw ustrojowych, funkcjonowania instytucji panstwowych
oraz finanséw publicznych, a nie w kategoriach rozwigzywania podstawowych kwestii
socjalnych. Promocja haset ideologicznych dokonuje si¢ bez wzgledu na szkode, jaka
moze by¢ wyrzadzona przy ich realizacji w konkretnej dziedzinie polityki spotecznej.
Przyktadem niech bedzie aktualne obecnie hasto ,taniego panstwa” zamiast pafistwa
sprawnego. Hasto to jest gloszone bez analizy funkcji tego paristwa. Niektére z tych
funkcji sa zle realizowane, bo panstwo swoje instytucje niedostatecznie wyposaza w ko-
nieczne instrumenty. Sg tez funkcje, ktére w pewnym zakresie mogg by¢ ograniczone
lub przesuniete w kierunku rozwigzan mieszanych lub prywatnych. Jednak popraw-
no$¢ polityczna paralizuje dyskusje na temat funkcji panstwa i ewentualnie potrzeb-

nych $rodkéw na to, aby te funkcje realizowaé efektywnie.

Kolejna trudno$é zwigzana z artykulowaniem celéw ogdlnospotecznych na szczeblu
krajowym zwigzana jest sitag ukladéw resortowych. Zauwazmy, ze kazda strategia, kaz-
dy krajowy program powstaje jako suma ,przykrojonych” strategii, czy programéw re-
sortowych. W konsekwencji dominuje resortowy punkt widzenia i dtugookresowe cele
ogélnospoteczne nie nabieraja odpowiedniej wagi, a jednocze$nie znikajg z pola widze-
nia problemy z obszaréw ,pomiedzy”.

Wzrost jednolitosci i wspéldziatanie na osi rzad i sektory, reprezentowane przez po-

szczegblne dziedzinowe ministerstwa (resorty), moze zapewnic:

* Przygotowywanie szeroko uzgadnianych (ekspercko, politycznie - z udzialem
opozycji — oraz spotecznie) dtugookresowych strategii rozwoju kraju z wyznaczo-
nymi priorytetami i rozpisang odpowiedzialnoscig instytucjonalng oraz ich
uchwalanie przez parlament.

* Respektowanie przez rzady priorytetéw zawartych w dlugookresowych strate-
giach rozwoju®.

* Wydluzenie horyzontu planowania budzetowego.

5> Przyktadem jest podpisanie w sierpniu 2005 r. ustawy o wczesniejszych emeryturach dla gérnikéw mi-
mo sprzecznos$ci z logika podjetej reformy systemu emerytalnego i ogromnych kosztéw finansowych tej
decyzji.

6 Jak rozwiazaé problem populistycznych programéw wyborczych zwycieskich partii, niejednokrotnie stoja-
cych w sprzecznosci z celami rozwojowymi o dluzszym horyzoncie?
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* Wzmocnienie zdolnos$ci do argumentacji merytorycznej w decyzjach finansowych

oraz argumentacji ekonomiczno-finansowej w decyzjach resortowych.

Szczebel krajowy a samorzady terytorialne

Wspoétdziatanie na osi horyzontalnej - rzad i samorzady terytorialne — przebiega na
dwéch $ciezkach: bezposredniej oraz posredniej — via resorty. W ramach $ciezki bezpo-
$redniej decydujacy jest urzad wojewody.

Trudnosci przektadania priorytetéw ogdlnopanstwowych na szczebel wojewddztw
utrudnia z jednej strony polityzacja, jaka jest coraz bardziej widoczna w obecnym
ksztalcie rzadzenia krajem, a z drugiej — wmontowany w strukture decentralizacyjng
system dwuwtadzy na szczeblu regionalnym, bedacy znacznym potencjatem konfliktu.
Chodzi o urzad wojewody i marszatka. Nic wiec dziwnego, ze konieczne sg rozwigza-
nia zmieniajgce ten uktad. W NPR 2007-2013 proponuje si¢ wzmocnienie urzedu mar-
szalka i jednocze$nie wzrost nadzoru (szczegdlnie w sprawach finansowych) ze szcze-
bla centralnego.

W polityce spotecznej szczegblne znaczenie ma wspétdziatanie w ramach $ciezki:
resorty dziedzinowe (sektory) a samorzady terytorialne. Trudnosci wspétdziatania wy-
stepujg juz w procesie programowania. Funkcja ta przypada wojewédztwom. Kazdy
region opracowuje wigc swoje regionalne strategie i bardziej konkretne programy
w réznych dziedzinach polityki spolecznej i na r6zne horyzonty czasowe, zgodnie z roz-
poznanymi potrzebami spolecznymi oraz opierajac si¢ na posiadanych umiejetno-
$ciach. Ocena opracowanych strategii wojewddztw jest do$¢ krytyczna (Gorzelak, Jato-
wiecki 2001), np. cele sg niejasne lub sformutowane bardzo ogélnie — hastowo, stano-
wig niejednokrotnie liste poboznych zyczen, brakuje diagnostycznej bazy dla ustalania
priorytetéw, niepokazywane sg warunki realizacji, co prowadzi do tego, ze strategie
wojewddzkie majg na ogét niskg przydatnos$é w ukierunkowywaniu praktycznego dzia-
tania. Dziedzinowe programy sg bardziej konkretne, ale jednoczes$nie — zbyt autono-
miczne, niepowigzane ani ze strategig wojewodztwa, ani krajowego planu rozwoju da-
nego sektora, jesli taki istnieje.

Koordynacja procesu programowania wojewddzkiego na szczeblu krajowym jest
ograniczona. W krajowych programach, jesli powstaja, nie podejmuje sie wysitku
uzgodnienia celéw wojewddzkich i krajowych. Jednoczes$nie wystepuje palaca koniecz-
no$¢ zaprogramowania wielu rozwigzan z perspektywy szczebla centralnego, np. kra-
jowa sieé szpitali czy szkolnictwa. Programy tego rodzaju, podejmowane tylko przez

ekspertow, nie znajduja sily sprawczej.
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Miedzy szczeblami samorzadéw terytorialnych

Struktura samorzadéw terytorialnych w Polsce zbudowana zostata przy wykorzy-
staniu zasady pomocniczoéci, zgodnie z ktérg samorzady sg wzajemnie niezalezne. Jak
pisze Jerzy Regulski zasada pomocniczosci odrzuca zaleznosé hierarchiczng. Jak bowiem
mozna wymagac, aby jednostka ,nizsza” byla podporzqdkowana ,wyzszej”, jesli ta ostat-
nia ma byc jedynie pomocnicza w stosunku do tej ,nizszej”? (Regulski 2000, s. 368). Od-
rzucenie hierarchii nie powinno oznaczaé odrzucenia partnerstwa i koniecznosci nie-
kiedy Scistej koordynacji zadain miedzy szczeblami. Tymczasem ubocznym skutkiem
budowania niezaleznych szczebli samorzadu terytorialnego stalo sie rozproszenie in-
stytucji polityki spolecznej z danego sektora i rozmycie odpowiedzialno$ci za cato$é je-
go funkcjonowania. Ten uboczy skutek niezaleznej samorzadnosci terytorialnej jest
szczegblnie dotkliwy w przypadku ustug spolecznych, wymagajacych systemowego
traktowania, przede wszystkim ochrony zdrowia i edukacji. Samorzadowcy programu-
jacy polska reforme decentralizacyjng zwykle mieli w polu widzenia sprawy gospodar-
cze spolecznosci lokalnych oraz ustugi komunalne a nie sprawy ustug spotecznych.
Wigkszo$¢ prac na temat samorzadu terytorialnego ograniczata sie do tych ustug, tak-
ze prac majacych ambicje pelnienia funkcji podrecznika (np. Wojciechowski, PWN
1997). Z problematyki spotecznej ewentualnie brano pod uwage samorzadowe zarza-

dzanie pomocg spoteczna.

Reasumujgc — zadania polityki spotecznej w 1999 r. i w latach nastepnych zostaly
podzielone miedzy autonomiczne samorzady terytorialne w sposéb, ktéry brat pod
uwage bardziej to, aby samorzad wyposazy¢ w odpowiednig mase formalnych kompe-
tencji, a nie to, czy z punktu widzenia funkcjonowania danej dziedziny polityki spotecz-
nej i rozwigzywania konkretnych probleméw socjalnych zachowana jest kompletno$é
oraz logika zapewniajgca spoteczng efektywnosé dziatania. W konsekwencji decentra-
lizacja wywotata wiele probleméw, ktére dodatkowo zmniejszajg efektywnosé polskie-

go welfare state.

Poszukiwanie i wskazywanie rozwigzan stuzacych zwigkszeniu trafnosci ulokowa-
nia konkretnego zadania polityki spolecznej na danym szczeblu samorzadu terytorial-
nego, wypetnianie luk oraz podjecie koniecznej koordynacji dziatan - to te elementy
procesu decentralizacji, ktére zwicksza skutecznosé realizacji zaktadanych w stosunku
do niego funkcji. Nie da sie zwigkszy¢ efektywnosci instytucji polityki spotecznej bez
,poprawienia” procesu decentralizacji. Zwracamy przy tym uwage na to, ze problem
nie sprowadza si¢ li tylko do nieadekwatnos$ci $rodkéw publicznych na kazdym ze
szczebli samorzadu, chociaz nie nalezy tego problemu lekcewazy¢. Tym bardziej, ze no-
wa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (2003) nie zmienia w spo-
séb istotny podstaw do wzrostu mozliwo$ci i gospodarnosci samorzadéw (Suréwka
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2004). Pierwotnym problemem efektywnego funkcjonowania instytucji oraz spoteczno-
$ci w zdecentralizowanych strukturach jest jednak merytoryczna zdolno§é samorza-
déw terytorialnych do realizacji nalozonych zadan polityki rynku pracy oraz polityki
spolecznej. Zdolno$¢ ta nie jest cecha oczywista kazdej sposréd 2800 jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) w Polsce. Przekazanie spraw w rece JST wykazato, Ze nie
kazdy samorzad umial te swobode efektywnie wykorzystaé. Wystapito zbyt wiele pro-
bleméw, aby mozna byto dalszy los zdecentralizowanej polityki rynku pracy oraz poli-
tyki spolecznej tak zostawié. Z jednej strony potrzebna jest strategia na wzmocnienie
zaplecza koncepcyjno-informacyjno-analitycznego struktur samorzadowych, a z dru-
giej weryfikacja zadan JST z punktu widzenia trafno$ci usytuowania na odpowiednim
szczeblu oraz zdolnosci do partnerstwa i kooperacji.

W kazdej dziedzinie polityki spotecznej znajdujemy obszary wymagajace zmian usy-
tuowania w zdecentralizowanej strukturze instytucji pafistwa. W dziedzinie rynku pra-
cy oraz edukacji wskazywana jest potrzeba wzmocnienia szczebla wojewddzkiego i to
nie tylko w funkcji planistycznej (potrzeba stworzenia zaplecza informacyjno-analityc-
znego) i koordynacyjnej, ale takze — zarzadczej w stosunku do niektérych instytucji tych
sektoréw. Z drugiej strony proponuje sie, aby wojewddztwo w przypadku nieefektyw-
nego wypelniania funkcji organu zalozycielskiego w stosunku do niektérych placéwek
ustug spotecznych, przekazato je wyspecjalizowanym strukturom rzgdowym, zachowu-
jac niezbedne procedury kooperacji.

Wysoce kontrowersyjne ulokowanie wielu zadan polityki spotecznej na szczeblu po-
wiatowym wymaga bardzo rozwaznej analizy funkcji spotecznych, mozliwych do wypet-
nienia przez ten szczebel samorzadu terytorialnego. Powiat nie ma bowiem dostatecz-
nego instrumentarium ani merytorycznego, ani finansowego, aby samodzielnie realizo-
wac polityke spoteczng we wskazanych mu dziedzinach. Niekiedy potrzebuje konieczne-
go wsparcia gmin (takze finansowego)’, a niekiedy zarzadzania ze szczebla regionu.

Whioski

Prowadzenie zdecentralizowanej polityki spolecznej napotyka zaréwno klasyczne
trudnosci, jak i specyficzne, wynikajace z fazy rozwoju kraju i przebiegu procesu trans-

formacji ku gospodarce rynkowe;.

7 Na przyktad wsparcie powiatéw w funkcji organu zatozycielskiego dla szpitali powiatowych moze dokonaé
sie takze dzieki pomocy finansowej gmin (Suréwka 2004).
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Pierwszy problem - to brak zdefiniowanych zasad polityki spotecznej, jej koncepcji
i zasadniczych kierunkéw. Ani szczebel rzgdowy, ani regionalny nie wypelniaja tego za-
dania. Wprawdzie odpowiednie dokumenty na szczeblu regionalnym powstaly i po-
wstajg (przy znacznym wysitku i srodkach), ale jeszcze nie pelnig funkcji przewodnika
w tej dziedzinie. Brakuje strategicznej koncepcji panstwowej polityki spotecznej®. Wo-
bec takiej sytuacji samorzgdowcy w swych autonomicznych decyzjach niejednokrotnie
kierujg sie stereotypami, uprzedzeniami, emocjonalnym stosunkiem do definiowania
kwestii socjalnych i decyzji o podejmowaniu interwencji, niecheciag do pomocy swym
ziomkom w sytuacji wykluczenia spotecznego (postrzeganych w kategoriach zjawisk
patologicznych), interesowno$cig oraz niechecia do dialogu spotecznego i wspotdziata-
nia (Wozniak 2001).

Drugi problem - to brak instrumentéw. Nie chodzi przy tym wytacznie o finanse, cho-
ciaz to instrument bardzo wazny (ostatnie zmiany dotyczace finansowania samorzadéw
poprawiajg ich potencjalne zasoby finansowe), ale takze o inne narzedzia, ktére warun-
kuja jego dobre zastosowanie. Chodzi o narzedzia analityczne, pozwalajace diagnozowaé
sytuacje, o umiejetnosci programowania dziatan, o umiejetnosci organizacyjne i zarzad-
cze, o umiejetnosci wspétdziatania i prowadzenia dialogu spolecznego. Ten rodzaj instru-
mentow - to gléwnie informacja i ludzie. Zaniedbania w tej dziedzinie sg ogromne. Przy
kolejnym przesuwaniu zadan na szczebel samorzadowy mozna i trzeba to zmienié, tym
bardziej ze mury uczelni wyzszych w pierwszej dekadzie XXI wieku opuszcza znaczna
rzesza absolwent6w, najwieksza w polskiej historii. Efektywne wykorzystanie tej grupy
mogloby zaowocowaé przyspieszeniem rozwojowym wielu o$rodkéw lokalnych.

Unia Europejska posiada instrumenty realizacji wspdélnej polityki spotecznej: wspél-
ne strategie, wskazuje metode otwartej koordynacji dla realizacji strategii i $rodki w po-
staci funduszy strukturalnych. Skutecznos¢ tej polityki trudno jeszcze ocenié. Polska do-
piero niedawno przystapita do wspélnej realizacji przyjetych strategii i planéw. Wydaje
sie, ze $wiadomo$¢ potencjalnego wplywu europejskiego planowania na ksztaltowanie
polskiej rzeczywisto$ci umyka z pola widzenia. Moze to by¢ zaréwno wyraz lekcewaze-
nia, czy niedoceniania tego wplywu, jak i braku dostatecznej wiedzy na ten temat.

W polityce UE preferowane sg regiony jako te jednostki, ktére sg odpowiedzialne za
programowanie rozwoju w zgodzie z przyjetymi przez UE celami i, ktére sg podstawowym

adresatem $rodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych. Wprawdzie w polskiej refor-

8 Takiej roli nie spelnia dokument opracowany w 2002 r. w Ministerstwie Pracy i Polityki Spolecznej pt.
,Strategia Polityki Spotecznej 2002-2005. Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”. Ma on bowiem charakter re-
sortowy (nie uwzglednia zagadnien socjalnych bedacych w gestii innych resortéw) i ogranicza si¢ do pro-
bleméw bedgcych w kompetencji szczebla rzadowego, pomijajac problemy niezbednej koordynacji zadan
przesuwanych na szczebel samorzadu terytorialnego.
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mie decentralizacyjnej funkcja programowania rozwoju takze zostala przyporzadkowana
regionom (wojewddztwom), lecz nie majg one dostatecznych instrumentéw realizacyjnych
wobec pelnej autonomii jednostek samorzadu terytorialnego nizszych szczebli. Z kolei
szczebel centralny, na ktérym mogtaby dokonywaé sie koordynacja programéw regional-
nych, ma ograniczone mozliwo$ci weryfikowania tych programéw w zgodzie z koncepcja
ogdlnokrajowsg. Nic wiec dziwnego, ze perspektywa europejska zmienia nastawienie do
ksztattu reformy decentralizacyjnej. W przygotowanym dokumencie Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2007-2013 widoczna jest tendencja do wzmocnienia regionéw. Zapisano,
ze wyznaczenie pozycji i roli wojewddztwa oraz jego samorzgdowych wladz jest kluczowym
zagadnieniem dotyczacym zdolnosci Polski do ksztattowania rozwoju zgodnie z potrzeba-
mi i aspiracjami og6lnospotecznymi. Wzmocnienie to oznacza wzrost mozliwosci oddzia-
lywania w stosunku do jednostek nizszych szczebli oraz zwiekszenia mozliwosci dziatan
koordynacyjnych, zaréwno w ramach wzajemnej wspétpracy miedzy regionami, jak przez
poddanie sie koordynacyjnemu oddziatywaniu szczebla krajowego.

Rzad posiada inicjatywe prawng oraz zaplecze analityczno-eksperckie na rzecz jej
argumentacji. W pracy tej nie jest dostatecznie zdeterminowany interesem ogélnym
i perspektywa dluzszego horyzontu. Ponadto dos§wiadczenie pokazato, ze decyzje po-
dejmowane przez parlament oraz prezydenta moga sta¢ w glebokiej sprzecznosci
z uzasadniong merytorycznie inicjatywa rzadowa.

Opracowywane dlugookresowe strategie oraz sektorowe programy krajowe nie ma-
ja przelozenia na konkretne decyzje instytucjonalno-budzetowe. Nasze czlonkostwo
w UE oraz realizacja wspdlnej polityki spolecznej mogg przyczynic sie do wzrostu zna-
czenia dlugookresowych strategii®.

Koordynacyjna funkcja rzadu w stosunku do samorzadéw terytorialnych dotyczaca
tych probleméw polityki rynku pracy oraz polityki spotecznej, ktére wymagajg uwzgled-
nienia krajowej perspektywy, jest ograniczona. Rzad nie stosuje wobec samorzgdéw na-
wet metody otwartej koordynacji, ktéra stosuje UE wobec panstw czlonkowskich. Wie-
loszczeblowa decentralizacja ze znaczng autonomig kolejnych szczebli wymaga licznych
uzgodnien na bazie dobrowolnosci. Aby to si¢ dokonato, rzad i kazdy samorzad teryto-
rialny musi mie¢ odpowiednig motywacje (tez interes) do ponoszenia kosztéw transak-
cyjnych licznych i trudnych uzgodnien. Ten problem jest zawsze trudny do rozwigzania.
Jednak zrédlem sukcesu w tym wzgledzie sg bardziej madre politycznie i zdolne do efek-
tywnego rzadzenia wladze centralne niz samorzad terytorialny. Decentralizacja, para-

9 Przyktadem sg uzgodnienia z Komisja Europejska w kontekscie jej wytycznych i przygotowanego przez pol-
ski rzad dokumentu NPR na lata 2007-2013. Uzgodniony i przyjety plan wyznaczy w istotnym stopniu alo-
kacje srodkéw zwigzanych z wykorzystaniem funduszy strukturalnych. Jak szacuje si¢c w Dyrekcji Gene-
ralnej ds. Polityki Regionalnej, Polska moze zaabsorbowaé $rodki w skali 4% PKB.

Raporty CASE Nr 65

63



64

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

doksalnie, wymaga wiekszych realnych kompetencji rzagdéw narodowych, umiejgcych
sterowa¢ rozwojem metodami demokratycznymi. Dlatego podjecie procesu decentrali-
zacji — w dodatku w warunkach akcesji z UE — wymaga zdefiniowania (czy redefiniowa-
nia) funkcji wladzy centralnej we wszystkich jej strukturach.

W regionie mamy sytuacje dwuwladzy oraz brak instrumentarium realizacji opra-
cowywanych regionalnie strategii i programéw. Ponadto efektywnos$¢ dziatania utrud-
nia ograniczenie sie do 4-letniego okresu sprawowania wladzy. Na szczeblu powiatu
gléwnym problemem sg stabo$ci kompetencyjne i brak instrumentéw. Poziom finanso-
wania jest bardzo niski. Gmina - posiada relatywnie wieksze srodki, ale stabo wspét-
pracuje z innymi samorzadami w celu ich lepszej alokacji.

Realnym efektem decentralizacji jest zréznicowanie rozwoju. Tylko niektére samo-
rzady terytorialne wykorzystalty decentralizacje do zwiekszenia swobody dzialania,
przyczyniajacg si¢ do wyzszej efektywnosci zarzadzania sprawami publicznymi. Wi-
doczne przyspieszenie w samorzadach aktywnych, uczynilo je silniejszymi i oddalito
samorzady nieaktywne, a w konsekwencji — stabsze. Wplyw decentralizacji na zrézni-
cowanie rozwoju w przekroju terytorialnym jest znang prawdg i zjawiskiem uniwersal-
nym. Z tego powodu kazda dobrze zaprogramowana reforma decentralizacyjna zawie-
ra jednoczes$nie instrumenty wyréwnawcze, a takze taki udziat struktur rzgdowych,
ktéry zabezpiecza respektowanie standardéw podstawowych, mimo swobdd i wolno$ci
samorzadowych. Proces przygotowywania i wdrazania standardéw podstawowych
w polityce spotecznej pozostaje w Polsce daleko w tyle za osiggnietymi swobodami sa-
morzadu terytorialnego oraz instytucji spotecznych, przyczyniajac si¢ do powiekszania
zréznicowan spotecznych. Jest to jeden z powazniejszych skutkéw podejmowanych
obecnie reform, ktéry nie stat sie jeszcze przedmiotem dostatecznie poglebionych pro-
pozycji przeciwdziatania zbytniemu zréznicowaniu. Tendencje réznicujace w rozwoju
sg bardzo silne. W latach reformy decentralizacyjnej szczegdlnie widoczna jest koncen-
tracja aktywno$ci gospodarczej tylko w kilku najwickszych miastach i wokét nich (Su-
razska 2005) z ogromng przewaga stolicy.

Koincydencja decentralizacji i réznicowania rozwoju nie musi oznaczaé zwigzku przy-
czynowo-skutkowego. Jednak faktem jest, ze polski model decentralizacji w jego realnym
wdrazaniu nie sprzyja wyréwnanemu rozwojowi kraju. Zasadniczym problemem jest bar-
dzo nier6wnomierny rozwdj infrastruktury, ktérego fundamentalne zalozenia wymagaja
koncepcji centralnej, istotnie zinternalizowanej w $rodowiskach samorzadowych.

W rzeczowej debacie na temat poprawiania decentralizacji w obszarze rynku pracy
i polityki spotecznej wystepuja trudnosci ze wzgledu na przewage realizacji funkcji po-

litycznej w tym procesie nad kazdg inna.
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Rekomendacje

Potrzebne sa badania i powazna debata ekspercka nad efektywnoscia polityki ryn-
ku pracy oraz polityki spotecznej w zdecentralizowanych strukturach samorzadu
terytorialnego w celu wypracowania kompleksowej koncepcji wzmocnienia JST
oraz weryfikacji — w uzasadnionych przypadkach - usytuowania powierzonych im
zadan.

Konieczne jest zwiekszenie umiejetnosci oraz wyposazenie w odpowiednie $rod-
ki organéw rzadowych i ich zaplecza, sprzyjajacych realizacji niezbednych funk-
cji koncepceyjnych oraz koordynacyjnych w odniesieniu do konkretnych zadan po-
lityki rynku pracy oraz polityki spotecznej w rozproszonych strukturach sektoro-
wo-samorzadowych.

Niezbedne jest przygotowanie i wprowadzenie procedury szerokich uzgodnien
politycznych (z udzialem opozycji) oraz spotecznych dla dtugookresowych strate-
gii rozwoju kraju z wyznaczonymi priorytetami i rozpisang odpowiedzialno$cig
instytucjonalng w zdecentralizowanej ich strukturze terytorialnej i uchwalenie
ich przez parlament.

Konieczne jest wskazanie rozwigzan instytucjonalnych oraz lokalizacyjnych
w strukturze rzadowo-samorzadowej dla tych zadan polityki rynku pracy oraz po-
lityki spotecznej, ktére zostaly zlekcewazone, pominiete, czy zapomniane jako
wazne spolecznie zadnie pafistwa, np. ksztalcenie dla dorostych (life long lear-
ning), zajecia pozalekcyjne dla mtodziezy.

Konieczne jest wzmocnienie szczebla wojewddzkiego (regionalnego) zaréwno ja-
ko struktury partnerskiej, jak i zarzadczej dla powiatéw i gmin ze wzgledu na je-
go wieksze zdolnosci do kreowania polityki dtuzszego horyzontu (wykorzystanie
miejscowego zaplecza akademickiego) oraz zasadniczg role w absorpcji srodkéw
z funduszy strukturalnych UE.

Jednostki samorzadu terytorialnego, szczegdlnie pelnigce funkcje planistyczno-
-programistyczne (wojewddztwo i powiat) wymagaja wyposazenia nie tylko w od-
powiednie $rodki, lecz takze w zaplecze informacyjno-analityczne w oparciu o za-
soby kadrowe miejscowych uczelni i ich jednostek badawczych. Mury uczelni
wyzszych w pierwszej dekadzie XXI wieku opuszcza znaczna rzesza absolwen-
téw, najwicksza w polskiej historii. Efektywne wykorzystanie tej grupy mogloby
zaowocowaé przyspieszeniem rozwoju wielu o$rodkéw lokalnych.

Wobec stabosci polskiego systemu sgdowniczego (opieszato$é, ograniczenia w do-
stepnosci obywateli) skargi, pretensje i odwolywania obywateli w stosunku do
dziatan i zachowan przedstawicieli samorzadéw terytorialnych na drodze cywil-
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no-prawnej nie mogg by¢ skutecznie rozwigzywane. Jednocze$nie instytucjonalna
kontrola (gtéwnie izb obrachunkowych) dziatalno$ci samorzadow jest wysoce for-
malna. Z tego powodu rozwazenia wymaga wprowadzenie pewnego zakresu kon-
troli dzialalno$ci samorzadéw, uwzgledniajacych wnioski nie tylko pojedynczych

obywateli, ale takze organizacji spotecznych.
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2.2. Decentralizacja polityki spolecznej
(glos w dyskusiji)
Michat Boni

0d kilkunastu lat polityka spofeczna podlega réznym reformom i zmianom. Wynika to
z konieczno$ci dostosowania jej modelu do warunkéw gospodarki rynkowej, mozliwosci
budzetowych panstwa w okresie transformacji, a takze niezbednosci odpowiedzi na wiele
rodzgcych sie na biezaco probleméw. To spowodowato, ze cechg wyrdzniajgcg zmian w po-
lityce spolecznej stata si¢ nadmierna prosta reaktywnos¢. Pojawiat sie problem - trzeba by-
o natychmiast reagowaé. Jedyng reforma o charakterze strukturalnym przygotowang
wzglednie kompleksowo i wdrazang wzglednie spéjnie — byla reforma emerytalna. Nie-
mniej wydaje sie, ze drugg reformg strukturalng w obszarze polityki spotecznej, ktéra
miata szanse na calo$ciowy charakter - byla idea decentralizacji polityki spolecznej,

w powigzaniu z decentralizacjg panstwa.

Niestety, z uzyskanych dokonan nie mozemy by¢ zadowoleni. Przyczyna prawdopo-
dobnie jest niedokonczenie tej reformy i brak przemyslenia wszystkich aspektéw wpro-
wadzanych w zycie rozwigzan, w tym i zagadnienia przeptywéw finansowych. W rezul-
tacie dzisiaj, w kontekscie decentralizacji polityki spotecznej, uwidaczniajg sie trzy ro-
dzaje deficytow.

Pierwszy, to deficyt zasady pomocniczosci. Istotg tej zasady jest zdrowy mecha-
nizm podzialu odpowiedzialno$ci w taki sposéb, by kazdy z potencjalnych podmio-
téw i szczebli odpowiedzialno$ci oraz dzialan w sferze polityki spotecznej skupiony
byl na zagadnieniach im przynaleznych. Do panstwa nalezy stworzenie odpowied-
nich ram prawnych i organizacyjnych oraz dbalo$¢ o redystrybucje srodkéw (jesli to
potrzebne). Do samorzadu terytorialnego (od regionu po gmine) nalezy realizacja
zadan takich, jakich nie moze podjaé panstwo i jakim nie moze podolaé rodzina czy
jednostka. Ale obowigzki i odpowiedzialno$¢ spoczywajg takze na rodzinie i na po-
jedynczych osobach. Podloze podziatu ma charakter glcboko moralny. Niestety, de-
ficyt w tej dziedzinie polega na tym, ze dominujg roszczenia wobec pafistwa, nie sg
jasno podzielone zadania (samorzad nie zawsze wie, co mialby robié, albo otrzymu-
je zadania do realizacji bez gwarancji $érodk6w finansowych). Czesto zatem zwycie-
zaja wilcze zasady oszustwa - z zasitkéw korzystajg ludzie wcale do nich nieupraw-
nieni, wszyscy akceptuja zycie na koszt innych (ucieczka w renty i réwnoczesno$é
pracy legalnej, lub w szarej strefie).
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Niezbedna jest zmiana tej sytuacji i wprowadzenie zasady pomocniczo$ci jako
fundamentu dla decentralizacji polityki spolecznej.

Drugi rodzaj deficytu, to deficyt sprawnosci zarzadzania w sferze spraw spotecz-
nych i rynku pracy. Wprowadzona konstytucyjnie reguta odrebnosci i pelnej autonomii
réznych pozioméw samorzadowej wladzy — staje sie bariera dla koordynacji wielu
przedsiewzied, czy dbatosci o jako$¢ oferowanych ustug. Wiele cennych inicjatyw oraz
programéw skazanych jest na rozproszenie. Dzieje si¢ tak nie tylko z powoddéw struk-
turalnych, ale réwniez ze wzgledu na stabe nawyki wspétdziatania, niewystarczajace
wzory kooperacji i zadaniowej realizacji celéw. Kultura publiczna w Polsce jest kultu-
ra konfliktu, a nie uzgodnien i porozumienia. Rozproszone struktury wywotuja bowiem
sytuacje braku kooperacji, braku orientacji na efektywnos$¢ i skupienia energii na
wspdlnych celach. Trudno takze w bataganie organizacyjnym modelu polskiego pan-
stwa dokonaé sensownej lokalizacji kompetencji. I nie wiemy, kto ma decydowa¢ o za-
mknieciu niepotrzebnego szpitala, czy szkél, by nie wywotato to konfliktu miedzy réz-
nymi szczeblami wladzy. Nie wiemy, kto ma programowaé dziatania na lokalnym ryn-
ku pracy i jak je sprzegac¢ z pomocg spoleczna, ktéra winna kierowaé ludzi ku aktyw-
nosci zawodowej, a nie przyzwyczajaé do biernosci i pulapki zycia ze $wiadczen.

Jezeli chcemy w nowoczesny sposob podda¢ sfere ustug rynku pracy i ustug spotecz-
nych regutom zarzadzania - by osiggaé¢ wysoka jakosé serwisu, efektywno$¢ dziatan
oraz skuteczno$¢ - to relacje miedzy réznymi szczeblami wladzy (rzad - samorzady
réznego szczebla) muszg zosta¢ uporzadkowane. I to w taki sposéb, by nie naruszajac
swobdd dla wspélnot - nie zagrozi¢ sprawnosci zarzadzania.

Trzeci deficyt, to deficyt partnerstwa. W ostatnich latach, choéby ze wzgledu na
r6zne unijne wymogi, na papierze — ,partnerstwa” jest mnostwo. Ale praktycznie — nie
ma go. Komisja Tréjstronna dziata rutynowo, ale nie umie budowaé porozumien. Na
szczeblu wojewddztwa dziatajg wojewddzkie rady zatrudnienia, ale i komisje dialogu
spolecznego, a takze rézne rady na rzecz integracji spolecznej. Maja charakter fasado-
wy. Sg dekoracjami demokracji i uczestnictwa, a nie wyrazem demokracji i partycypa-
cji. To wymaga zmiany, ale tez i nowych impulséw dla dialogu spotecznego, dla dialo-
gu obywatelskiego, dla budowy kapitatu spotecznego. Niezbedne staja si¢ korepetycje
w dziedzinie partnerstwa: umiejetnos$¢ artykulacji wlasnych intereséw, rozumienie in-
tereséw odmiennych, mechanika uzgadniania spraw wspdlnych i r6znigcych, nasta-
wienie na rozwigzywanie probleméw, a nie straszenie ich istnieniem, gotowo$¢ do me-
diacji, otwarto$¢ na sytuacje: wygrany — wygrany, a niewygrany — przegrany.

Jesli myslimy o poprawie funkcjonowania polityki spotecznej i jej efektywnosci, to

problem tych trzech deficytéw — powinien zostaé podjety i rozwigzywany.
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Jak tworzy¢ warunki dla efektywno$ci polityki spotecznej? Trzeba pamietaé, ze
czesto uwaza sie samg decentralizacje za czynnik proefektywnos$ciowy. To jednak
zludzenie, bo nie istnieje tu automatyzm. Bez wzgledu na to, czy skupimy uwage na
aktywnej polityce rynku pracy, czy na pomocy spolecznej, czy wsparciu niepetno-
sprawnych, czy na spotecznych aspektach polityki regionalnej, czy na polityce edu-
kacyjnej i zdrowotnej, to oprécz ustalenia na jakim poziomie panstwa sytuuje sie
odpowiedzialno$¢ za rozwigzywanie réznych kwestii w tych obszarach, wazne jest
uzmystowienie sobie - jakie sg metody wspierajace efektywno$é podejmowanych
dziatan.

Efektywnosci stuzy:

* programowanie (poparte dobrag diagnoza, pozwalajace na wskazywanie celéw,
kierunkéw, dziatan);

* planowanie strategiczne i taktyczne (z udziatem partneréw i realizatoréw, oraz

dobrg analizg funkcji czasu);

* okreSlenie zasad i Zrédetl finansowania (budzet panstwa, $rodki wtasne, $rodki

UE, sposoby montazu finansowego itp.);

* charakterystyka warunkéw realizacji (zasoby, podmioty realizujgce, adresaci,

mierniki oceny skutecznosci, efekty realizacji — czastkowe i calo$ciowe);
* dobre przywédztwo w realizacji (fachowe, obdarzone zaufaniem);

* monitoring, ocena (tak, aby przebieg byt na biezaco widziany, takze i w celu moz-
liwo$ci dokonywania korekt, niezbedna jest tez koficowa ocena efektéw i skutkéw
dtugofalowych - dokonana w audycie zewng¢trznym i wewngtrznym).

To jest droga do wzrostu efektywno$ci w obszarze zarzadzania sektorem publicz-
nym w Polsce, w tym i sektorem ustug spotecznych.

Dla przejrzystosci wywodu chciatbym ponizej przedstawié kilka praktycznych uwag
dotyczacych nowego spojrzenia na role publicznych stuzb zatrudnienia w budowaniu
efektywnych, zdecentralizowanych modeli dzialania, zorientowanych na cel gléwny,
jakim jest w tym wypadku — poprawa sytuacji na rynku pracy.

Publiczne stuzby zatrudnienia winny dziataé¢ wedle nowych zasad — moze nawet
warto byloby okresli¢ ich misje. Ich centrum organizacyjne powinno funkcjonowaé
na poziomie wojewddztwa i by¢ skoncentrowane na zadaniach programowych, or-
ganizacyjnych i finansowych. Do zadan regionalnego centrum zatrudnienia (cho¢
nic nie stoi na przeszkodzie, by zostaé przy obecnej nazwie — wojewddzki urzad
pracy) nalezatoby:
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dtugofalowe programowanie powigzane z rozwojem gospodarczo-spotecznym re-
gionu i obejmujace wszystkie wazne punkty odniesienia, jak m.in.: demografia,
kierunki potrzeb i wyzwan edukacyjnych, zwigzki polityki rynku pracy i zadan in-
tegracji spolecznej, ale i rozwdj infrastruktury technicznej;

monitorowanie sytuacji na regionalnym oraz lokalnych (powiatowych) rynkach
pracy, w kontekscie ich potencjatu rozwojowego w krétko- i dtugoterminowych
perspektywach;

analiza elastycznosci na regionalnych i lokalnych rynkach pracy, z wzieciem pod
uwage spraw adaptacyjno$ci przedsiebiorcéw i pracownikéw do zmieniajacych
si¢ wymogdéw konkurencyjnej gospodarki;

integracja dzialan w sferze pomocy spotecznej, pracy z niepelnosprawnymi, po-
mocy rodzinie oraz polityki rynku pracy;

agregacja i przetwarzanie danych dotyczacych spraw spotecznych, w tym -rzutu-
jacych na rynek pracy;

wskazywanie priorytetéw i celow dla regionalnego rynku pracy — w tym i docelo-
wych grup programéw aktywizacji (we wspélpracy z ogniwami terenowymi - po-
wiatowymi stuzbami zatrudnienia);

pozyskiwanie §rodkéw na aktywng polityke rynku pracy (Fundusz Pracy - $rodki
z algorytmu) oraz tworzenie zasad montazu finansowego $rodkéw z réznych zré-
det, w tym i wykorzystywanie $rodkéw europejskich (programowanie, projekty,
wnioski, nadzér realizacyjny, przetargi, itp.);

organizowanie konkurséw na realizacj¢ programéw aktywizacji, czyli kontrakto-
wanie ustug zatrudnieniowych przez wyb6r z rynku najlepszych ofert;
wdrazanie programéw aktywizacji bezrobotnych oraz monitorowanie przebiegu
ich realizacji i ocena efektywnosci;

stata wspétpraca z partnerami spotecznymi i kooperacja z pracodawcami (orga-
nizacja ustug dla pracodawcéw);

realizacja wlasnych programéw rynku pracy i aktywizacji;

dbatosé¢ o kadry publicznych stuzb zatrudnienia.

Na poziomie powiatowym winny funkcjonowaé dzisiejsze PUP-y jako jednostki

stuzby zatrudnienia o charakterze zadaniowym i kadrowym, nastawione na realizacje

nastepujacych zadan:

70

rejestracja bezrobotnych, ale przy uzyciu sprawnej sieci informatycznego przepty-

wu informacji;
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* udzielanie bezrobotnym podstawowych informacji;

* identyfikacja potrzeb bezrobotnych i ram ich indywidualnego programu dziatan,

inicjacja kontaktu i relacji (czy tego zadania nie mozna zakontraktowac?);

kierowanie do ustug posrednictwa niepublicznego lub kojarzenie z posiadang

oferta pracy — w pierwszej fazie;

dopasowywanie bezrobotnych do grup dziatan programowych i kierowanie do
udziatu w programach;

kooperacja z lokalnymi partnerami, a przede wszystkim z samorzadem na pozio-
mie powiatu;

analiza sytuacji na lokalnym rynku pracy, monitorowanie trendéw;

tworzenie programéw rynku pracy, kooperacja w tym obszarze ze strukturami

wojewédztwa;

* wycigganie wnioskéw dotyczacych tworzenia warunkéw dla powiatowych pro-
graméw aktywizacji i kontraktowanie ustug zatrudnieniowych na poziomie po-

wiatu (ze wszystkimi rygorami programowymi i formalnymi);

* wspélpraca z powiatowg radg zatrudnienia - istotna rola starosty jako przewod-
niczacego tej rady;

kierowanie do pracy subsydiowanej (jesli nie dzieje sie tak w ramach cato$ciowe-

go programu aktywizacji) oraz innych kanatéw wspétpracy z pracodawcami;

analiza kosztéw i ocena efektywnosci dziatan partneréw — wykonawcéw zakon-

traktowanych ustug zatrudnieniowych;

monitorowanie loséw beneficjentéw réznych projektéw;

* podejmowanie nickonwencjonalnych dziatan w zakresie ustug zatrudnieniowych
stosownie do potrzeb (np. mobilne doradztwo zawodowe, wspétpraca z osrodka-
mi dla bezdomnych, zatrudnianie bylych wiezniéw, promocja elastycznych form
zatrudnienia, itp.).

Z tego przegladu zadan wynika konieczno$¢ postawienia pytania: czy zespoly po-
wiatowe publicznych stuzb zatrudnienia docelowo muszg mie¢ zawsze publiczny cha-
rakter, czy nie mozna bedzie w przyszlosci i tych zadan zakontraktowaé — ustuga pod
nazwg: zarzadzanie powiatowym biurem pracy?

Przedstawione wyzej krétkie rozwazania o roli i miejscu publicznych stuzb zatrud-
nienia prowadzg do pelnego zrozumienia funkcji i znaczenia zasobéw, jakimi dysponu-
jemy przy realizacji celéw polityki spotecznej. Nabiera to jeszcze wiekszej rangi, jesli

chcemy umieszczac¢ nowa polityke spoleczng w zdecentralizowanym modelu panistwa.
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A zatem relacja: polityka spoleczna a decentralizacja, wymaga dostrzezenia i potacze-
nia ze sobg dwdch perspektyw:

* perspektywy misji i celéw polityki spotecznej realizowanej efektywnie;

* perspektywy decentralizacyjnej jako warunku realnie wspomagajacego (takze
przez likwidacje wskazanych trzech rodzajéw deficytu) uzyskiwanie w polityce
spotecznej zalozonych celéw, ale nie w sposéb samoczynny, tylko wysoce przemy-
$lany i przygotowany.

Warto o tym pamietac.
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2.3. Decentralizacja o§wiaty w Polsce - szanse i zagrozenia
Maciej Jakubowski

Przysztos$¢ polskiej o$wiaty, jak i jej obecne problemy sg $ciSle zwigzane z funkcjo-
nowaniem samorzadu lokalnego. Kwestia, ktéra od kilku lat skupia najwieksza uwage,
jest finansowanie szkolnictwa. Jednak - ze wzgledu na rosngcg $wiadomosé odpowie-
dzialno$ci za o$wiate, wzrost doswiadczen i kwalifikacji samorzadowcéw, wprowadze-
nie egzaminéw zewnetrznych, rosngcg aktywno$¢ organizacji pozarzadowych i przed-
stawicieli rodzicéw — radni oraz wladze gmin i powiatéw coraz czeSciej interesuja sie
nie tylko kosztami, ale i organizacjg oraz jakoScig ksztatcenia na ich terenie. Powodu-
je to, ze obecny system, w ktérym samorzady formalnie odpowiadajg za szkoly,
a w praktyce majg bardzo ograniczony wplyw na ich funkcjonowanie, jest czesto kwe-
stionowany.

Réwnoczesnie coraz wiecej uwagi skupia problem nieréwnosci edukacyjnych, $ci-
Sle zwigzany z jako$cig zarzadzania i zasobami samorzgdéw lokalnych. NieréwnoS$ci
edukacyjne wymagaja nadzoru i koordynacji z innymi dziataniami z zakresu polityki
spolecznej. Polskie szkolnictwo, zréznicowane pod wzgledem jakoSci i nadal do$¢ jed-
norodne pod wzgledem instytucjonalnym, wymaga rozwijania systemu kontroli

i wsparcia, ktérego podstawe moze stanowié system egzamindéw zewnetrznych.

Finansowanie o§wiaty

Najwiecej kontrowersji budzi nieréwne obciazenie samorzadéw kosztami utrzyma-
nia szkét na ich terenie. Wydatki gmin na o$wiate na poziomie podstawowym i gimna-
zjalnym sg rzeczywi$cie mocno zréznicowane. W latach 2001-2003 gminy miejskie wy-
daty $rednio ok. 3800 zl na jednego ucznia szkoly podstawowej i gimnazjum, podczas
gdy gminy wiejskie ok. 4300 zI. Wiecej informacji dostarcza jednak rozktad $rednich
wydatkéw w latach 2001-2003 przedstawiony w tabeli 1.

Tabela ta ukazuje znaczace dysproporcje miedzy poszczegélnymi gminami, zaréw-
no na obszarach wiejskich, jak i w miastach. Réznice te spowodowane sg zaréwno
obiektywnymi warunkami organizacji o$wiaty w danej gminie (np. gestoscig zaludnie-
nia czy zalegto$ciami remontowymi), jak i preferencjami oraz jakoscig zarzadzania po-

szczegblnych samorzadéw (np. tworzenie matych oddzialéw, premiowanie i rozwijanie

Raporty CASE Nr 65

73



74

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

Tabela 1. Wydatki gmin na ucznia szkoly podstawowej i gimnazjum ($rednia z lat 2001-2003)

wysokosé srednich wydatkéw gminy na ucznia w latach 2001-2003
do 3001 3501 4001 4501 ponad
3000 zi -3500 zt | -4000zt | -4500zt | -5000 zt 5000 zi
% gmin 27% 48% 15% 8% 1% 1%
miejskich
% gmin 0% 7% 30% 35% 18% 10%
wiejskich
% wszystkich 4% 17% 30% 27% 14% 8%
gmin

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych GUS (dane z lat 2001-2003 dostepne
dla 2296 gmin, w tym 270 gmin miejskich i 1488 gmin wiejskich).

szkolenia nauczycieli, finansowanie dodatkowych zaje¢, inwestowanie w infrastruktu-

re i pomoc dla uczniéw). Réznice w wydatkach o$wiatowych budzg niepokdj, bowiem

istnieje podejrzenie, Ze mogg one wplywaé na poziom zasobéw dostepnych w szkotach

publicznych.

Szkolnictwo finansowane jest gléwnie przez subwencje ogélng, w przypadku
gmin sktadajacg sie w ok. 80% z tzw. subwencji o§wiatowej. Subwencje oblicza sie
stosujgc algorytm, ktérego podstawowym czynnikiem jest liczba uczniéw. Co roku
modyfikowany jest system wag zwiekszajgcych kwote nalezng samorzadom na kaz-
dego ucznia w zaleznosci od wielu cech, z ktérych podstawowe znaczenie majg
wsp6tczynniki dla uczniéw szko6t wiejskich i w matych miastach. Modyfikacje tych
wspélezynnikéw wplywaja na réznice w poziomie doptat miedzy gminami wiejski-
mi i miejskimi. Ostatnie badania pokazujg, ze od 2000 r. zmiany te wptywaly ko-
rzystnie na poziom subwencji dla gmin wiejskich (Swianiewicz i in., 2005). Jednak
ze wzgledu na niejednorodno$é tej kategorii stosowanie tego algorytmu dodatkowo
wspiera gminy zamozne (np. lezace w poblizu aglomeracji), podczas gdy gminy
wiejskie, o obiektywnie wyzszych kosztach organizacji o$§wiaty i wiekszych potrze-
bach (mata gesto$¢ zaludnienia i niskie dochody wtasne) zmuszone sg czesto do do-
ptacania do subwencji. Lepsze dopasowanie wysokosci subwencji o§wiatowej do
obiektywnych potrzeb o$wiatowych samorzadéw wymaga zastosowania nowych
kryteriéw uwzgledniajacych np. gesto$¢ zaludnienia, warunki dowozenia uczniéw
itp. Te cechy powinny zastapi¢ obecng definicje obszaréw wiejskich, ktéra ukrywa
znaczne ich zréznicowanie.

Wspomniane powyzej badania pokazuja tez, ze do subwencji o§wiatowej wiecej do-
placaja gminy bogatsze, co $wiadczy o tym, ze gminy biedne zmuszone sg do oszcze-
dzania na o$wiacie. Budzi to uzasadniony niepokdj o warunki ksztatcenia w tych gmi-
nach. Gminy oszczedzajg likwidujac przedszkola (lub podnoszac w nich optaty), zamy-
kajac stotéwki szkolne lub tworzac bardzo duze oddzialy, co obniza jako$¢ nauczania
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i ogranicza mozliwo$ci wyréwnywania szans edukacyjnych!. Dla gmin wiejskich,
znacznie bardziej wrazliwych na zmiany wplywéw budzetowych, wzrost kosztéw
o$wiatowych i zmiany wysokosci subwencji oznacza¢ mogg ograniczenie inwestycji
i zachwianie rownowagi finansowej?. Ciagle zmiany w algorytmie naliczania subwen-
cji, ustalanym przez rozporzadzenie ministra edukacji powoduja, ze gminy, ktére za-
grozone sa wzrostem kosztéw o$wiatowych, nie moga swobodnie tworzy¢ diugofalo-
wych planéw inwestycyjnych. Na swobode samorzadéw w alokacji zasobéw ma takze
og6lny wzrost doptat do subwencji oswiatowej, ktéry wynika prawdopodobnie ze wzro-

stu centralnie regulowanych pensji nauczycielskich (Swianiewicz i in., 2005).

Zarzadzanie

Kontrowersje wokét finansowania przestaniajg problemy zwigzane z zarzadzaniem
szkotami. Za prowadzenie przedszkoli, szkét podstawowych i gimnazjéw na swoim te-
renie odpowiada samorzad gminny, jednak w rzeczywistosci jego prawa sg mocno
ograniczone. Samorzad w duZej mierze nie moze kontrolowa¢ wydatkéw szkét, bo-
wiem ma niewielki wplyw na zatrudnienie i awans zawodowy nauczycieli, a przez to
na ich wynagrodzenia, stanowigce ponad 80% kosztéw prowadzenia szkét. Zwalnianie
nauczycieli jest trudne i bardzo kosztowne, a najtatwiejszym sposobem zmniejszenia
zatrudnienia jest likwidowanie placowek. Mozliwo$¢ wplywu wladz samorzadowych
na funkcjonowanie szkoly jest do$¢ pozorna, czesto sprowadza si¢ jedynie do finanso-
wania dziatalnosci placéwki i corocznego zatwierdzania jej arkusza organizacyjnego.

Jednym z wazniejszych zadan gminy jest ustalanie sieci szkolnej. Jednak od 2003 r.
rola ta zostala mocno ograniczona przez przepisy, ktére wprowadzily wymoég uzyskania
zgody kuratora na likwidacje placéwek. W warunkach nizu demograficznego szczegdlnie
bole$nie odczuwaja wzmocnienie praw kuratoréw gminy wiejskie, zmuszone do utrzy-
mywania placéwek, w ktorych koszty przekraczajg nawet 10 tys. zt na jednego ucznia.
Przyktad takich gmin jak Kamieti Pomorski, Karczew czy Kowiesy, gdzie koszty o$wiaty
dramatycznie rosng wraz z malejaca liczbg uczniéw i uzyskiwaniem przez nauczycieli
kolejnych stopni awansu zawodowego pokazuje, ze dziatania kuratoréw podwazajg su-

! Badania wskazuja na negatywna zaleznoéé miedzy wzrostem liczby uczniéw w klasie a wynikami uczniéw
podczas egzaminéw zewnetrznych (por Jakubowski, Sakowski, 2005). Znaczenie edukacji przedszkolnej
podkreslajg prace w: M. Zahorska (red.), 2003.

2 Badania wykonane przez autora potwierdzajg czesto wysuwang przez wiejskich samorzadowcéw teze, ze
w przypadku gmin wiejskich zwigkszone koszty o$wiaty powodujg m. in. nizszy poziom inwestycji nie-
zwigzanych z o$wiatg. W przypadku gmin miejskich takiej zaleznosci nie stwierdzono (niepublikowane do-
tad badania wszystkich gmin w Polsce przeprowadzone w ramach pracy doktorskiej, dostepne na zycze-
nie u autora).
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werenno$¢ wladz samorzadowych i maja wplyw nie tylko na o$wiate na ich terenie, ale
i na ogdlng sytuacje finansowa gmin3. Problem szkét z niewielkg liczbg uczniéw bedzie
w najblizszym czasie gwaltownie narastat ze wzgledu na niz demograficzny*.

Niezgoda na likwidacje placéwki oznacza w praktyce, ze gminy nie moga tez reor-
ganizowaé o$wiaty przekazujgc szkoly innym podmiotom. Odpowiada za to przepis,
wymagajacy likwidacji i otwarcia na nowo szkoly, ktéra ma by¢ przejeta przez np. sto-
warzyszenie lub osobe prywatng, nawet gdyby miata by¢ dalej placéwkg publiczna.
Nie wydajac zgody na likwidacje szkoly, kuratoria zablokowaly dzialania gmin wzo-
rowane na pomystach gminy Stoszowice (woj. opolskie), gdzie radni przyjeli program
restrukturyzacji o$wiaty, zaktadajgcy utworzenie gminnej fundacji o§wiatowej. Fun-
dacji tej transferowano by subwencje o§wiatowa przekazujac odpowiedzialnosé za za-
rzadzanie szkotami. Oczywisty jest cel takiego zabiegu: fundacji nie obowigzujg prze-
pisy Karty nauczyciela, co pozwolitoby dostosowaé koszty ptacowe do realnych zaso-
béw gminy, uzalezni¢ wynagrodzenia od jako$ci pracy, swobodnie okresla¢ pensum
nauczycielskie itd. Wzbudzito to ostre protesty Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego,
ktére préobowalo wprowadzi¢ ustawowe zapisy zakazujace gminom przekazywania
szko6t innym podmiotomS.

Zaleta decentralizacji jest swoboda w dopasowaniu do lokalnych potrzeb i mozliwo-
Sci, dlaczego wiec nie pozwoli¢ samorzadom na wprowadzanie réznych rozwigzan?
Czy jeden model o$wiaty moze efektywnie funkcjonowaé we wszystkich polskich gmi-
nach? Czy samorzady, ktére w wielu miejscach wprowadzajg innowacje, zwigkszajac
efektywno$¢ instytucji publicznych, nie sg zdolne do takich dzialah w o$wiacie? Zapew-
ne sg i nalezaloby da¢ im ku temu mozliwo$¢. Jednak dziatania samorzadéw, ktére po-
tencjalnie moga przynie$¢ wiele korzysci, wymagajg opracowania zbioru zasad i syste-
mu monitoringu, zapewniajacego podobne warunki ksztalcenia we wszystkich szko-
tach. Dorazne dziatania kuratoréw i protesty ZNP nie zmienig faktu, ze w $wietle pra-

wa samorzad moze wybraé¢ dowolny sposéb zapewnienia edukacji swoim mieszkan-

3 We wszystkich tych gminach kuratoria negatywnie zaopiniowaly likwidacje placéwek, w ktérych obecnie
uczy sie mniej niz 100 dzieci, a liczba uczniéw bedzie znaczgco maleé¢. Koszty utrzymania tych placowek
s bardzo wysokie i np. w Kamieniu Pomorskim wynoszg ponad 10 tys. zt na ucznia, a w gminie Karczew,
gdzie funkcjonuje kilka malych szkét i przedszkoli, sama doplata do subwencji zabiera ok. 1/4 budzetu, co
powoduje klopoty z regulowaniem biezacych platnosci, a gmina zbliza si¢ do ustawowych limitéw
zadluzenia (informacje przekazane bezposrednio przez samorzady).

4 Zaktadajac, ze niz demograficzny w réwnym stopniu dotknie wszystkie gminy mozna policzy¢, ze na przy-
ktad w woj. opolskim, gdzie w 2003 r. tylko 20% uczniéw uczgszczato do placéwek z mniej niz 100 ucznia-
mi, to w roku 2009 bedzie to juz 40%, a takie szkoly stanowi¢ beda 60% wszystkich szkét podstawowych
(obliczenia wlasne na podstawie danych z Systemu Sprawozdawczo$ci Oswiatowej 2003 firmy Vulcan).

5 Program ten i perypetie z jego wprowadzeniem opisane zostaly na lamach pisma ,Wspdlnota” (nr
5,6,11/2004).
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com. Nie stanowig one takze systemowego rozwigzania prowadzacego do zagwaranto-

wani odpowiednich warunkéw nauczania we wszystkich gminach.

Standardy, system wsparcia i nadzoru jakosci nauczania

Pierwszym krokiem w kierunku systemu zapewniajgcego podobne warunki naucza-
nia we wszystkich szkotach powinno by¢ ustalenie standardéw edukacyjnych okresla-
jacych np. dopuszczalng liczbe uczniéw przypadajacych na nauczyciela, maksymalng
i minimalng liczbe uczniéw w szkole, odleglosé, z jakiej moga by¢ dowozeni uczniowie,
wymogi kadrowe itp. Wraz z ustaleniem minimalnych warunkéw nauczania, niezbed-
ne jest okreslenie bazowego kosztu utrzymania ucznia w placéwkach réznego typu,
ktéry zastgpilby obecng podstawe obliczania subwencji powstalg przez usrednienie hi-
storycznych kosztéw. Wprowadzenie standardéw zapewnitoby wszystkim szkotom pu-
blicznym minimalne zasoby, a takze pozwoliloby na okre$lanie dtugofalowych celow
rozwijania warunkéw ksztalcenia wraz z potrzebnymi na to funduszami (Zigba, 2004).
Dzieki standardom pomoc finansowg mozna by skierowaé do szkét i rejonéw, ktére
z przyczyn obiektywnych (wyznaczanych przez standardy i inne reguly) takiej pomocy
potrzebujg. Standardy stanowig tez warunek ewentualnego wprowadzenia mechani-
zmu bonu o§wiatowego, gdzie zasada obliczania kosztéw utrzymania ucznia musi opie-
rac sie na obiektywnych wskaznikach. Okreslenie standardéw jest rzeczg trudng, ale
niezbedng. Stad tez negatywnie nalezy oceniaé decyzje o wykresleniu ustawowego za-
pisu zobowigzujgcego ministra edukacji do ich ustalenia.

Monitorowanie wynikéw nauczania umozliwia system egzaminéw zewnetrznych, jed-
nak w Polsce w obecnej postaci nie spetnia on takiej roli. Co prawda egzaminy koncza juz
wszystkie etapy ksztalcenia powszechnego, jednak dla nadzoru jakosci nauczania niezbed-
ne jest wprowadzenie dodatkowych testéw, przynajmniej na poczatku szkoly podstawo-
wej. Umozliwitoby to stosowanie technik oceny jakosci pracy szkét i nauczycieli wykorzy-
stywanych np. w USA czy Wielkiej Brytanii. Obecnie szkoly otrzymuja wynik kazdego
ucznia oraz $rednig dla placéwki, przy czym informacja ta nie jest publicznie dostepna.
Kilka okregowych komisji egzaminacyjnych upublicznito wyniki szkét, jednak nie opraco-
wano zasad ich udostepniania w calym kraju. Zwigzane jest to z obawg o bledna interpre-
tacje surowego wyniku egzaminu, ktéry niesie w sobie ograniczony zasob informacji o ja-
kosci pracy szkoly, bowiem nie bierze pod uwage $rodowiska, w jakim szkota pracuje,
w tym pochodzenia spotecznego i posiadanej ,na wejsciu” wiedzy uczniéw. Wyniki takie
mogg by¢ krzywdzace dla placéwek pracujacych w srodowiskach o niskim statusie spo-
teczno-ekonomicznym. Obecnie trwajg prace nad systemem oceny pracy gimnazjow wy-
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korzystujacym wskazniki tzw. edukacyjnej wartosci dodanej, kt6ry stanowi znacznie lep-
szy punkt wyjécia dla oceny pracy szkoly®. Jego wprowadzenie i rozszerzenie na szkoty
podstawowe i $rednie znacznie poprawitoby poziom dostepnych informacji, tworzac pod-
stawe dla systemu monitorowania jakosci nauczania w réznych placéwkach i rejonach.

Jednym z grzechéw decentralizacji polskiej o$wiaty byt i jest brak systemu wsparcia dla
samorzaddow i rejonéw o szczegblnych potrzebach. Samorzady pozostawione zostaly same
sobie, a za obawami, czy zdolne sg one przejaé tak znaczny zakres obowigzkéw, nie poszly
dzialania utatwiajace im to zadanie. Jako$¢ edukacji miata zagwarantowaé znaczna nieza-
leznos¢ dyrektoréw szkét i nauczycieli, jednak jakosé ta zalezy tez od skutecznosci w zarza-
dzaniu o$wiatg przez samorzad. W wielu gminach marnotrawiono $rodki na budowe gim-
nazjow, tzw. ,pomnikéw waéijta”, tak odbierajgc sygnaly reformy o$wiaty wskazujace na po-
trzebe tworzenia gimnazjow i szkot zbiorczych. Obecnie, po kilku latach, i w obliczu nizu
demograficznego, szkoly te zaczynajg $wieci¢ pustkami. Zabraklo systemu doradztwa, pro-
pagowania modelowych rozwigzan i edukacji kadr samorzadowych. System o$wiatowy
skupiony jest na swoich potrzebach i na pracy nauczycieli. Brakuje koordynacji dzialan
z innymi sektorami polityki spolecznej, czego przykladem jest organizacja systemu stypen-
diéw, czy tez dozywiania uczniéw. Brak tez zasad, wedlug ktérych rodzice i lokalna spo-
teczno$é mogliby wplywaé na kontrole wydatkéw i zarzadzanie szkotami. W wielu krajach
powstaly rozwiazania, ktére takg kontrole utatwiajg. Wydaje sig, ze polskie spolecznosci
dojrzaly juz do petnienia takich zadan i nalezy stworzy¢ im ku temu mozliwosci’.

System wsparcia i monitoringu powinien tez znalez¢ oparcie w badaniach nauko-
wych. Wbrew pozorom, w Polsce istniejg spore zasoby danych o§wiatowych, ktére moz-
na by wykorzysta¢®. Jednak w poréwnaniu z innymi krajami dorobek badan nad eduka-

6 Wskazniki wartosci dodanej s3 wprowadzane w wielu krajach (np. USA, Wielka Brytania, Holandia, Fran-
cja) i stanowig obecnie najlepsza metode obiektywnej oceny jako$ci nauczania w szkotach. Centralna Ko-
misja Egzaminacyjna rozpoczeta prace nad wprowadzeniem takich wskaznikéw w Polsce. Pojawiajgce si¢
glosy o szkodliwoséci egzaminéw dla pracy szkot (,uczenie pod testy”) wydajg sie o tyle nietrafione, ze sta-
nowig one jedyng obiektywna miare osiggnie¢ uczniéw, niezbedng w nowoczesnym zarzadzaniu o§wiatg.
Egzaminy nalezy rozwija¢ i unowocze$niaé, a przy tym tworzy¢ system zachet dla szkot, aby nie pomijaty
aspektow ksztalcenia niemozliwych do mierzenia testami (np. przez upublicznianie kompleksowych da-
nych o metodach nauczania i ,kulturze” szkét, podobnie jak w Wielkiej Brytanii).

7 Mieszkancy moga co prawda kontrolowaé¢ wydatki o§wiatowe gmin, przez wglad do budzetu. Nie jest to

jednak sposéb na kontrole zarzadzania szkotami. O$wiata stanowi tak duzy wydatek w budzetach samo-
rzadowych i dotyka tak duzej liczby mieszkancow, ze celowe wydaje si¢ rozwazenie wprowadzenia spe-
cjalnych organéw gromadzacych reprezentantéw nauczycieli, samorzadu, rodzicéw i lokalnej spoteczno-
$ci z uprawnieniami decyzyjnymi co do zasobéw o$wiatowych. Mozna tu skorzysta¢ z do§wiadczen np.
Holandii, gdzie takie instytucje z sukcesem funkcjonujg od kilkudziesieciu lat.

8 Por. raport S. Barro (2000), gdzie amerykanski ekonomista wyraza zdziwienie brakiem prac badawczych
przy tak znakomitej bazie empirycznej. Od tego czasu stan statystyki o§wiatowej znacznie sie poprawit. Ist-
niejg np. zbiory wynikéw egzaminacyjnych oraz dane z Systemu Informacji O$wiatowej. Jednak zaden
z tych zbioréw nie jest publicznie dostepny, a przy ich projektowaniu nie brano pod uwage przydatnosci
z punktu widzenia badan naukowych.
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cja mamy bardzo skromny, szczegdlnie jezeli chodzi o analizy ilo$ciowe i ekonomiczne,
badajace relacje miedzy systemem szkolnictwa a rynkiem pracy. Nalezy jedynie liczy¢,
ze wraz z rozwojem Systemu Informacji O$wiatowej (SIO) i ustabilizowaniem komisji
egzaminacyjnych takie prace zostang zapoczatkowane na wieksza niz dotad skale.

Konkurencja, bon o§wiatowy i szkoly niepubliczne

Wiele w Polsce powiedziano o tzw. bonie o$§wiatowym i rozwijaniu konkurencji
o0 ucznia mig¢dzy szkotami. W rozdziale po§wieconym edukacji wspominam o zagroze-
niach plyngcych z takiego systemu z punktu widzenia nieréwnosci spotecznych. Tutaj
chciatbym poruszy¢ kwesti¢ tworzenia lokalnych rynkéw edukacyjnych, $cisle zwigza-
ng z decentralizacjg o$wiaty. Wprowadzenie bonu o§wiatowego ma na celu utworzenie
finansowych zachet do konkurencji o ucznia przez jako$¢ nauczania w szkotach. Jed-
nak podstawowym warunkiem powodzenia takiego systemu jest: zapewnienie odpo-
wiedniej informacji o jako$ci nauczania (co jest w Polsce czeSciowo mozliwe w opar-
ciu o egzaminy zewnetrzne), opracowanie standardéw edukacyjnych (w innym kontek-
$cie wspominanych powyzej) i stworzenie warunkéw dla konkurencji przez jako$¢ na
lokalnym rynku edukacyjnym.

Brak standardéw edukacyjnych prowadzi¢ moze do sytuacji patologicznych. Nawet
obecnie, gdy bon o$wiatowy funkcjonuje jedynie w ograniczonej postaci, w zalezno$ci
od woli samorzadéw, ktére moga na zasadzie ,pienigdze idg za uczniem” rozdzielad
fundusze miedzy podlegte im placéwki. Przejawem takich sytuacji sg np. ponad 30-os-
obowe oddzialy w szkotach publicznych, ktére paradoksalnie zdobywajg uczniéw przez
dzialania finansowane z zaoszczedzonych w ten sposéb pieniedzy (np. reklame, propa-
gowanie dodatkowych zaje¢ odbiegajacych od podstaw programowych) lub tez po pro-
stu wykorzystujg swojg renome (np. znane licea) i stabos¢ innych szkét w okolicy. Tak
duze oddzialy mogg powstawaé zaréwno z inicjatywy dyrektoréw, chcacych pozyskad
dodatkowe fundusze dla szkoly, jak i z inicjatywy samorzgdowcéw, chcacych w ten
sposdb obnizy¢ wydatki o$wiatowe. Bezcelowe z punktu widzenia spoleczefistwa wy-
daja sie praktyki reklamowania szk6t, ktére raczej nie prowadzg do wzrostu obiektyw-
nej informacji na temat ich pracy, a przez to marnotrawig publiczne pienigdze. Jednak
w obecnym systemie zachety do takich dziatah wydaja si¢ oczywiste®.

Warunkiem wzrostu konkurencji miedzy szkotami jest tez odpowiednia ich sie¢

tworzgca mozliwo$é wyboru rodzicom i uczniom. W rejonach wiejskich silg rzeczy

9 Niektére szkoly podstawowe posylaja swoje reklaméwki nawet przedszkolakom.
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konkurencja nie przyniesie zbyt duzych korzysci, cho¢ osobiscie znam przyktady gmin
i cenionych szkét, ktére organizujg dowozenie chetnych nawet ze stosunkowo odle-
glych wsil0. Niektérzy eksperci wskazujg takze na potrzebe zréznicowania instytucjo-
nalno-pedagogicznego szk6t. W USA od dluzszego juz czasu toczy sie debata na temat
tzw. charter schools, ktére sg placéwkami publicznymi, zobowigzanymi do wykazania
sie wysoka jakoscig ksztalcenia w zamian za swobode w organizacji pracy i metodach
nauczania. Pomijajac spor badaczy i ekspertow o efekty pracy tych placéwek, nalezy
podkreslié, ze zwiekszaja one znacznie mozliwosci wyboru dla uczniéw i rodzicéw.
Stanowig roéwnocze$nie ogromny poligon dos§wiadczalny i zapelniajg nisze edukacyjne,
bowiem czesto kierujg dziatania na regiony lub uczniéw o specjalnych potrzebach. Ba-
dania pokazujg tez, ze wplywajg one mobilizujaco na inne szkoty publiczne na ich te-
renie (Hastings i in., 2005).

W Polsce sektor szkét prywatnych i spotecznych jest stabo rozwiniety. W pla-
céwkach prowadzonych przez podmioty prywatne i spoteczne uczy sie ok. 2%
uczniéw. W miastach sg to gtéwnie szkoly ptatne, gromadzace dzieci z zamoznych
rodzin. Z punktu widzenia o$wiaty publicznej ciekawe sg placéwki niesamorzado-
we na terenach wiejskich, gdzie najczesciej niemozliwe jest pobieranie dodatko-
wych oplat od rodzicéw. Naleza do nich szkoly prowadzone przez stowarzyszenia
mieszkancoéw, czesto nazywane Malymi Szkotami. Szkoty te utrzymuja si¢ z sub-
wencji o$§wiatowej i wiele z nich wykazuje sie wysoka jako$cig nauczania!l. Cha-
rakteryzuje je swoboda w zatrudnianiu i wynagradzaniu nauczycieli, a takze silne
oparcie w spolecznosci lokalnej, ktéra zarzadza szkotg wspoélnie z dyrektorem od-
powiadajacym za kwestie pedagogiczne. Placowki te wypelniajg na wsi wazng luke
po likwidowanych szkotach samorzadowych, podobnie jak przedszkola niepublicz-
ne. Pokazujg, ze przez tworzenie warunkéw dla rozwoju podobnych placéwek w in-
nych miejscach, takze w miastach, mozna by wprowadzi¢ wazny element innowa-

cji, poszerzania mozliwo$ci wyboru rodzicé6w i wzmacniania konkurenciji.

10 Np. gimnazjum w gminie Marianowo, ktére dzigki swoim zaletom, m. in. niewielkim rozmiarom, pozysku-
je uczniéw z innych gmin (ok. 50 na 300 ogétem w 2005 r.).

1 Wiecej informacji o Malych Szkotach mozna znalezé w: Jakubowski, Kozifiska-Baldyga, 2005, lub tez w pi-
$mie ,Mata Szkola”. Z ostatnich moich badan wynika, ze wiejskie szkoly stowarzyszeniowe uzyskujg wy-
niki nieznacznie wyzsze lub poré6wnywalne z innymi szkotami w ich gminach (badanie metoda poréwna-
nia $rednich wynikéw szkét dopasowanych na podstawie organu prowadzgcego i przynaleznosci do gmi-
ny w latach 2002-2005). Cho¢ ze wzgledu na niewielka liczbe takich placéwek rezultaty te nalezy trakto-
wa¢ ostroznie, to jednak pokazujg one, ze wbrew stereotypom male szkoly wiejskie moga dobrze uczy¢.
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2.4. Decentralizacja wladzy a funkcje zdrowotne pafistwa

Iwona Kowalska

Koncepcje decentralizacji systemu ochrony zdrowia

Dotychczasowe miejsce samorzadu terytorialnego w reformowanym systemie ochrony
zdrowia okre$lono w sposéb kompromisowy. Koncepcji w tej dziedzinie bylo kilka i do$¢
skrajnych. Jedna z nich zaktadata catkowite podporzadkowanie samorzadom podzielonego
systemu ochrony zdrowia. Inna w ogdle nie dostrzegata potrzeby wlaczenia samorzadu do
systemu ochrony zdrowia funkcjonujacego w formule ubezpieczeniowej, moze poza odpo-
wiedzialno$cig za zdrowie publiczne i jaki$ zakres podstawowej opieki zdrowotnej. Kom-
promis w tej dziedzinie, jak kazdy kompromis, przyczynit sie de facto do powstania nowej
i tak naprawde nieoczekiwanej przez nikogo koncepcji, wedlug ktérej rola samorzadu, for-
malnie do$¢ znaczna, w praktyce okazywala sie niedookreslona, a samorzady dodatkowo
pozbawione zostaly skutecznych narzedzi do jej wypetniania (Wlodarczyk, Sitko 2000).

W sferze regulacji pierwszy istotny krok w strone decentralizacji uczyniony zostat
w polowie lat 90. wraz z uchwaleniem przez parlament tzw. ustawy o duzych miastach.
Zgodnie z nig 46 najwiekszych miast przejeto znaczny zakres zadan oraz odpowiedzial-
nosci weze$niej pozostajacych w gestii administracji rzagdowej. Tego rodzaju rozwiaza-
nia legislacyjne byly zgodne z wcze$niejszymi ustaleniami i koncepcjami podziatu sys-
temu wedlug duzych regionéw.

Zadania i kompetencje, ktore przekazano enumeratywnie wymienionym miastom, mo-
gly by¢ takze przekazywane utworzonym w tym celu miejskim strefom ustug publicznych,
w ktérych sktad wchodzily gminy o statusie miasta wojew6dzkiego oraz zwigzane z nim
inne gminy (Golinowska 2002). W tym przypadku jednak zadania te przejmowane mogly
by¢ jako zadania zlecone. Utworzenie miejskich stref ustug publicznych dawato mozliwo$¢
rozszerzenia tych zadan takze na gminy wiejskie, ktére weszly w sklad tych stref.

Na przetomie lat 1997-1998, z inicjatywy postéw Unii Wolnosci wplynal do Sejmu
projekt ustawy o samorzadowej opiece zdrowotnej. Zgodnie z zalozeniami projektu, bu-
dzet lokalny stawat si¢ podstawowym Zrédtem finansowania ochrony zdrowia, a funk-
cje platnika pelnila administracja samorzadowa na szczeblu powiatu i wojewddztwa.
Przekazywanie srodkéw miato nastepowaé na mocy umowy o udzielaniu $wiadczen na
podstawie centralnie ustalonych stawek. Zakladano, ze wlasnos¢ swiadczeniodawcéw

bedzie skomunalizowana, przy mozliwo$ci dzialania innych form wilascicielskich.
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W projekcie zaproponowano, aby zasada publicznej odpowiedzialno$ci za dostep
do $wiadczen byta realizowana przez powierzenie gléwnej czesci zadan jednostkom sa-
morzadu terytorialnego, wprowadzajgc zaopatrzeniowy tytut do $wiadczen. Odréznie-
nie pakietéw $wiadczen (wojewddzkiego, powiatowego i realizowanego na szczeblu
krajowym) konkretyzowato zakresy odpowiedzialnosci kazdego z odpowiedzialnych
podmiotéw. Wykluczono konkurencje cenowsg i stworzono zachety do integrowania
$wiadczen (Wlodarczyk 1999). Nie proponowano w nim oddzielenia funkcji ptatnika,
$wiadczeniodawcy, organizatora i kontrolera.

Projekt wniesiono do Sejmu w maju 1998 r. Jednak w wyniku politycznych uzgod-
nien koalicji AWS-UW w sprawie powszechnych ubezpieczen zdrowotnych, nie doszto
nawet do jego pierwszego czytania. W tej sytuacji oczekiwania dotyczgce istotnej roli sa-
morzadéw zostaly oparte na ogdlnikowych deklaracjach inicjatoréw reformy administra-
cji publicznej z 1998 r., ktérzy sprawy ochrony zdrowia przedstawiali jako ,sprawy dla sa-
morzadéw” (Golinowska 2002).

W ostateczno$ci zdecydowano si¢ na oddzielenie funkcji ptatnika od $wiadczenio-
dawcy, ktérego wilascicielem pozostajg jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjeto,
ze nierealne byloby, aby calo$¢ zadan (zaréwno kontraktowanie $wiadczen jak i spra-
wowanie funkcji wtascicielskich) mégt sprawowaé samorzad. Nie byt bowiem do tego
zdolny. Samorzad nie byl i nadal nie jest przygotowany do realizowania tego typu za-
dan, a jego struktura i zakres zadan podlegajg dalszym zmianom. W tej sytuacji projekt
samorzadowej stuzby zdrowia w naturalny sposéb nie mogt stanowi¢ bazy dla reformy
opieki zdrowotnej (Kowalska — Koprowska 2003).

Proces decentralizacji w ochronie zdrowia

Istotng zmiane sytuacji w zakresie ochrony zdrowia przyniést zapoczatkowany
w 1990 r. proces decentralizacji, gdy zadania z zakresu ochrony zdrowia i polityki zdro-
wotnej staly sie przedmiotem kompetencji samorzadu gminnego (Fraczkiewicz-Wronka
1998). Stalo sie to w wyniku jednoczesnego wejécia w zycie ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym! oraz ustawy z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompe-
tencji, okreslonych w ustawach szczeg6lnych, miedzy organy gminy a organy admini-
stracji rzagdowej oraz o zmianie niektérych ustaw? (tzw. ustawa kompetencyjna).

I Tekst pierwotny Dz.U. nr 16, poz. 95.

2 Dz.U. nr 34, poz. 198, nr 43, poz. 253 i nr 87, poz. 506, z 1991 r. nr 95, poz. 425, nr 107, poz. 464 i nr 114,
poz. 492, z 1995 r. nr 90, poz. 446 oraz z 1996 r. nr 114, poz. 542.
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Na mocy tych ustaw gminom, obok zadan z zakresu zdrowia publicznego, takich jak
np. utrzymanie czysto$ci oraz urzadzen sanitarnych, organizacje i prowadzenie ztob-
kéw, przekazano takze, jako zadanie zlecone, prowadzenie niewielkiej liczby jednostek
dotychczas podporzadkowanych radom narodowym (Golinowska, Wlodarczyk i inni
2002). Bezposrednim skutkiem przepiséw o utworzeniu gmin bylo przejecie przez nie
odpowiedzialnoéci za ZOZ-y zwane prezydenckimi (szpitale razem z opiekg ambulato-
ryjng i pogotowiem).

Istotne unormowanie wprowadzita takze ustawa z 1991 r. o zakladach opieki zdro-
wotnej, ktéra umozliwita gminie zakltadanie i prowadzenie zaktadéw opieki zdrowot-

nej (pod warunkiem posiadania wtasnych srodkéw finansowych).

Waznym czynnikiem, ktéry miat spowodowacé rozszerzenie zadan i kompetencji wy-
branych gmin, m.in. w zakresie ochrony zdrowia, bylo wprowadzanie w 1993 r. tzw.
programu pilotazowego. W jego ramach gminy o statusie duzego miasta mogly przejaé
- w drodze dobrowolnie zawieranego porozumienia — zadania i kompetencje nalezace
do wojewodéw. W sprawach dotyczacych zdrowia chodzito o prowadzenie publicznych
zaklad6w opieki zdrowotnej utrzymywanych dotychczas przez wojewode.

Kolejnym krokiem w przejmowaniu zadan i kompetencji z zakresu ochrony zdro-
wia przez gminy (okre$lone ich kategorie) stato sie wprowadzenie ustawy z 24 listopa-
da 1995 r. 0 zmianie zakresu dziatania niektérych miast oraz o miejskich strefach ustug

publicznych3, zwanej potocznie ustawg o wielkich miastach.

Program byl adresowany po pierwsze, do 46 duzych miast i polegal na przejeciu za-
ktadéw prowadzonych wczeséniej przez wojewode (tak, jak w programie pilotazowym),
a po drugie, do miast $redniej wielkosci, wraz ze zwigzanymi z nimi gminami wiejski-
mi, co okreslono jako ,miejska strefe ustug publicznych” (mogty one przystapi¢ do two-
rzenia takiej strefy).

Gléwnym zadaniem samorzadéw terytorialnych wszystkich szczebli w reformowanym
w 1999 r. systemie ochrony zdrowia stato sie przejecie funkcji organizatora ochrony zdro-
wia. Jednostki samorzadu terytorialnego przejely bowiem na mocy art. 47 ustawy z 13 paz-
dziernika 1998 r. przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna?,

funkcje organéw zatozycielskich dla wiekszosci publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.

Zadania samorzadéw terytorialnych w obszarze ochrony zdrowia po 1 stycznia
1999 r. obejmowaly trzy podstawowe obszary: ogdlna strategia i planowanie, zdrowie pu-
bliczne i promocja zdrowia oraz prowadzenie zakladéw opieki zdrowotnej.

3Dz.U. nr 141, poz. 692.
4Dz.U. nr 133, poz. 872.
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Kazdy ze szczebli wladzy lokalnej byt odpowiedzialny za tworzenie swojej stra-
tegii rozwojowej, co przy zachowaniu zasady niezalezno$ci samorzadéw byto zada-
niem trudnym. Mimo ogdlnych uprawnien w zakresie planowania strategicznego
samorzady nie mogly planowaé infrastruktury szpitalnej; te plany miato przygoto-

wywa¢ ministerstwo.

W opiece zdrowotnej nowe zasady wprowadzity podzial miedzy ptatnikiem a $wiad-
czeniodawca. Platnikiem odpowiedzialnym za biezace wydatki na wiekszg cze$¢ Swiad-
czen zostaly nowe instytucje — kasy chorych. Struktura §wiadczeniodawcéw — w jej pu-
blicznej czesci - jest bardziej skomplikowana: obejmuje instytucje $wiadczeniodawcow
i ich ,wlascicieli”. Wlascicielami staly si¢ gtéwnie samorzady terytorialne. Sprawujg
one swoje funkcje wobec publicznych $wiadczeniodawcow, ktérych pozycje prawnag
wobec wiascicieli okresla sie jako ,samodzielno$¢”. Korzystajac z uprawnien wilasci-
cielskich samorzad terytorialny miat decydujacy gltos w tworzeniu, przeksztatcaniu i li-
kwidacji zaktadu.

Jedna z najwazniejszych zmian wprowadzonych do systemu opieki zdrowotnej na
mocy nowej ustawy zdrowotnej o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym w Naro-
dowym Funduszu Zdrowia bylo zastgpienie regionalnych kas chorych nowg instytucja
platnika — Narodowym Funduszem Zdrowia i jego regionalnymi oddzialami. W tej
ustawie, podobnie jak i w nowym akcie prawnym, ktéry musial zastapi¢ ww. ustawe
w zwigzku z uznaniem przez TK jej zapiséw za niezgodne z ustawa zasadnicza, czyli
z ustawg o $wiadczeniach zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych, rola

samorzadéw w systemie ochrony zdrowia jest marginalna.

Problemy zdecentralizowanego funkcjonowania ochrony zdrowia

Analiza funkcji zadanych samorzadom, ich pozycji oraz relacji zaréwno z platni-
kiem, jak i zaktadami opieki zdrowotnej, pozwala na sformulowanie obszaréw kryzy-
sowych, ktérych werbalizacja i préba naprawy moze stanowi¢ prébe bilansu dziatan
podjetych do tej pory w zakresie decentralizacji funkcji zdrowotnych panstwa.

Obszary kryzysowe sg nastepujace:

1. Brak jasno sprecyzowanych zadan samorzadéw terytorialnych, tzw. odpowiedzial-
no$¢ rozmyta. Zadania samorzadéw terytorialnych nie zostaly precyzyjnie okreslone.
Mozna traktowaé to jako wyraz koncepcji wspélnie ponoszonej odpowiedzialno$ci
przez wszystkie poziomy wladzy publicznej. W diagnozie obecnego stanu prawnego co-
raz czeSciej mowi sie o ,odpowiedzialno$ci rozmytej” — ograniczaniu i unikaniu odpo-
wiedzialnosci przez poszczegdlne podmioty (Wlodarczyk 2003).
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2. Brak efektywnej koordynacji.

Brak efektywnej koordynacji dziatania trzech instytucji petnigcych nastepujace
funkcje: wtascicielskie (samorzady), strategiczne i kontrolne (organy centralne)
oraz platnicze (obecnie gléwnie NFZ) jest jedng z gtéwnych przyczyn dysfunkcyj-
nosci systemu.

3. Brak jasno okre$lonych relacji miedzy polityka zdrowotng realizowang przez
rzad i samorzady terytorialne, a odziedziczong polityka realizowang faktycznie
przez platnika.

0d momentu pojawienia sie¢ w strukturach administracji rzagdowej tego publiczne-
go platnika, wystepowaé zaczely problemy kompetencyjne, konieczne zatem jest upo-
rzadkowanie i sprecyzowanie relacji zachodzacych migdzy nim a samorzadem teryto-

rialnym jako organem zalozycielskim zaktad6w opieki zdrowotnej.

Na uwage zasluguje koncepcja przekazania funkcji organu zatozycielskiego woje-
wdédzkim oddzialom NFZ, w obliczu zbyt wielu szczebli samorzadu pelnigcych funkcje
organéw zatozycielskich wobec zaktadéw opieki zdrowotnej oraz niejasnego podziatu
kompetencji i odpowiedzialno$ci miedzy nimi.

Mozna réwniez rozwazaé¢ wzmocnienie roli samorzadu wojewédzkiego pelnigcego
uprawnienia wtascicielskie zaktadéw opieki zdrowotnej. Nalezy jednak jednoznacznie
okresli¢ odpowiedzialno$¢ za prowadzenie regionalnej polityki zdrowotnej albo po
stronie platnika, albo po stronie samorzadu wojewddzkiego, ustalajac w ten sposob
miedzy nimi pewien stopien nadrzednosci.

4. Ograniczone wypelnianie funkcji wlascicielskich.

Przekazaniu wigkszosci zaktadéw opieki zdrowotnej samorzadom nie towarzyszyta
weryfikacja ich liczby, struktury i zakresu $wiadczonych ustug. Zwlaszcza w przypad-
ku samorzadu powiatowego nieréwnomierna struktura przestrzenna infrastruktury
opieki zdrowotnej (gléwnie szpitali) w potaczeniu ze zré6znicowanym potencjatem go-
spodarczym i instytucjonalnym powiatéw powoduje liczne problemy, tj. nieréwnomier-
ne rozlozenie kosztéw restrukturyzacji, dublowanie si¢ jednostek $wiadczacych podob-

ny zakres ustug w sasiednich powiatach.
5. Ograniczone zrédia finansowania ochrony zdrowia w samorzadach terytorialnych.

Ze wzgledu na brak wlasnych $rodkéw finansowych, samorzady nie byly i nadal
nie sa w stanie splaci¢ zobowigzan swoich jednostek organizacyjnych (dotyczy to
zwlaszcza szpitali), co prowadzi do narastania zadluzenia i wzrostu wymagalnych

zobowigzan.
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6. Struktura organizacyjna samorzadéw terytorialnych nie sktania do partnerstwa.

Poszczegdlne jednostki samorzadowe nie sa wzajemnie od siebie hierarchicznie uza-
leznione. Przeciwnie, ich funkcjonowanie oparte jest na zasadzie wzglednej niezalezno-
Sci nie tylko od siebie nawzajem, ale takze od innych wtadz publicznych. Istotnie ograni-
czone jest ich wzajemne wspotdziatanie na rzecz rozwigzywania probleméw ochrony
zdrowia, ze wzgledu na brak zapisanych w ustawach ustrojowych procedur wspétpracy.

Rozwazenia wymaga takze kwestia ewentualnej pozycji samorzadu wojewddztwa
jako jednostki odpowiedzialnej za zaprogramowanie zabezpieczenia $wiadczen lecz-
nictwa zamknietego i specjalistycznego na poziomie regionalnym.

Dylematy i wyzwania

Mimo jasnych wskazan konstytucyjnych w zakresie ,zasady decentralizacji wladzy
publicznej”, wydaje sie, ze dylemat centralizowaé czy decentralizowaé zarzadzanie sys-
temem opieki zdrowotnej jest nadal jednym z kluczowych rozterek decydentéw. O ile
trudno bedzie centralizowa¢ system opieki zdrowotnej w pierwszym z zaprezentowa-
nych aspektéw, czyli decentralizacji zadan i funkcji z zakresu ochrony zdrowia realizo-
wanych przez jednostki samorzadu lokalnego i terytorialnego, o tyle faktem jest poste-
pujaca centralizacja na poziomie platnika (w zwigzku z powstaniem Narodowego Fun-
duszu Zdrowia) i wahania decydentéw w zakresie prawnego i praktycznego umocowa-

nia samodzielnych zakladéw opieki zdrowotne;.

Przy ogélnym nastawieniu pozytywnym do decentralizacji, obecne jest wyrazne po-
dejscie pragmatyczne. Uznaje sie mianowicie, ze badania empiryczne powinny wska-
zaé, w jakich dziedzinach warto utrzymywaé rozwigzania scentralizowane, jesli prze-
mawia za tym argument ekonomiczny. Badania dostarczajg nowych dowodéw, dzieki
ktérym funkcje niegdy$ uznawane za warte skupienia, np. administracyjne, moga by¢
efektywnie organizowane w sposéb odmienny, podczas gdy inne, np. finansowe, po-
winny pozostaé scentralizowane. Znajduje tez potwierdzenie zasada, ze rozpraszaniu
decyzji i przekazywaniu ich na nizsze szczeble musi towarzyszy¢ precyzyjna dziatal-
no$¢ koordynacyjna, zapisana w odpowiednich regulacjach, pozwalajaca decydentom
na racjonalne, z punktu widzenia systemu, zachowania. Nie rokuje dobrze préba de-
centralizacji, ktéra w zakamuflowany sposéb ma stuzy¢ przezwyciezeniu niskiego fi-
nansowania ze $rodkéw publicznych. Gdy przejmowanie odpowiedzialnosci rodzi kon-
flikty w nastepstwie niedookreslenia kompetencji i $rodkéw, decentralizacja moze
przyczynia¢ sie do poglebiania wystepujacych nieréwnosci w dostepie do $wiadczen.
Jasno wskazywane sg dowody, Ze partnerstwo miedzy stronami (udziatlowcami) w sek-
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torze zdrowotnym jest kluczem do aktywnego wspierania wdrazanych zmian, a zwlasz-
cza mozliwosci mobilizowania lokalnych zasobéw, co stanowi podstawowsg korzysé
przedsiewzie¢ decentralizacyjnych.

Obecnie doé¢ powszechny jest poglad, Ze poglebienie decentralizacji to jeden z naj-
bardziej obiecujacych kierunkéw przeksztatceni w celu zwiekszenia efektywnosci dzia-
lania systeméw zdrowotnych. Uwazam, ze decentralizacja nie jest panaceum na pro-
blemy sektora opieki zdrowotnej. Jednak tezy o jej dobroczynnym oddziatywaniu sg po-
wtarzane z duzg uporczywoscia, bez wzgledu na mozliwo$ci wystepowania takich wa-

runkéw, ktore sprzyjaja efektywnej decentralizacji.

Rekomendacje

System ochrony zdrowia funkcjonuje w podzielonych, rozproszonych i zdecentrali-
zowanych strukturach organizacyjnych, w ktérych wspotdziatanie i koordynacja jest
niedostateczna. Szczegdlnie samorzad terytorialny ze wzgledu na nieprecyzyjne i de-
klaratoryjnie zapisane prawne podstawy swojej aktywnosci ma niewielkie mozliwo$ci

dzialania. Konieczne zatem jest:

1. Doprecyzowanie przepiséw ustawowych w celu okreslenia zakresu odpowiedzialno-
$ci poszczegblnych podmiotéw wladzy publicznej, w wyniku ktérych albo zdejmie
sie z samorzad6w przydzielone im zadania, albo wyposazy si¢ je w odpowiednie in-

strumenty dziatania.

2. Dostosowanie zarzadzania finansami do decentralizacji zadan. Chodzi o realistycz-
ne przyznawanie $rodkéw finansowych na zadania realizowane przez samorzady.
W przeciwnym razie samorzad nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci lub konse-

kwencji finansowania za co$, na co nie ma wplywu.

3. Zwiekszenie mozliwosci koordynacji wspétpracy miedzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego. Rozwazenia wymaga kwestia ewentualnej pozycji samorzadu woje-
wddzkiego jako jednostki odpowiedzialnej za zaprogramowanie zabezpieczenia

$wiadczen lecznictwa zamknietego i specjalistycznego na poziomie regionalnym.

4. Dokonanie przegladu podporzadkowania zakladow szczeblom samorzadu terytorial-
nego oraz przeniesienie uprawnien organu zalozycielskiego wickszych jednostek
szpitalnych na szczebel wojewddztwa oraz ze szczebla wojewddzkiego na finanso-

wo silne miasta na prawach powiatu.

5. Konkretyzacja zadan samorzadéw terytorialnych w zakresie zdrowia publicznego,
koordynacja, monitorowanie i ewaluacja. W zapisach prawnych promocja zdrowia
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jest wymieniana jako zadanie réznych struktur wiadz publicznych - samorzadéw,
NFZ oraz publicznych $wiadczeniodawcéw, jednak w rzeczywistosci, ze wzgledu
na zbyt ogélnikowo zapisane po ich stronie zobowigzania, ta jakze istotna aktyw-

nos$¢ systemu ochrony zdrowia jest niedoceniana i niedoinwestowana.

6. Podjecie dziatan legislacyjnych stwarzajacych podstawy do pelnej koordynacji zadan
z zakresu ochrony zdrowia bez wzgledu na status wlasno$ci $wiadczeniodawcy na
kazdym ze szczebli samorzadu terytorialnego, odpowiednio do podzielonego zakre-

su kompetencji.

7. Precyzyjne zdefiniowanie funkcji szczebla centralnego w zarzadzaniu zdecentralizo-
wanymi strukturami ochrony zdrowia; tak w odniesieniu do podziatéw wedtug samo-
rzadoéw terytorialnych, jak i w odniesieniu do placéwek oraz instytucji zdrowotnych.

Niezbedna do tego jest nowelizacja ustawy, ktéra zawierajac w sobie elementy do-
tychczas znajdujace sie w ustawie o zaktadach opieki zdrowotnej, zajetaby si¢ tak-
ze sprawami dotyczacymi odpowiedzialno$ci za polityke zdrowotng panstwa i nie-
zbedne do tego instrumenty szczegétowego podziatu zadan z zakresu ochrony zdro-
wia miedzy poszczegdlne organy administracji publicznej, oraz zrédel i zasad finan-

sowania podzielonych zadan ochrony zdrowia.
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2.5. Przyczynek do decentralizacji pomocy spolecznej

Joanna Starega-Piasek

Pomoc spoleczna jest instytucjg polityki spolecznej panistwa. Jej zadaniem jest umozli-
wianie osobom i rodzinom przezwyciezania trudnych sytuacji zyciowych, wtedy kiedy nie
sg w stanie ich pokonaé sami i wtedy, kiedy wykorzystane zostaly juz wszystkie inne poza
pomoca spoleczng dostepne sposoby rozwigzania problemu. Inaczej méwiac, mozna przy-
jaé, ze chodzi tu o swoiScie rozumiang zasade subsydiarnosci, ktéra sprowadza sie do tego,
ze pomoc spoteczna wkracza ze wsparciem w ostatecznosci, ze jest ostatnig deskg ratunku.
Pomoc spoteczng wedlug nowych zasad zaczeto budowaé na przetomie lat 1989/1990.
Jednym z istotnych filaréw byla decentralizacja tej instytucji. Wszystko co najwazniejsze
w ofercie pomocy spolecznej oferuje gmina. Gmina (a w niej oSrodek pomocy spotecznej)
najlepiej zna sytuacje rodzinng swoich mieszkancéw, przyczyny trudnej sytuacji zyciowej,
w ktdrej sie znalezli, jak i tez wie, jakie sg najlepsze sposoby udzielania im pomocy.

Struktury pomocy spotecznej majg w wiekszosci ksztalt tréjkata ostrokatnego o silnej
samorzadowej podstawie i ostrym wierzchotku — administracji rzadowej, skupionej na mo-
nitorowaniu i ewaluacji, prognozowaniu i statystyce. Jesli charakteryzujemy pomoc spo-
teczng z punktu widzenia decentralizacji to musimy spojrze¢ nie tylko na struktury, miejsce
i usytuowanie w systemie administracji panstwowej, ale, co chyba najwazniejsze, na spo-
s6b finansowania, podziat kompetencji, mechanizmy nadzoru, relacje z innymi szczeblami
samorzadu czy stopien niezalezno$ci. Decentralizacja jest procesem cigglym i dtugotrwa-
tym, czesto natykajacym sie na bariery o charakterze spolecznym, kulturowym, mentalnym,
finansowym i organizacyjnym. Czesto tez po paru krokach ku pelniejszej decentralizacji na-
stepuje krok w tyt (np. dozywianie dzieci, gdzie ponowne zaangazowanie administracji rza-
dowej, dystrybucja srodkéw, okreslanie form sprawozdawczoéci byly wyraznie krokiem po-
wtérnej centralizacji, odbieraly bowiem w tej kwestii typowe dla samorzadu kompetencije).

Tak wiec decentralizacja jest poza wszystkim innym warto$cia, o ktérg trzeba dbac.

Formalne kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
do pomocy spolecznej

Zapis kompetencji przypisany poszczegdlnym szczeblom struktur samorzgdowych

zawarty jest zaréwno o ustawie o pomocy spolecznej, jak i w ustawie o samorzadzie te-
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rytorialnym. Chciatabym je tu przypomnie¢, bo posrednio oddajg i cato$ciowy ksztalt
pomocy spolecznej, i koncepcje decentralizacyjne tej instytucji. Decentralizacja bo-
wiem to nie pozbycie si¢ odpowiedzialno$ci przez administracje rzagdows, ale podzie-
lenie sie odpowiedzialno$cig — umiejetno$é $piewania w chérze, a nie tylko solo.

Na szczeblu wojew6dzkim do zadan marszalka nalezy:

1. Opracowanie, aktualizowanie i realizacja strategii wojewddzkiej w zakresie polity-
ki spotecznej, bedacej integralng czeScig strategii rozwoju wojewédztwa. To mar-
szalek przygotowuje programy przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu, wy-
réwnywania szans 0s6b niepelnosprawnych, rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych, czy tez programy wspélpracy z organizacjami pozarzadowymi.

2. Organizowanie ksztalcenia oraz szkolenia zawodowego kadr pomocy spolecznej.

3. Identyfikowanie Zrédet ubdstwa oraz opracowywanie regionalnych programéw po-
mocy spolecznej.

4. Inspirowanie i promowanie innowacyjnosci pomocy w zakresie pomocy spolecznej.

Tak wiec marszalkowi wyraznie przypisane sg zadania o charakterze strategicz-
nym. Budowanie strategii to nie tylko planowanie dziatafn w obszarze pomocy spotecz-
nej, lecz na co trzeba zwréci¢ uwage w calym obszarze polityki spotecznej. To bardzo
wazne, bowiem ksztalt szczegétowy pomocy spotecznej, jej funkcjonowanie i skutecz-
no$¢ zalezy od kontekstu szerszego, w ktérym dziala, od polityki spolecznej. Nalezy tu
zwrécié uwage rowniez na element czasu, bardzo istotny, czesto decydujacy o powo-
dzeniu przedsiewziecia. Strategia wojewddzka tworzona jest nie na rok, ale, na ogdt,
na kilka lat, co daje mozliwos¢ jej rzeczywistej realizacji, pozbawiajac ja blankietowe-
go charakteru. R6znego rodzaju inwestycje w przedziale roku sa niewykonalne, a wiec
jedynie sprowadzajg si¢ do zaplanowania ich. Do marszatka wojewddztwa nalezy po-
przedzenie strategii diagnozg identyfikujacg Zzrédla ubdstwa i okreslajacg dzialania
zmniejszajace to zjawisko. Gtéwnie przez jednoznaczne konkretne programy dziatan
pomocy spolecznej. Pomoc spoleczna, jak kazda dziedzina, musi si¢ zmieniaé, prze-
ksztalcaé, rozwijaé, a réwnocze$nie by¢ bezpiecznie stabilna. Stad jeden z istotnych jej
wewnetrznych dylematéw. Latwy do analizy teoretycznej, lecz bardzo trudny dla prak-
tyki. Jak bowiem pogodzi¢ stabilno$¢ i modernizacje. Marszalek ma wpisane w ramach
swoich zadan inspirowanie i promowanie innowacyjnosci gtéwnie dla wzbogacania
form pozapienieznych $wiadczen pomocy spolecznej, a réwnocze$nie ma za zadanie
w pewien sposdb zsynchronizowane z tym ksztalcenie i doksztalcanie kadry pomocy
spolecznej. Pracownicy socjalni sg bowiem no$nikami modernizacji w pomocy spotecz-
nej, jej inspiratorami i implementatorami.
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Powiat, kolejny szczebel samorzadu pojawit sie jako szczebel administracji samo-
rzadowej blisko po dziesieciu latach od powotania samorzadu gminnego. Niezaleznie
od krytyki tego szczebla i formutowanych zarzutéw pod jego adresem, w tym oceny

kosztéw funkcjonowania dla pomocy spolecznej jest on wazny z kilku powodéw.

Po pierwsze, przypisane mu sg zadania z zakresu pomocy spotecznej o charakterze
profilaktycznym. Profilaktyka i dziatania profilaktyczne nie sg w pelni akceptowana,
przyjeta i powszechng praktyks. Dziatalnos$¢ profilaktyczna, czyli taka, ktéra zapobie-
ga np. bezdomnosci, przestepczo$ci, wykluczeniu jest do$¢ kosztowna i mato widocz-
na; sg to jakby dziatania na zapleczu, a tym samym czesto niezauwazalne i niecieszgce
sie uznaniem ze strony radnych, mieszkancéw, czy wtadz samorzadowych. Réwnocze-
$nie profilaktyka, jej planowanie i dzialanie wymaga wiedzy, do§wiadczenia i wyobraz-
ni, w co nie zawsze sg wyposazeni lokalni, powiatowi decydenci. Tak wigc rola obliga-
toryjnego wpisania zadan o charakterze profilaktycznym do ustawy o pomocy spotecz-
nej jest nie do przecenienia.

Po drugie, powiat czy tez struktura pomocy spolecznej w powiecie, jakim jest po-
wiatowe centrum pomocy rodzinie, w wiekszym stopniu tworzy warunki dla instytucjo-
nalnego lub pozainstytucjonalnego wsparcia potencjalnych klientéw pomocy spotecz-
nej, niz im bezposrednio pomaga (daje pieniadze, czy Swiadczy ustugi). I wreszcie po
trzecie, powiat jest terytorialnie wickszy od gminy (przecietnie ok. 10 gmin) i zamiesz-
kiwany tym samym przez wiekszg liczbe mieszkancow. Tak wiec pewne problemy, np.
ksztalcenie niepelnosprawnych niewidomych dzieci stanowigce w gminie jednostkowe
przypadki, na ktére trudno znalez¢ sposoby reakcji i sg finansowochlonne, na poziomie
powiatu stanowi¢ mogg fatwo rozwigzywalny problem np. szkota, czy klasa integracyj-
na obejmujgca wiele dzieci o podobnych problemach, a wiec skutecznie, tanio, dostep-

nie.
Do zadah powiatu nalezy:

- opracowanie i realizacja powiatowe]j strategii rozwigzywania probleméw spo-

tecznych,
- prowadzenie specjalistycznego poradnictwa,

- organizowanie opieki i udzielanie opieki rodzinom zastepczym, a wiec dzieciom

calkowicie lub cze$ciowo pozbawionym opieki rodzicielskiej,

- pomoc w usamodzielnieniu osobom opuszczajacym placéwki opiekuniczo-wycho-

wawcze,
- pomoc w integracji ze Srodowiskiem po opuszczeniu placéwki opiekunczej,

uchodZcom, osobom zwolnionym z zaktadu karnego,
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- prowadzenie i rozwdj doméw pomocy spolecznej, o§rodkéw interwencji kry-
zZysowej,

- udzielanie informacji o prawach i uprawnieniach mieszkancow,

- szkolenie i doskonalenie kadr pomocy spolecznej z terenu powiatu.

Zadania powiatu dobrze realizowane, wynikajace z lokalnych uwarunkowan prze-

ciwdzialajg wykluczeniu spotecznemu.

Natomiast do zadah gminy nalezy:

- praca socjalna,

- opracowanie 1 realizacja gminnej strategii rozwigzywania probleméw spotecz-
nych,

- sporzadzenie bilansu potrzeb gminy w zakresie pomocy spotecznej,

- udzielenie schronienia, zapewnienie positku oraz niezbednego ubrania osobom
tego pozbawionym,

- przyznawanie i wyplacanie zasitkow pienieznych réznego typu,

- organizowanie i $wiadczenie ustug opiekunczych,

- dozywianie dzieci,

- sprawienie pogrzebu, w tym osobom bezdomnym oraz kierowanie do domu
pomocy spotecznej i ponoszenie odplatno$ci za pobyt mieszkafica gminy
w tym domu,

- prowadzenie i zapewnienie miejsc w o$rodkach wsparcia, placéwkach opie-
kuniczych,

- przyznawanie i wyplacanie pomocy na ekonomiczne usamodzielnienie w formie
zasitkow, pozyczek oraz pomocy w naturze.

Jak wynika z wymienionych zadan, o$rodek pomocy spolecznej to bezposrednia po-
moc osobom i rodzinom, ktére sg bezradne wobec przeciwnosci zyciowych. Na szcze-
g6lne podkreslenie zastuguje praca socjalna, ktéra jest wyraznie pomostem miedzy ak-
tywizowaniem podopiecznego a konieczno$cig zapewnienia niezbednej opieki, dachu
nad glowg i positkéw. Przeglad podstawowych zadan gminy pokazuje posrednio: po
pierwsze, jak wazna jest rola tych instytucji w gminie, po drugie, na ile wywiazywanie
sie ze zobowigzan wymaga wsp6ldziatania innych gminnych instytucji, np. szkoty czy
lekarza, 1 wreszcie po trzecie, jak szeroka jest przestrzen innowacyjnosci, w tym miej-
sce dla organizacji spolecznych, samopomocy czy spoteczenstwa obywatelskiego — cech
tak wyraznie wpisanych w istote pomocy spoleczne;.
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Bariery realizacji zadan

Wystarczajace juz doswiadczenie - kilkunastoletnie na szczeblu gminy i kilkuletnie
na pozostalych szczeblach samorzadu terytorialnego — pozwala zidentyfikowa¢ barie-
ry, jakie uwidocznily si¢ w procesie decentralizacji pomocy spotecznej, a ktére wply-
waja albo na obnizenie jej skutecznosci, albo na podniesienie kosztéw realizacji zadan,
lub, co najgroZniejsze, na podwazanie czy wrecz zanegowanie misji instytucji; inaczej
moéwiac, deprecjonujg pomoc spoteczng jako skuteczny instrument polityki spotecznej
w zwalczaniu marginalizacji i przeciwdzialaniu patologii spolecznej.

Bariery skutecznej pomocy spotecznej w zdecentralizowanych strukturach instytu-
cji panstwa podzieli¢ mozna na dwie grupy.

Bariery zewnetrzne, ktére wynikaja z oddzialywania otoczenia samorzadowego,
z relacji z administracjg rzadowa (wojewoda i jego stuzby, resorty i ich zadania) oraz
realizowanej praktyki podziatu kompetencyjnego. Przyczyna wystepowania tych barier
tkwi niejednokrotnie w braku do$wiadczenia kadry samorzadowej i w stabosciach kwa-
lifikacyjnych. Ponadto nie bez znaczenia jest brak tradycji samorzadowej, tzn. lokal-
nych wartoSci, uksztaltowanych sposobéw zachowan, wzorcéw osobowych i instytu-
cjonalnych, peerelowskiej demoralizacji i patologii samorzadnosci. Istotnym czynni-
kiem jest tez, niestaranne kompetencyjnie, schematyczne ustawodawstwo, na ktérym
zaciazyta demagogia samorzadowa z kofica lat 90.

Bariery zewnetrzne to:

* brak wypracowanych zasad oraz motywacji do wspélpracy i w konsekwencji sta-
ba wspélpraca miedzy poszczegélnymi szczeblami administracji samorzgdowej;

* brak wspoétdziatania miedzy réznymi instytucjami na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego réznych szczebli: sady, urzedy pracy, osrodki pomocy spotecznej,
szkoly, lekarze, szpitale, przychodnie, poradnie, itd.;

* nieched i nieumiejetno$¢ planowania dziatan z zakresu polityki spolecznej, w tym
i pomocy spolecznej, w dtuzszym horyzoncie czasowym, wychodzgcym poza rok
budzetowy i np. okres kadencyjny;

* traktowanie pomocy spotecznej i wydatkéw na nig raczej jako ,marnotrawienie”
$rodkéw, a nie jako dzialania spolecznie uzyteczne, dziatania stuzace ludziom
i spolecznosci, o charakterze inwestycji w czlowieka; dzieje sie tak gléwnie ze
wzgledu na trudno$¢ wskazania policzalnych efektéw;

* brak przychylnosci, poza werbalna, dla rozwoju instytucji oraz wspétpracy z or-

ganizacjami spoleczenistwa obywatelskiego;
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poszukiwanie odmiennoS$ci intereséw miedzy instytucja pomocy spolecznej
a wladzami samorzadowymi, ktéra w gruncie rzeczy jest pozorna, a urasta do
rzeczywistej;

niewykorzystywanie przestrzeni prawnej na decyzje uwzgledniajace specyfike lo-
kalng i interes terytorialny, np. porozumienia miedzy gminami, wspdlne inwesty-
cje, programy, itp.;

brak stymulacji do innowacyjnosci w szkotach, osrodkach pomocy spotecznej
i roznych innych instytucjach polityki spoleczne;j;

brak $wiadomej i konsekwentnej lokalnej polityki spotecznej mimo istniejacych
mozliwo$ci prawnych, finansowych i instytucjonalnych;

odtwarzanie sektorowych struktur administracji rzagdowej na poziomie samorza-
du, co utrudnia zintegrowane, a wiec i skuteczniejsze rozwigzywanie probleméw
spotecznych.

Bariery wewnetrzne, ktére w samej instytucji, w tym przypadku pomocy spotecznej;

wynikaja z jej regut dziatania oraz wlasciwosci, umiejetnosci i kompetencji ludzi w niej

zatrudnionych:

brak wspétdziatania miedzy r6znymi instytucjami pomocy spotecznej i szczebla-
mi samorzadowymi (powiatowe centra pomocy rodzinie, gminne o$rodki pomo-

cy spolecznej, domy dziecka, domy pomocy spotecznej);

brak umiejetnosci i $wiadomosci potrzeby planowania dlugookresowego - strate-
gie rozwigzywania probleméw spolecznych, nawet jesli sg opracowane zgodnie

z zaleceniami ustawowymi, to nie sg realizowane;

brak mechanizméw i zobiektywizowanych instrumentéw kontroli skutecznosci
$wiadczeni pomocy spolecznej;

brak instrumentéw kontroli prowadzonych przez kompetentnych inspektoréw
(poza izbami obrachunkowymi) w odniesieniu nie tylko do legalnosci dziatan, ale
takze ich zgodno$ci z zalozeniami i duchem prawa (intencje prawodawcy) oraz
kompletno$¢ (unitarnosci) i cigglosé;

brak umiejetnosci, czesto takze potrzebnych mimo dobrych rozwigzan (legislacyj-
nych), wspétdzialania z organizacjami pozarzadowymi;

nieche¢ do innowacyjnosci i ryzyka w obawie przed negatywna opinig spoleczng
i zwierzchnikéw samorzadowych w razie niepowodzenia;

brak wymiany informacji miedzy instytucjami lokalnymi, a jesli ona juz wystepu-
je, to jest albo pozorna, albo stereotypowa i formalna;
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* brak u$wiadomionej potrzeby dzialain komplementarnych wobec osoby i rodziny
potrzebujacej wsparcia;

* brak lokalnych lider6w §wiadomych swojej misji, majacych autorytet i odpornych
na przeciwnosci;

* brak pozytywnego klimatu wobec instytucji pomocy spotecznej;

* wypalenie zawodowe pracownikéw socjalnych.

Whioski i rekomendacje

Istnieje pilna potrzeba powtérnej analizy podziatu kompetencji miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego i oceny jego efektywnosci w odniesieniu do pomocy spotecz-
nej, na podstawie rzetelnych badan diagnostycznych, pozbawionych kontekstéw poli-
tycznych.

Zaréwno pomocy spotecznej, jak i samorzadom terytorialnym potrzebne jest do-

radztwo, szkolenia oraz kontrola z merytorycznego punktu widzenia.

Podejmowane przez samorzady terytorialne decyzje wymagajg monitorowania. Na-
tomiast niepodejmowanie decyzji i nieprzestrzeganie przepiséw prawa wymaga odpo-
wiedniej reakcji i stosowania instrumentéw zmierzajacych do egzekwowania norm
prawnych. Inaczej trudno bedzie méwi¢ o unitarnym panstwie. Doprowadzié to moze
do tego, ze na réznych szczeblach samorzadowych i w réznych rejonach Polski inne be-
dzie w praktyce prawo i r6zny sposéb jego stosowania.

W celu podniesienia efektywnosci i skuteczno$ci dziatania, samorzady terytorialne
potrzebujg profesjonalnych kadr, zatrudnianych zgodnie z kryteriami oraz procedura-
mi stosowanymi w stuzbie publicznej, nieuwiktanych w polityczne zaleznosci. Zalety
zdecentralizowanego systemu pomocy spolecznej widoczne beda przy Scislejszej co-
dziennej wspoétpracy stuzb spotecznych i komplementarnosci w rozwigzywaniu proble-
moéw lokalnych.
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2.6. Decentralizacja — wiara czy wiedza?
(na marginesie tekstu wprowadzajacego
Stanistawy Golinowskiej)

Grzegorz Gorzelak

Polska jest jednym z lideréw transformacji postsocjalistycznej nie tylko w sferze go-
spodarczej, co jest wyznaczone dynamikg PKB i glebokoscig zmian strukturalnych. Pol-
ska jest takze liderem w przeksztalcaniu struktur instytucjonalnych, w tym terytorialnej
organizacji panstwa. W grupie panstw Europy Srodkowej i Wschodniej mamy najpelniej
i najwczes$niej wyksztalcony system samorzadu terytorialnego, a jednostki terytorialnego
podziatu kraju sa — w zasadzie, poniewaz mozna wskazaé¢ na klika systemowych niedo-
skonatosci — wystarczajgco silne gospodarczo, spotecznie i kompetencyjnie do sprawowa-
nia funkgji, do ktérych sa powotane.

Jednak — napisawszy powyzsze, pamietajac jednocze$nie uwagi zamieszczone w tekScie
Stanistawy Golinowskiej — nalezy zada¢ pytanie: po co wyksztalciliSmy 6w samorzad teryto-
rialny? Przeciez jest wiele racji w twierdzeniu, ze w funkcjonowaniu samorzadu terytorial-
nego mozna wykaza¢ wiele niedoskonatoSci, a takze ptytkosci jego zakorzenienia w trady-
cjach oraz postawach i zachowaniach spotecznych. Moze rzeczywiscie - jak mozna z pew-
nym przerysowaniem odczyta¢ ukrytg ,pod tekstem” intencje Autorki — lepiej bylo tak rozbu-
dowanego samorzadu nie wprowadzaé, a robigc to, nie dawaé¢ mu takich kompetencji i nie
obcigzac tak bogatym zestawem zadan? Moze zdekoncentrowane terytorialnie struktury rza-
dowe radzityby sobie lepiej - czyli dostarczalyby wiccej za te same pienigdze, albo dostarcza-

lyby tyle samo, ale taniej niz obecnie robig to organy samorzadu terytorialnego?

Niestety, na tak postawione pytania nie ma bezposredniej odpowiedzi, ktéra bytaby
osadzona w empirii. Nie mozna bowiem dokona¢ poréwnania funkcjonowania alterna-
tywnych modeli: rzadowego i samorzadowego, poniewaz nie dzialaly one réwnolegle ani
tez naprzemiennie, a jeden zastapit (de facto zastepuje) drugi. Odpowiedz taka — o ile nie
ma mie¢ charakteru zideologizowanego panegiryku na rzecz jednego z tych dwéch mode-
li, albo by¢ wyrazem osobistej wiary — moze mieé posta¢ wywodu posrednio tylko wskazu-
jacego na cechy obydwu modeli i ich ewentualne przewagi wzgledem ,konkurenta”.

Jest prawdg (ale tylko czeSciows), ze — jak pisze S. Golinowska — samorzad teryto-
rialny nie jest zbyt silnie w Polsce ugruntowany. Wskazuje przy tym na Wielkopolske ja-

ko na jego ,kolebke”. Nalezalo by tu takze dodaé¢ Polske potudniowo-wschodnig czyli
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dawna Galicje — w ktorej istnialy struktury samorzadu terytorialnego o doé¢ szerokich
kompetencjach. Jak jednak wskazuja badania prowadzone w potowie lat 90., to nie tyl-
ko lokalne samorzady wielkopolskie, ani tym bardziej malopolskie wykazywaly sie naj-
wiekszg efektywnoscig dziatan — a samorzady Ziem Zachodnich i Pétnocnych, czyli tych
obszaréw, na temat ktérych pokutowaly jeszcze przedawnione tezy o niskiej integracji
spotecznej i przesadzone poglady o frustracji wynikajacej z konsekwencji upadku bytych
PGR-6w. Bylo to prawdopodobnie wynikiem tego, ze lokalne spolecznosci tych regio-
néw wyksztalcity zdolnos$é do wspéldziatania - konieczng do urzadzenia nowozasiedlo-
nych terenéw. Bylo to tez rezultatem tego, ze mieszkancy Polski zachodniej i pétnocnej
przybyli na te tereny z wielu miejsc — sa wiec przeciwstawieniem stagnacyjnych, trady-
cyjnych spotecznosci wiejskich Polski centralnej i wschodniej. Ponadto, mozna wskazaé
na awans cywilizacyjny, jakiego dokonali zamieszkujac tereny o znacznie wyzszym sta-
tusie materialnym niz te, ktére opuécili, a takze na pozytywny wplyw wyzej rozwiniete-
go sgsiada — Niemiec - z ktérym podjeli aktywng wspéiprace. Tak wiec to samorzadnosé
ujawnita pozytywne cechy spotecznosci lokalnych tych regionéw — cechy, ktére w syste-
mie scentralizowanym byly uspione, i ktérych istnienia nawet nie podejrzewano.

Owe samorzady potnocnej i zachodniej Polski — najpierw na szczeblu lokalnym, od
1999 r. takze na szczeblu wojewéddzkim - wykazaly sie wielkim i w znacznej czgsci uda-
nym wysitkiem w modernizacji struktur materialnych znajdujacych si¢ na ich terenie.
Badania Z. Gilowskiej pokazywaly, ze w trakcie pierwszej kadencji (1990-1994) w calej
Polsce oddano - dzigki staraniom samorzadu lokalnego — prawie polowe istniejacych
sieci kanalizacyjnych i prawie trzy czwarte oczyszczalni Sciekéw. Tam, gdzie wysitki te
byly wspomagane funduszami przedakcesyjnymi (a do Polski zachodniej przyptywato od
1994 r. ok. 50 mln euro rocznie) efekty byly jeszcze wigksze — miedzy innymi dlatego, ze
do kazdego euro otrzymywanego w ramach CBC Phare samorzady lokalne dodawaty
4 euro $rodk6éw polskich - badZ to wtasnych, badz to marszatkowskich, albo tez rzado-
wych lub pochodzacych z funduszy ochrony $rodowiska. Czy terenowe struktury rzado-
we moglyby to robic lepiej? Jak juz pisalem - na przeczaca odpowiedz empirycznego do-
wodu dostarczy¢ sie nie da, ale prawdopodobienistwo takiej odpowiedzi jest duze.

Mozna jednak wskazac¢ na takie przypadki niezwykle sprawnego kierowania rozwo-
jem, ktére daleko wykracza poza wszelkie mozliwosci, jakie moga mieé terenowe struk-
tury rzadowe. Sg to przypadki pobudzenia lokalnej aktywno$ci przez lidera, ktéry
umiejetnie tworzy wtasciwg dla danego uktadu kompozycje czynnikéw rozwoju.
Dzierzgon, Itawa, Bilgoraj, Tarnowo Podgérne - to niektére przyklady znacznie szer-
szej grupy miast i gmin, ktére na pewno nie wykorzystalyby swojego - czesto wrecz nie-
uswiadamianego — potencjatlu, gdyby nie funkcjonowaly w systemie samorzadowym.

Warto dodaé, ze owi liderzy lokalni ciesza si¢ z reguly znaczacym poparciem mieszkan-
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céw swoich miast i gmin, wyrazanym w wyborach lokalnych i parlamentarnych - co
jest dowodem, ze osiggajac sukces zwiekszajg zainteresowanie sprawami lokalnymi
i mobilizujg wieksze cze$ci miejscowych spotecznosci do aktywnosci na rzecz wspél-
nych spraw niz ma to miejsce w gminach tkwigcych w marazmie i stagnacji.

Istotg decentralizacji jest bowiem, co S. Golinowska podniosta jako jeden z jej skut-
kéw - zwigkszanie zréznicowan. Tak jest, zr6znicowania te rosna, poniewaz rézne sa
zdolnosci spotecznosci lokalnych do wykorzystywania czynnikéw rozwoju. Jest to jednak
zbiezne z istota spoteczenstwa obywatelskiego funkcjonujacego w otwartej gospodarce
rynkowej: prawom towarzysza obowigzki, w tym obowigzki samoodpowiedzialno$ci i sa-
mozaradnos$ci. A poniewaz samoodpowiedzialno$¢ prowadzi do wykorzystania wickszej
liczby szans niz do ich marnowania, to globalny wynik jest niewatpliwie korzystny — cho¢
mniej réwno rozlozony mi¢dzy poszczegélne jednostki i zbiorowosci terytorialne.

Jedng z watpliwosci wyrazong w omawianym tekscie jest wskazanie na czeste wyste-
powanie uktadu towarzysko-kolezenskiego, rodzacego korupcje, klikowos¢ — a wiec nie-
pozwalajacego na podejmowanie takich decyzji, jakie bylby podjete w otwartej grze kon-
kurencyjnej. Jest to uwaga stuszna, cho¢ niekoniecznie prowadzgca do zakwestionowa-
nia potrzeby decentralizacji. Zauwazmy bowiem, ze - jak dowodzil tego jeszcze w latach
80. Janusz Hryniewicz - zjawiska te szczegélnie silnie wystepowaly w zamknietych ukta-
dach wytworzonych przez wtadze autorytarng, niepoddang zewnetrznej kontroli spo-
tecznej. Decentralizacja i zwigzane z nig przeniesienie instytucji demokratycznych na
nizsze szczeble uktadu spolecznego niewatpliwie zakres tej kontroli zwieksza, zmniej-
szajac niekorzystne oddzialywania zamknietych uktadéw towarzysko-kolezenskich,
cho¢ oczywiscie nie gwarantuje doskonato$ci. Ponadto, decentralizacje mozna by uznaé
za zjawisko niekorzystne, gdyby wystepowalo wylgcznie ponizej szczebla centralnego,
i gdyby ten byl na nie uodporniony. Tak jednak oczywiScie nie jest — co wiecej, mozna
postawié teze, ze to wlasnie ptyngce ,z gory” przyzwolenie na korupcje (zar6wno otwar-
ta, jak i wysublimowang w formie dominacji uktadu politycznego nad gospodarczym
i administracyjnym) poszerza zakres tych negatywnych zjawisk ,na dole”.

Na rzecz potrzeby decentralizacji mozna takze przytoczy¢ argumenty zwigzane
z zakresem proceséw i zjawisk, jakim sprawnie mozna zarzadzac¢ na danym szczeblu.
Komplikowanie sie uktadu gospodarczego, bedace wynikiem globalizacji z jednej stro-
ny, oraz jednoczesnej terytorializacji proceséw rozwoju z drugiej spowodowato, ze wla-
dza centralna zaczeta by¢ zbyt ,daleka”, by mogta sprawnie ksztattowaé konkurencyj-
ne $rodowiska gospodarcze i instytucjonalne. Decentralizacja decyzji z centrum do
szczebla regionalnego okazala sie by¢ krokiem nieodzownym, i zostat on podjety w kil-
ku uprzednio silnie scentralizowanych krajach europejskich (Wtoszech, Hiszpanii,

Francji) wlasnie wtedy, gdy zmiana paradygmatu rozwoju stata si¢ wyrazna - a wiec
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w latach 70. Polska na ustanowienie silnych regionéw, wyposazonych w kompetencje
nieodzowne dla prowadzenia skutecznej polityki rozwoju regionalnego, musiata czekaé
przynajmniej do 1990 r. — szkoda, ze oczekiwanie to przedtuzylo sie az do roku 1999.

Mozna mie¢ nadzieje, ze tych kilka posrednich argumentéw przemawia na rzecz de-
centralizacji, ktéra prowadzi do ustanowienia dwdch szczebli samorzadu terytorialne-
go: lokalnego (gminy) i regionalnego (wojewéddztwa). Obydwa te szczeble pelnig od-
mienne role: gmina $wiadczy ustugi dla mieszkaficéw i stanowi prawo lokalne, zapew-
nia takze konieczng infrastrukture dla podmiotéw gospodarczych. Wojewddztwo nato-
miast ksztattuje Srodowisko gospodarcze, organizuje sie¢ kontaktéw ponadregional-
nych, pos$redniczy (a przynajmniej powinno to robi¢) miedzy sferg badawcza a przed-
siebiorstwami, reprezentuje wreszcie interesy uktadu terytorialnego wobec rzadu.

Pojawiajaca si¢ pustke instytucjonalng miedzy duzym wojewddztwem (ciagle jeszcze
w Polsce zbyt licznym, a tym samym zbyt matym) a matg gming wypelnia powiat. Jest to —
wydaje sie - tak teoretycznie, jak i praktycznie najstabsze ogniwo systemu terytorialnego,
tym bardziej ze w przypadku polskich powiatéw zarzuty co do ich nadmiernej liczby sa
znacznie bardziej uzasadnione niz w przypadku wojewodztw i gmin. Powiatéw jest zbyt
wiele, a instytucja powiatu grodzkiego rodzi wiele watpliwosci. Warto zresztg zauwazy¢, ze
to wlasnie niedoskonalosci powiatu stajg sie zarzewiem i gtéwng osig krytyki zdecentrali-
zowanego systemu terytorialnej organizacji kraju. Nie oznacza to jednak, ze powiat jest nie-
potrzebny - przeciwnie, tylko taka ,poSrednia” jednostka moze $wiadczy¢ te ustugi, ktére
przekraczajg mozliwosci gmin, i tylko ona moze koordynowaé poczynania kilku niezalez-
nych od siebie wyspecjalizowanych instytucji, takich np. jak edukacja i rynek pracy.

Z samej sensownoSci decentralizacji jeszcze nie wynika pozadany rozktad zadan
i kompetencji poszczegdlnych szczebli. Dokonanie takiego rozktadu jest przedsiewzie-
ciem trudnym, tym bardziej ze zadaniom tym powinny towarzyszy¢ odpowiednie $rod-
ki finansowe. W odniesieniu do zagadnien zwigzanych z rynkiem pracy i sferg socjalng
interesujace propozycje zawiera takze tekst autorstwa Michata Boniego.

Polski system samorzadu terytorialnego bedzie musial przechodzié¢ kolejne reformy.
Wymagaja one jednak woli politycznej i determinacji decyzyjnej. Z jednej strony refor-
my te z konieczno$ci naruszajg uksztaltowane juz interesy, co budzi goracy sprzeciw
tych, ktérzy bedg musieli straci¢ wptywy i znaczenie, np. w przypadku redukcji liczby
powiatow. Z drugiej zas — tzw. trzeci etap reformy decentralizacyjnej czyli wyposaze-
nie samorzadu - szczegdlnie szczebla wojewddzkiego — w $rodki finansowe bedace
w proporcji do zadan, wymaga reformy catej sfery finanséw publicznych. O tym, ze jest
to trudne, przekonuja sie kolejni politycy i partie sprawujacy wtadze. Nalezy mieé na-
dzieje, ze reformy takie beda jednak kiedy$ przeprowadzone.
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Wprowadzenie

Problematyka rynku pracy jest istotna z kilku powodéw. Oprécz ciggle wysokiego
bezrobocia, mamy jeden z najnizszych wskaznikéw zatrudnienia we wszystkich kra-
jach Unii Europejskiej (52%, gdy $rednia w UE wynosi 64%, a cel Strategii Lizbonskiej
na rok 2010 — 70%).

Struktura polskiego zatrudnienia tworzy dodatkowe problemy. Wskaznik zatrudnie-
nia ludno$ci w wieku 55-65 lat jest w Polsce réwniez najnizszy po$rdd wszystkich kra-
jow UE i wynosi 26%. Ponadto trudny start zawodowy mlodziezy powoduje, ze stopa
bezrobocia w grupie 19-24 lata wynosi az 37%. Skutecznego rozwigzania tego bolesne-
go problemu brakuje juz od kilku lat. Nowe miejsca pracy powstaja najczesciej sezono-
wo, stad tak wiele os6b bezrobotnych nie ma prawa do zasitku, ale tez i olbrzymia cze$é
bezrobotnych (prawie 50%), to osoby dlugotrwale bezrobotne. Widaé tez koncentracje
powstawania miejsc pracy na obszarach wysokiego potencjatu rozwojowego. Nato-
miast poza sferg wielkich miast praktycznie miejsc pracy sie nie tworzy.

Wysokie sg pozaptacowe koszty pracy, prowadzace do zjawiska klina podatkowego,
a dostep do kapitatu dla $rednich i matych firm oraz dla mikroprzedsiebiorcéw jest na-
dal trudny. Mimo ograniczania wielu barier administracyjno-organizacyjnych, w dal-
szym ciggu warunki dziatalnosci gospodarczej nie sg takie, jakich wymaga obecna fa-
za polskiego rozwoju. To samo dotyczy elastycznos$ci rynku pracy, ktéra jest ciagle nie-
odpowiednia mimo widocznej od kilku lat poprawy indekséw elastycznosci.

A dodatkowo - nie ma diugofalowej strategii zatrudnienia, powstajacej komplekso-
wo, obejmujgcej zaréwno uwarunkowania popytowe, jak i podazowe, ale réwniez od-
noszacej sie do tej specjalnej roli, jakg odegraé¢ moze i powinna aktywna polityka ryn-
ku pracy wspierajgca wicksze przeptywy miedzy biernoscig i bezrobociem a zatrudnie-
niem. Tu wazna jest szczeg6lnie rola stuzb zatrudnienia i po$rednictwa pracy jako spe-
cjalnego instrumentu aktywnej polityki rynku pracy. Podobnie niestychanie istotna jest
umiejetnos¢ Iaczenia polityki zatrudnienia i rynku pracy z polityka spoleczng na r6z-
nych jej obszarach oraz dostosowanie jej celéw i narzedzi do celéw zwigzanych z pra-
ca: od spraw edukacyjnych poczynajgc, przez pomoc w integracji spolecznej najuboz-
szych i wykluczonych, az po system ubezpieczen spotecznych. Zamiast jednak takiej
spéjnej, wielowymiarowej polityki, opinig publiczng oraz $wiatem polityki rzadza naj-
przerdzniejsze mity diagnostyczne i wybidrczo ukazywane instrumenty jako panaceum
na wszystkie problemy gospodarcze i spoteczne. A to takie, ze bezrobocie realne jest ni-
skie (12%) (badania Diagnoza Spoteczna 2005), poniewaz znaczna cze$¢ bezrobotnych
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uzyskuje dochody w szarej strefie, co jednak nie powinno zmniejszaé¢ uwagi poSwieca-
nej problemom braku legalnej pracy oraz negatywnym skutkom spotecznym i ekono-
micznym funkcjonowania szarej strefy. A to takie, ze tylko wzrost gospodarczy i niskie
podatki rozwiazg wszystkie problemy. A to takie, Ze pomagac trzeba przede wszystkim
$wiadczeniami pienieznymi i to odpowiedniej wysokoSci, najlepiej zgodnie z wysoko-
$cig minimum socjalnego.

Wobec braku kompleksowos$ci zaréwno w debacie, jak i programach politycznych
potrzebne jest ciggle poglebianie diagnozy i umiejetne wskazywanie realnych wyzwan
oraz priorytetéw. Na kluczowych sprawach dotyczacych polskiego rynku pracy chcie-
liby$my skupi¢ Pahstwa uwage w tym rozdziale. Temu ma stuzy¢ tekst wprowadzajacy
Michata Boniego, tekst uzupetniajacy Stanistawy Golinowskiej oraz komentarze Macie-
ja Bukowskiego i Juliana Zawistowskiego.
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3.1. Dylematy rynku pracy w Polsce
Michat Boni

Jezeli chcemy lepiej zrozumieé znaczenie pracy we wspo6lczesnym $wiecie, i je-
zeli uwazamy za istotne wydobycie szczegdlnych znaczen pracy zar6wno dla sfery
ekonomii i rozwoju gospodarczego, jak i dla spoteczefistwa i rozwoju spoteczne-
go, to niezbedne jest szersze na nig spojrzenie. To praca pozwala pomnazaé kapi-
tal w jego pierwotnym sensie, oczywiscie odpowiednio go wykorzystujgc, a zara-
zem jest specjalnym zwornikiem miedzy kapitatem ludzkim a kapitatem spolecz-
nym. Réwnocze$nie, bez efektéw pracy, bez poczucia niezaleznosci i spolecznej
integracji, jakie niesie praca, nie byloby rozwoju wie¢zi miedzyludzkich, wzrostu
zaufania spotecznego, budowy instytucji zZycia publicznego, nie byloby po prostu
kapitatlu spotecznego.

Zagrozenie utratg pracy, niemozno$¢ jej zdobycia, jej niedostepnos$é, wreszcie —
zmiana modelu pracy i jej filozofii, dokonywana obecnie w rzeczywistosci nowych wy-
zwan gospodarczych, oznaczaé moze, cho¢by dla niektérych, proces swoistego wydzie-
dziczania z pracy. W takiej sytuacji nie ma warunkéw generujacych wzrost kapitatu
spolecznego, a kapital ludzki moze tracié¢ na jakosci.

Trzeba pamietaé, ze odpowiedzig na te zjawiska i zagrozenia musi by¢ przemysla-
na, dobrze komponujaca si¢ z polityka gospodarcza i politykg rozwoju kompleksowa

polityka zatrudnienia.

Na pewno od samego poczatku procesu transformacji nauczyli$my si¢ juz wiele, je-
§li chodzi o analize przyczyn réznych zjawisk na rynku pracy, diagnozowanie proce-
soéw i segmentéw rynku, czy tez wskazywanie narzedzi poprawy sytuacji na rynku pra-
cy. Ale jak dotad nie umieliémy skonstruowaé przestanek kompleksowej i skutecznej

polityki zatrudnienia. Dzialo si¢ tak z kilku powodéw.

Po pierwsze, dominowala orientacja na walke z bezrobociem (bo jest to zadanie
bardziej czytelne politycznie i spolecznie zrozumiale), a nastawienie na wzrost za-
trudnienia bylo mniejsze. Owocowalo to niespdjnoscig polityki. Po to, zeby mie¢ na
rynku pracy mniejsze problemy, uruchamiane byty réznorakie programy dezaktywi-
zacji: wczesnego przechodzenia na emerytury, fatwego dostepu do rent, oferowania
w zamian za restrukturyzacje — $wiadczen i zasitkow przedemerytalnych, itp. Niekto-
re z tych narzedzi musialy by¢ zastosowane i spetnily w okreslonym czasie swoja po-
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zyteczng role. Niemniej generalnie zniszczylo to podstawy do budowania orientacji
prozatrudnieniowej na wszystkich polach. Trudno teraz dokonaé¢ szybkiej zmiany
mentalno$ci, a spér, jaki sie toczy o charakter transferéw socjalnych w Polsce, czy
choéby o gérnicze emerytury, ma u swoich podstaw wyobrazenia kompletnie rozbiez-
ne z pozadanym modelem aktywnosci zawodowej i nastawieniem na wzrost znacze-
nia oraz dostepu do pracy.

Po drugie, przez wiele lat zdarzalo sie, ze ulegaliémy czarowi i mitologii ,jedynego
rozwigzania, cudownego narzedzia”. Raz byla to przesadna wiara w samoczynno$é
wplywu wzrostu gospodarczego na poprawe sytuacji na rynku pracy i likwidacje bez-
robocia. Innym razem bylo to przeswiadczenie, ze tylko dokonczenie proceséw restruk-
turyzacji i prywatyzacji moze wplyna¢ na radykalna poprawe stopy zatrudnienia w Pol-
sce. Jeszcze kiedy indziej méwiono o robotach publicznych na wielka skale, o narodo-
wym programie mieszkaniowym, o pelnej elastyczno$ci rynku pracy, o niezbednosci
obnizenia kosztow pracy i skali klina podatkowego. Dla poprawy sytuacji na rynku pra-
cy konieczne sg wszystkie te narzedzia.

A ponadto potrzebne sg lepsze warunki dla rozwoju przedsiebiorczosci, poprawa
potencjatu rozwojowego regionéw zap6znionych (w tym rozwdj infrastruktury, itp.), le-
piej dopasowywana do oczekiwan rynku pracy oferta edukacji szkolnej, edukacji doro-
stych, jak i sprawno$¢ instytucjonalna rynku pracy, a przede wszystkim - skuteczna
i efektywna aktywna polityka rynku pracy.

Kluczem jest synergia miedzy stosowanymi instrumentami, kompleksowos¢ ich za-
stosowania i pewna (na tyle, na ile to mozliwe) réwnoczesno$¢ ich zaistnienia. Celem
kompleksowej polityki zatrudnienia jest wlasnie uzyskanie efektu synergii.

Po trzecie, polityke zatrudnienia i rézne czastkowe polityki rynku pracy nalezy pla-
nowad. I to w strategiczny spos6b w powigzaniu z politykg makroekonomiczna, fiskal-
ng, regionalng, edukacyjng, spoleczng itp. Niezbedna jest dobra lekcja planowania
i programowania. Taka role zaczelo juz odgrywaé, i dalej bedzie jg petnié, nasze czlon-
kostwo w UE i obowigzki przygotowywania odpowiednich dokumentéw programo-
wych i projektowych. Wymogiem metodologii staje si¢ planowanie — nie tylko strate-
giczne, obliczone na dlugg perspektywe czasows, efektywno$¢, orientacje na uzytkow-

nikéw, ale i jasno stawiane cele o charakterze mierzalnym.

To sg realne dylematy i wyzwania dla procesu podejmowania decyzji dotyczacych
polityki rynku pracy.
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Dylematy

Poglebiona debata nad perspektywami rozwoju rynku pracy w Polsce wymaga uka-

zania wyrazistych dylematéw. Przedstawiam cztery, moim zdaniem kluczowe:

dylemat cywilizacyjny uwidaczniajacy sie¢ réwniez przez pryzmat rynku pracy,
a dotyczacy skali zréznicowania regionalnego w Polsce, ktére mozna charaktery-
zowaé przez polaryzacje sytuacji na obszarach wiejskich oraz miejskich, lub opi-
sywaé w kategoriach relacji miedzy osrodkami wzrostu a regionami zacofanymi.
Skala tego zr6znicowania jest tak duza, ze grozi utrwaleniem sie dystansu cywili-
zacyjnego obejmujacego wiele sfer. Problemem do rozwigzania jest znalezienie
takiego modelu rozwoju, ktéry nie ostabiajgc szans na szybki wzrost w o$rodkach
wysokiego potencjatu rozwojowego, zarazem nie zdegraduje doszczetnie obsza-
réw zacofania;

dylemat generacyjny uwidaczniajacy si¢ na rynku pracy przez swoista defawory-
zacje dwéch grup: (1) mtodych majacych - chocéby ze wzgledu na wchodzenie na
rynek pracy wyzu demograficznego — utrudniony start zawodowy i Zyciowy (co
z kolei grozi utrwaleniem si¢ niskiego wskaznika dzietnosci i katastrofg demogra-
ficzng w Polsce); oraz (2) pokolenia starzejacego sie, pierwszego powojennego
wyzu demograficznego wypychanego z rynku pracy, albo uciekajagcego w transfe-
ry socjalne z leku przed brakiem pracy. Otwarte pozostaje pytanie, czy mozna
wspieraé pozycje na rynku pracy obu tych grup i czy jest to zadanie komplemen-
tarne, czy przeciwstawne;

dylemat modernizacyjny, albo lepiej - elastyczno$ci i bezpieczenstwa, gdzie w ob-
szar rynku pracy przenoszg si¢ kluczowe problemy zmieniajacej si¢, wspélczesnej
gospodarki i modelu pracy — coraz mniej jest pracy stabilnej, bezpiecznej, trwa-
tej, a coraz wiecej dynamiki na rynku pracy, rotacyjnego zatrudnienia, konieczno-
$ci zmiany kwalifikacji i nieustannej adaptacyjnosci. Stereotypowe roszczenia
i postawy zwigzk6w zawodowych zderzaja sie z nowymi problemami socjalnymi:
albo ubogich pracujacych, albo biednych pracujacych okazjonalnie. Ale naprze-
ciwko tych roszczen jest bezwzgledny wymog konkurencyjnosci firm i ich nie-
zbedna adaptacyjno$¢ do zmieniajgcych sie warunkéw. Jak rozstrzygnaé kwestie
- 7 jednej strony potrzeby bezpieczenstwa, z drugiej elastycznosci — to zadanie do
negocjacji, debaty publicznej, czy prostego wdrozenia?

dylemat sposobu zarzadzania instytucjami rynku pracy i adresowania polityki,
ktorego istotg jest to, do kogo adresujemy polityke rynku pracy — czy w ogéle do
bezrobotnych (a tak naprawde do samych, siebie zaspokajajac spokéj swojego su-
mienia eksperckiego czy politycznego), czy do konkretnych uzytkownikéw, klien-
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téw, grup oddziatywania, ktére nie tylko musimy zdefiniowad, ale i zaaplikowac im
odpowiednie oferty, a ich wdrazanie musi podlegaé¢ miernikom skutecznosci i efek-
tywnosci. Jak tym procesem zarzadzac¢? Jak nie ulec pokusie omnipotentnego pan-
stwa, ktére rzekomo umie rozwigzywaé wszystkie problemy? Punktem odniesie-
nia, uzywajac wspolczesnego jezyka zarzadzania, musi by¢ satysfakcja klienta.
Znalezienie rozwigzania wymaga zmiany formuly dzialan na rynku pracy, a wiec
i nowej mentalnosci, i nowych warunkéw instytucjonalnych, i dopasowanych do
tego naktad6éw finansowych. Tylko w ten spos6b powstanie sprawny rynek pracy.
Postaram si¢ rozwing¢ znaczenie tych dylematéw, takze ukazujgc konteksty kazde-
go z nich.

Uwarunkowania

Poprawa warunkéw zatrudnienia na obszarach defaworyzowanych

Réznice miedzyregionalne $wiadczg o rosnacym dystansie cywilizacyjnym miedzy
niektérymi obszarami kraju, choé - trzeba to pamietaé¢ — sg one zakorzenione bardzo
gleboko, takze jeszcze w przeszlosci zaboréw.

Przeszlo 40% inwestycji w sfere B+R dokonuje sie w Warszawie, podczas gdy na-
ktady na te dziedziny w woj. $wietokrzyskim czy lubuskim sg 100 razy mniejsze. W wo-
jewédztwie mazowieckim liczba korzystajacych z internetu wynosi od 300 do 350 na
1000 mieszkaficéw, a w wojewddztwie §wietokrzyskim ok. 30 oséb. W rozwijajacych
sie regionach od 8 do 12% pracujacych otrzymuje wynagrodzenia bliskie ptacy mini-
malnej, a w kujawsko-pomorskim, czy lubelskim od 20 do 25%. Warszawa, dla swoje-
go rozwoju potrzebuje tylko w niewielkim stopniu tego, co oferuje caly region (moze
poza zasobami pracy), ktory i tak dzieki aglomeracji stotecznej ma $rednig PKB per ca-
pita na poziomie 150% Sredniej krajowej, podczas gdy np. lubelskie 70%. Uksztattowa-
ta sie pierwsza liga regionéw, ktéra wedle réznych parametréw przoduje, albo ma
szanse na przodowanie (mazowieckie, dolnoslaskie, matopolskie, wielkopolskie, a na-
wet §laskie ze swoim przestarzalym, choé¢ restrukturyzowanym ciagle przemystem).
W niektérych z nich perspektywy popytu na prace wzrosngé moga w ciggu najblizszych
15 lat 0 30%. W regionach rozwojowych juz dzisiaj (przy wysokim bezrobociu w skali
kraju) na 1 oferte pracy przypada od 100 do150 bezrobotnych, a np. w regionie $wie-
tokrzyskim az 1000 os6b.

Musimy dokona¢ wyboru, czy i jak wspiera¢ aglomeracyjne o$rodki wzrostu, ktére
sa dzwigniami rozwoju i konkurencyjnos$ci gospodarki catego kraju, by istniejaca pola-
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ryzacja réwnoczes$nie nie ograniczala warunkéw dla dyfuzji, wzmocnienia proceséw
konwergencji rozwoju. I to nie tylko miedzy regionami, ale i wewnatrz regionéw — mie-
dzy o$rodkami wzrostu a zapleczem regionalnym. Wspieranie warunkéw dla dyfuzji
oznacza poprawe jako$ci réznego rodzaju infrastruktury (a wazna jest tez infrastruktu-
ra rozwoju kapitatu ludzkiego, np. dostep do réznorodnych $ciezek edukacyjnych dla
mieszkancow kazdego zakatka Polski). Natomiast unikng¢ trzeba pozornego dylematu,
czyli w imie zasad egalitaryzmu, checi przeciwstawienia mozliwos$ci rozwojowych du-
zych aglomeracji potrzebie radykalnego wzrostu naktadéw na o$rodki biedniejsze. Wy-
daje sie, ze z punktu widzenia rozwoju model polaryzacyjno-dyfuzyjny jest bardziej
efektywny niz model dyspersyjno-egalitarny.

Szczegblnie poszkodowane z punktu widzenia réznic miedzyregionalnych oraz rynku
pracy (oprécz terenéw poprzemystowych w wielu $rednich i malych miastach polskich)
sg obszary wiejskie. W populacji bezrobotnych przeszto 40% to osoby zamieszkujace te-
reny wiejskie — najczesciej o bardzo niskich kwalifikacjach i niskiej gotowosci do mobil-
nosci, czesto dtugotrwale bezrobotne (luty 2005 r. — 1,3 mln o0s6b). Szacuje sie tez, ze re-
strukturyzacja rolnictwa, rozwdj tego sektora oraz poprawa wydajnosci (konieczna
w konkurencji europejskiej) wymuszg ujawnienie ukrytego do tej pory bezrobocia, co
oznacza mozliwy brak pracy dla prawie miliona os6b. Widaé tez (zob. wyzej) rosnacy dy-
stans cywilizacyjny miedzy obszarami o duzym potencjale ekonomicznym i zasobach pra-
cy lepszej jakosci a polska wsig, obszarami wiejskimi (gdzie sg takze mate miasteczka).
To z kolei obniza mozliwo$ci wyréwnywania szans i ostabia potencjal zatrudnialnosci
mieszkancéw tych terenéw. Nalezy zatem w sposéb selektywny i przemyslany:

* wzmacniaé¢ potencjal rozwojowy obszaréw defaworyzowanych oraz wiejskich
przez rozwdj infrastruktury technicznej (drogi, Iacza telekomunikacyjne i interne-
towe, sieci wodociggowe itp., czy wreszcie mieszkalnictwo, bo to moze zwiekszy¢
mobilno$¢ pracowniczg) wykorzystujac w tym celu $rodki unijne;

* wzmacniaé potencjal rozwojowy tych obszaréw takze przez rozwdj infrastruktu-
ry spolecznej (poprawa dostepnosci szkot, ustug medycznych, ustug socjalnych,
ustug rynku pracy (np. doradztwo zawodowe), korzystania z przedszkoli w celu
wyréwnywania szans) przeznaczajac na te zadania gléwnie $rodki z UE;

sprzyjaé rozwojowi ekonomicznemu matych i $Srednich miast (zachety do inwesty-
cji, poprawa infrastruktury technicznej, rozwdj transportu komunikacyjnego), by
tworzyly sie miejsca pracy dla mieszkaficéw obszaréw wiejskich;

* wzmacniaé¢ procesy restrukturyzacji rolnictwa przez wlasciwe wykorzystywanie
srodkéw europejskich, wzrost wydajnosci i jakosci produktéw, a takze wspieranie
wielofunkcyjnosci gospodarstw rolnych;
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* poprawiaé jakos$¢ zasobéw ludzkich mieszkancéw obszaréw zaniedbanych (roz-
wdj edukacji, poprawa wskaznikéw skolaryzacji na réznych poziomach, rozwdj
infrastruktury edukacji ustawicznej dorostych, poprawa kompetencji powszech-
nie niezbednych w nowoczesnej gospodarce (komputery, jezyki obce, wzmocnie-

nie gotowosci do mobilnosci przestrzennej, dojazd do pracy powyyej 2 godziny);

zwiekszy¢ role profesjonalnych ustug zatrudnieniowych na tych obszarach; kluby
pracy, rozw6j Gminnych Centréw Informacji itp., treningi kompetencyjne, sku-
teczne posrednictwo;

* sprzyja¢ rozwojowi malego biznesu na obszarach wiejskich, w tym szczegdlnie
tworzy¢ warunki dla rozwoju ustug, bo to jedna z szans na powstawanie nowych
miejsc pracy;

* wzmacnia¢ $wiadomo$¢ i znaczenie pracy legalnej, co oznaczaloby tworzenie na-
wyku legalnej pracy w sferze ustug wspierajacych rolnictwo (p. organizacja pracy
sezonowej w formie pracy czasowej, takze dla migrantéw z krajéw o$ciennych).

Wydaje si¢ jednak, ze kluczowg kwestig tej dziedziny jest ustalenie priorytetéw roz-

wojowych, warunkéw dla dyfuzji regionalnej oraz restrukturyzacji rolnictwa i obsza-
réw wiejskich (co mozna wspieraé nie zaktdcajgc wzrostu gtéwnych lokomotyw rozwo-
jowych, choéby w ramach Narodowego Planu Rozwoju) oraz uzyskanie zgody spotecz-

nej na ich realizacje. Moze warto wréci¢ do koncepcji PAKTU dla WSI?

Dbalo$¢ o r6wnowage generacyjng na rynku pracy

Pierwsza potowa obecnej dekady charakteryzuje sie wysokim bezrobociem mtodzie-
zy i jej trudno$ciami w starcie zawodowym i zyciowym (co wiaze si¢ réwniez z wcho-
dzeniem na rynek pracy wyzu demograficznego). Ciggle ok. 40% os6b miedzy 19 a 25
rokiem Zycia jest bezrobotnych, aczkolwiek widaé¢ tu tendencje znizkowa - 37% na
przetomie I'i IT kw. 2005 r. Natomiast w bezrobociu rejestrowym mtodych jest przeszto
600 tysiecy, czyli jednak dwa razy mniej (bo ok. 20%). Réznica ta pokazuje, ze wielu
mlodych nie rejestruje swojego bezrobocia nie wierzac w mozliwo$¢ uzyskania wspar-
cia ze strony panstwa, a ponadto duza cze$¢ z nich albo pracuje na czarno, albo po-
wieksza fale migracyjng - stanowig ok. 50% migracji legalnej, co daje rzad wielko$ci
ok. 400 tysiecy, w skali roku az do p6ét miliona oséb.

Zarazem jednak mozna liczy¢, ze wraz ze wzrostem gospodarczym sytuacja ludzi
miodych na rynku pracy bedzie sie poprawiata. Bedg tez oni w duzej wiekszo$ci bene-
ficjentami boomu edukacyjnego z jakim mamy do czynienia — wskaznik skolaryzacji na
poziomie wyzszym wynosi prawie 50%. Niemniej opracowania wymaga nowy, zinte-

growany program nastawiony na poprawe startu zawodowego ludzi mtodych (w kom-
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pleksowym ujeciu: edukacja, przedsiebiorczo$¢, nizsze koszty pracy, warunki dla star-
tu rodzinnego itp.). Jednym z istotnych jego elementéw jest realne podjecie wyzwania
dotyczgcego wlasnie kosztéw pracy. Moze warto rozwazyé, by np. refinansowanie
sktadki ubezpieczeniowej 0séb rozpoczynajacych kariere zawodowa w pierwszych 12
miesigcach dotyczylo nie tylko pracodawcéw zatrudniajgcych mtodych bezrobotnych,
ale wszystkich mlodych startujacych na rynku pracy (koszt ok. 600 mln zt rocznie).
A moze w odwazny spos6b zacza¢ zmniejszaé¢ choéby sktadke rentowg kolejnym rocz-
nikom startujgcym na rynku pracy? By¢ moze z czasem, przy ostrych rygorach doste-
pu do rent i racjonalizacji modelu rent wdowich, udatoby sie na zdrowszych zasadach
zbilansowaé fundusze rentowe?

Dbajac o dobre warunki startu zawodowego mlodych ludzi w najblizszych 10 la-
tach, trzeba jednak dostrzec narastajace problemy starzejacej sie generacji.

Na dzisiaj wskaZnik opuszczania rynku pracy jest w Polsce najnizszy wéréd 25 kra-
jow UE i wynosi 57/58 lat, a w populacji bezrobotnych jest prawie 500 tysiecy oséb po-
wyzej 50 roku Zycia. Stopa zatrudnienia os6b powyzej 55 roku zycia wynosi 26%!

W nadchodzacych latach bedzie zaczynal koficzenie swojej kariery zawodowej
pierwszy, powojenny wyz demograficzny - generalnie o nizszych kwalifikacjach,
czesto mniej dostosowany do wymogdw rynkowych i powoli wypierany z miejsc pra-
cy, w duzej mierze zdezaktywizowany lub pragnacy dezaktywizacji (renta, Swiadcze-
nia i zasitki przedemerytalne, wcze$niejsza emerytura). Bez odpowiednich dziatan
bedzie coraz bardziej narastal dystans miedzy generacjami - starzejacy sie beda wy-
pierani z rynku pracy oraz pozbawiani perspektyw (czesto z grozbg niskiej emerytu-
ry). Ten proces nalezatoby zahamowac¢ i odwr6cié trend utrzymujac w zatrudnieniu
osoby starzejace si¢ i nie stwarzajgc zadnych instytucjonalnych zachet do opuszcza-
nia rynku pracy. To jest jedyna droga, by rozwigzujac problemy relacji miedzy ge-
neracjami nie konfliktowaé grup pokoleniowych. Polskiemu rynkowi pracy nie jest
potrzebna odpowiedZ na pytanie: czy wspomagaé¢ miodych, czy starzejacych sie na
rynku pracy, tylko rozstrzygniecie kwestii: jak wspomaga¢ wiekszg obecno$é na ryn-
ku pracy obu tych grup!

Biorac pod uwage problematyke réwnowagi generacyjnej nalezy zatem:

* rozwing¢ obecne oraz wprowadzi¢ nowe, mocniejsze formy i zachety wspierajace
poprawe warunkéw startu zawodowego os6b mtodych (kwestia kosztéw pracy);

* zwiekszy¢ oferte dla os6b mtodych, ale juz z kilkuletnim do$wiadczeniem zawo-
dowym - by zachecac je do podjecia samozatrudnienia i rozwiniecia przedsigbior-
czoséci (mikropozyczki, dostep do kapitatu, inkubatory przedsiebiorczosci, do-

radztwo, warunki prawne niedyskryminujace samozatrudnienia w relacjach
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z bankami w ubieganiu si¢ np. o pozyczki mieszkaniowe itp.);

opracowa¢ pakiet instrumentéw porzadkujacych $wiadczenia rodzinne i polityke
rodzinng (moze w jednej ustawie), przewidujacy rozne sposoby wspomagajace
warunki dla poprawy dzietno$ci w polskich rodzinach (praca i funkcje rodzinne
na rynku pracy, rozwoj sieci ustug wspomagajgcych rodziny w ich funkcjach opie-
kuniczych np. dostep do przedszkoli wspierany przez samorzady, a nie jedynie
wsparcie ubogich rodzin);

* wzmacniaé pozycje kobiet na rynku pracy (promocja dziatan antydyskryminacyj-

nych, lepsze wykorzystanie elastycznych form zatrudnienia itp.);

ograniczy¢ instytucjonalne mozliwosci dezaktywizacji (dostep do $wiadczen, ra-

cjonalno$¢ uzyskiwania renty, ograniczenie mozliwosci wcze$niejszej emerytury);

radykalnie wzmocnié dzialania programu 50 +, by aktywizowaé obecnie zdezak-
tywizowanych (renty, $wiadczenia przedemerytalne itp.) lub chetnych do dezak-
tywizacji;

wykorzystywaé rézne formy zatrudnienia, by chociaz cze$ciowo podtrzymywaé

zatrudnienie oséb starszych, dazac do przesuniecia o 1 rok $redniej wieku wycho-

dzenia z rynku pracy w okresach dwuletnich;

stworzy¢ warunki dla polityki zarzadzania wiekiem - motywacje/zachety dla
przedsiebiorstw, by zainteresowac ich wykorzystywaniem do$wiadczenia starze-
jacych sie pracownikéw, a takze poszerzeniem ich kwalifikacji, by kompetencyj-
nie nie byli gorsi od mlodszych (np. umiejetnosci informatyczne), co ma prowa-
dzi¢ do utrzymania ich w zatrudnieniu.

Sprawa jest o tyle istotna, ze z perspektywy celéw polityki spotecznej dbatosé o réw-
nowage pokoleniowa powinna sprzyja¢ wzrostowi poczucia bezpieczefistwa zatrudnie-
niowego w miodszej generacji. Dbato$¢ powinna poprawi¢ warunki dla wzrostu dziet-
nos$ci rodzin, a takze wskaznik zatrudnienia os6b powyzej 50 i 55 roku zycia (jest poni-

zej 30%), czyli dawa¢ im gwarancje obrony przed grozbg wykluczenia.

Dynamiczny, niepewny rynek pracy - dylemat elastycznosci i bezpieczefistwa
Rok 2004 byl przelomowym dla sytuacji na rynku pracy. Po kilku latach wyraznego
wzrostu bezrobocia i stalego spadku liczby pracujacych, obserwowanego od 1999 r.
(druga fala bezrobocia w Polsce), w roku 2003 sytuacja zaczela sie stabilizowac. Rok
pdzniej bezrobocie nieznacznie spadto. Powoli rosto zatrudnienie. Bezrobocie rejestro-
we spadlo na koniec 2004 r. do 19,1% z 20% na koniec 2003 r., cho¢ byly miesiace o po-
ziomie bezrobocia 18,6%. Skala wahan wielko$ci bezrobocia w ciggu roku byla zatem
duza i siegata prawie 1,5% (aczkolwiek w tym samym czasie na Slowacji bezrobocie
spadlo o0 2,5%!). Mozna zalozy¢, ze tendencja (poza czasowymi, sezonowymi zaktéce-

Raporty CASE Nr 65

111



112

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

niami) utrzyma sie réwniez w roku 2005. Szacuje sie, ze na koniec 2005 r. bezrobocie
wyniesie 17,5%.

Zatrudnienie rosto m.in. w takich dziatach jak: obstuga nieruchomosci i firm, han-
del, naprawy, hotele i restauracje, czy przetwérstwo przemystowe. Malato natomiast
w tradycyjnych sektorach przemystowych (transport, gérnictwo, kopalnictwo), co jest
oznakg pozytywnych przeobrazen strukturalnych gospodarki.

W III kwartale 2004 r. zwiekszyta si¢ liczba pracujacych w rolnictwie, co zwycza-
jowo jest efektem prac sezonowych, ale tym razem liczbowy przyrost pracujgcych byt
prawie dwukrotnie wyzszy niz w poprzednich latach. Moze to by¢ wyrazem potrzeb za-
trudnieniowych w rolnictwie, zwigzanych z ekspansjg polskich produktéw po wejsciu
do UE oraz oczekiwaniem na doptaty bezposrednie. Poprawe klimatu wokét pracy na
wsi tworzy réwniez wzrost dochodéw w gospodarstwach wiejskich, wynikajacy wia-
$nie z doplat, a takze z uruchamianego programu wyptat rent strukturalnych ze $rod-
kéw UE - dla 50 tys. rolnikéw w wysokosci 1,2 tys. zl, czyli 210% najnizszej emerytu-
ry. Trudno dzisiaj ocenié, czy jest to trend dlugotrwaly i czy na dtuzszg mete jest on zja-
wiskiem pozytywnym.

Oznaka poprawy sytuacji jest takze wzrost liczby pracodawcéw, 50 tys. w ciggu kil-
ku miesiecy, oraz os6b pracujgcych na wlasny rachunek, co niewatpliwie potwierdza
dynamike rozwoju gospodarczego.

Jednym z przejawéw widocznej i rosnacej od 2004 r. dynamiki na rynku pracy, byta
kontynuacja poszerzania skali stosowania elastycznych form zatrudnienia. Przyktadem
adaptowania form zatrudnienia do wymogéw konkurencyjnosci firm jest wzrost znacze-
nia zatrudnienia na czas okreslony. Przez wiele lat byt to punkt sporu w relacjach mie-
dzy organizacjami pracodawcéw a zwigzkami zawodowymi, dgzgcymi do utrzymania
zapiséw Kodeksu Pracy stanowigcymi, ze trzecia umowa o prace musi by¢ umowa na
czas nieokreSlony, stabilizujaca pozycje pracownika. Zmiany w prawie pracy w roku
2002 zniosly ten przepis, cho¢ jeszcze wezesniej, bo w roku 2000 i 2001, zaczeta rosnaé
skala zatrudnienia na czas okre$lony - z ok. 5% w latach 90. do 20% w roku 2003. Cho-
ciaz od 1 maja 2004 r., zgodnie z dyrektywami unijnymi, trzecia umowa o prace zndéw
jest zawierana na czas nieokreslony, to skala zatrudnienia na czas okre$lony dalej rosnie
i osiagnela juz poziom powyzej 23%. Obserwacja trendu w dluzszym czasie pozwolita-
by na sformutowanie jednoznacznych wnioskéw. Jednak dotychczasowe doswiadczenia
wskazuja, ze pracodawcy znaleZli sposéb na cze$ciowe omijanie zbyt sztywnych regut
tego przepisu przez wydluzanie uméw na czas okreSlony, a zarazem preferencje dla za-
trudnienia w tej postaci przynajmniej czeéci swoich pracownikéw, co oczywiscie jest

zgodne z prawem i na dtuzsza mete oplaca sie wszystkim stronom stosunkéw pracy.
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Znaczaco w ciggu ostatniego roku urosta tez liczba 0séb zatrudnionych w tzw. nie-
pelnym wymiarze czasu pracy (z 1,2 mln do przeszlo 1,5 mln oséb), co zwieksza szan-
se na zatrudnienie i bardziej elastyczng organizacje czasu pracy; chociaz trzeba pamie-
ta¢, ze w Polsce odmiennie niz w innych krajach prawie 50% zatrudnienia typu part ti-

me job stosuje sie w rolnictwie, lowiectwie i le$nictwie.

Czy wigksza elastyczno$¢ rynku pracy wplywa na konkurencyjnosé polskich
firm? Badania MSP w Polsce, przeprowadzone w lutym 2005 r. przez Polska Kon-
federacje Pracodawcéw Prywatnych (PKPP) wyraznie pokazujg, ze wérdéd czynni-
kéw postrzeganych jako determinujgce zasadniczo mozliwg przewage konkuren-
cyjng dominujg ceny produktéw i ustug (powyzej 50%) oraz jako$¢ produktéw
i ustug (na poziomie 20%). Natomiast waga jakosci obstugi klienta jest charakte-
ryzowana jako czynnik znaczacy jedynie w 10%, a przeciez jako$¢ pracownika,
a nie tylko koszt jego pracy, decydujg o jako$ci obstugi klienta. Udoskonalenie pro-
duktéw i poprawa jakosci widziane sa jako wazne w przeszio 50% firm zmierzajg-
cych do poprawy konkurencyjnosci, za$ obnizenie kosztéow dziatalnosci jest istot-
ne jedynie dla 40%. Réwnoczeénie silniejszy jest trend wzmacniania konkurencyj-
nosci przez wzrost zatrudnienia (istotne dla 16%) niz obnizanie zatrudnienia
(wazne dla 3,3%). Najwigkszymi ograniczeniami rozwoju firm, zgodnie z deklara-
cjami przedsiebiorcéw, sg koszty pracy, wysoko$¢ podatkéw, nadmiar procedur
administracyjnych i nieelastyczne prawo pracy (tak to jest ciggle postrzegane, mi-
mo zmian w prawie dazacych do elastycznos$ci!), najmniejszym za$ ograniczeniem
jest wsp6lny rynek UE.

Whniosek jest oczywisty. Firmy rozumiejg potrzebe konkurencyjnosci, zaczynajg po-
woli dostrzegaé zwigzki miedzy konkurencyjnoscig a elastycznoscig zatrudnienia i pra-
cy, sg gotowe uczy¢ sie tego (cho¢ ten proces nalezy stymulowac i poszerzacd).

Jednym z najbardziej znaczacych symptoméw dynamiki polskiego rynku pracy jest
fluktuacja. Rozpicto$¢ miedzy liczbg pracujacych w kwartatach (wg BAEL) jest bardzo
duza: 13 465 tys. w I kw. i np. 13 974 w III kw. (2005 r.) (w IV kw. i I nastepnego ro-
ku, jak zwykle, zmniejszyla si¢). Swiadczy to o roli zatrudnienia sezonowego, rozwija-
jacego sie — jak pokazuje analiza trendéw od poczatku lat 90. - tym silniej, im lepsza
jest sytuacja gospodarcza. Podobna skala rozpieto$ci wystepowata tylko w najlepszych
latach dla rynku pracy, czyli w polowie lat 90.

Réwnie wysoka fluktuacje mamy w sferze bezrobocia. Przy bezrobociu liczacym
(zmiennie w réznych miesigcach) od 2 900 tys. do przeszio 3 mln oséb, roczny przy-
plyw wynosit (rejestracja) 2684,1 tys., a odplyw z bezrobocia - 2860,2 tys. W stosunku

do wielkosci bezrobocia jest to skala rzedu prawie 90%. Po raz pierwszy od kilku lat
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wida¢ byto tak duza przewage odptywu nad przyptywem — 180 tys., co wlasnie $wiad-
czy o poprawie sytuacji. Aczkolwiek, ok. 74% nowo rejestrujacych sie bezrobotnych
uczynito to w ubieglym roku juz po raz kolejny w swojej karierze zawodowej, co ozna-
cza, ze na tym dynamicznie zmieniajacym sie i dostosowujacym do wymogéw konku-
rencyjno$ci rynku pracy ros$nie znaczenie pracownikéw zatrudnianych krétkotrwale,

rotacyjnie, doraZnie.

Wyraznie tez wzrasta liczba 0séb zatrudnianych w formie pracy czasowej (i rola
agencji pracy czasowej); juz prawie 180 tysiecy oséb w skali roku. Coraz istotniejsze sg
wiec zmienne, elastyczne formy zatrudnienia i organizacji pracy. Zmniejsza to poczu-
cie pewnosci i bezpieczenistwa pracownikéw, ale jednak daje im wigksze szanse na pra-
ce, nie méwiac, ze pozwala na utrzymywanie przez przedsiebiorcéw przewag koszto-
wych i konkurencyjnych.

Analiza tendencji dotyczacych wzrostu ptac oraz powigzan miedzy wzrostem wyna-
grodzen a wzrostem wydajnos$ci od wielu juz lat pokazuje przewage tempa wzrostu wy-
dajnosci nad tempem przyrostu wynagrodzen realnych. Cigglo$¢ tego trendu potwier-
dzajg dostepne dane za okres ostatnich kilkunastu miesiecy. Stuzg temu zaréwno mo-
dele ksztaltowania wynagrodzen, jak i presja wysokiego bezrobocia oraz ostre reguty
trzymania kosztéw w firmach, szczeg6lnie konkurujgcych na eksportowych rynkach.
A zatem - co wazne w zwigzku z réznymi obawami — w pierwszych miesigcach po wej-
$ciu do UE na zadnym z obszaréw zatrudnieniowych nie bylo widaé przejawéw kon-
wergencji placowej w relacjach z UE. Mimo, ze decyzje parlamentu z lata 2005 o zmia-
nie modelu okreslania ptacy minimalnej (szybsze tempo wzrostu, zwiazki z wynagro-
dzeniem przecietnym) sg sprzeczne z racjonalng politykg w sferze ptacy minimalnej, ja-
ka wprowadzajg u siebie rézne kraje. Wiekszo$¢ rozwinietych krajéw odeszta od mo-
delu wigzania w jakikolwiek sposéb ptacy minimalnej z przecietnym wynagrodzeniem.
Nowe rozwigzania moga wplynaé na ograniczenie zatrudniania oséb o niskich kwalifi-
kacjach i dalsze wypychanie ich poza legalny rynek pracy.

Jedna z charakterystycznych cech otwarcia si¢ na Unie Europejska jest ujawnienie
sie popytu na nowe zawody. Wedlug danych Zrzeszenia Miedzynarodowych Przewoz-
nikéw Drogowych, zwiekszenie obrotéw w samochodowym transporcie miedzynarodo-
wym o 20% (ze wzgledu na szybsze tempo przekraczania granicy, a takze rosnacg role
polskiej floty transportowej w handlu krajéw ,starej” Unii z krajami battyckimi oraz
Ukraing i Rosja) zaowocowato popytem na 7000-8000 kierowcéw z uprawnieniami
w transporcie miedzynarodowym i o odpowiednim do$wiadczeniu. Szkolenia w tym
zakresie zaczely sie zaraz po 1 maja 2004 r., widaé tez popyt na pracownikéw tego za-
wodu w firmach transportowych krajéw unijnych, jak choéby w Wielkiej Brytanii.
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Niewatpliwie na mobilno$¢ polskich zasobéw pracy wplynie takze zwickszenie sie
floty samochodowej, importowanej (samochody uzywane) z krajéw UE - co najmniej
1 mln samochodéw od 1 maja 2004 r. Utatwi to przeplyw zasobéw z rynkéw o nizszej
stopie przyje¢ do pracy na rynki bardziej dynamiczne i rozwojowe, bedzie wspomaga-
to sezonowy wzrost ustug.

W przysztosci wazne jest obserwowanie rozwoju chyba najwickszego zaglebia mo-
toryzacyjnego w Europie powstajgcego na styku trzech panstw: Polski, Czech i Stowa-
cji. Swoboda przeptywu ludzi, zasoboéw, $rodkéw w tym rejonie zwigksza szanse na
rozwéj kooperacji wokét kilku fabryk samochodowych, co przynie$¢ powinno docelo-
wo (wedlug wstepnych szacunkéw) od 150 do 200 tys. miejsc pracy (w tym w Polsce
kilkadziesiat tysiecy).

Procentuje réwniez wysilek wlozony w rozwdj specjalnych stref ekonomicznych. Po
wstapieniu Polski do UE mozliwosci uzyskiwania zwolnieni podatkowych przystuguja
nie tylko dziatajagcym w tych strefach firmom produkcyjnym, czy transportowym, ale
takze firmom IT, a ostatnio i centrom ustugowym dla biznesu - ksieggowym, rachunko-
wym, informatycznym, obstugi klienta, badawczym. O rozwoju stref ekonomicznych
decyduja nie tylko ulgi podatkowe, ale docenienie roli obszaréw, ktére takie funkcje
centréw uslug moga petnié, choéby ze wzgledu na rozwéj technologii i kadr umieja-
cych sie nimi postugiwaé. Nieprzypadkowo w rejonie Wroctawia powstaje kilka call
centers, a Siemens zatrudnil w 2004 r. prawie 30% dwoch rocznikéw absolwentéw In-
formatyki Politechniki Wroctawskiej. Boom przenoszenia do Polski centréw ustugo-
wych réznych firm wlasciwie dopiero sie zaczyna.

Zwigkszyta si¢ takze rola migracji. Z szacowanego wcze$niej zatrudnienia migracyj-
nego w roznych krajach UE (legalnego i nielegalnego) w wysokos$ci 550 tysiecy os6b
rocznie, w roku 2004 pracowato w krajach unijnych ok. 770 tys. Polakéw, a zrédlem

takiej skali zmiany jest legalna praca w Irlandii i Wielkiej Brytanii.

Rynek pracy w Polsce dostosowuje sie do wymogéw zmieniajacej sie gospodarki —
rytmu konkurencyjnosci, nowego modelu pracy i jej organizacji, ktopotéw kosztowych.
Firmy bardzo ostroznie zwickszaja zatrudnienie. Sytuacja moze si¢ zmieni¢ w 2006 r.,
jesli rozpoczng sie bardziej znaczace i wieksze procesy inwestycyjne. Nie przeczy ona
wzrostowi zatrudnienia sezonowego (wtedy, kiedy pracodawca potrzebuje), na krétki
czas (stad tak niewielu osobom przystuguje prawo do zasitku) i w formie rotacyjnej. Ry-
nek dobiera pracownikéw gléwnie ze wzgledu na kwalifikacje (dalej majg one podsta-
wowe znaczenie dla znalezienia pracy), takze ze wzgledu na wynagrodzenie, mobilno$¢
oraz pracowniczg akceptacje (oby jak najrzadziej — wymuszang) dla niepewnosci

i zmienno$ci form zatrudnienia. Zasada ta obowigzuje przede wszystkim w osrodkach
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wzrostu, duzych miastach, regionach o lepszych warunkach dla wzrostu stopy przyjec.
Dlatego bezrobocie nie maleje tak szybko, ani stopa pracujacych nie rosnie jeszcze
trwale, ani w takiej skali, jakiej oczekiwalibysmy po wielko$ci wzrostu gospodarczego.
Wyraznie ujawnia sie dwoisty charakter polskiego rynku pracy. Otwartego na osoby
z tzw. wyzszg zatrudnialnoscig, duzo mniej otwartego na osoby z tzw. mniejszg zatrud-

nialnoscig (poza zjawiskami w rolnictwie obserwowanymi w 2004 r.).

Dylemat modernizacyjny, dylemat elastycznosci i bezpieczenstwa wymagaja od nas
przede wszystkim zrozumienia, ze przyczyng kfopotéw na polskim rynku pracy sg ce-
chy strukturalne polskiej gospodarki, czyli za staby rozwéj ustug, zbyt staba rola inno-
wacyjnosci, bariery przedsiebiorczosci. Problemem jest takze jako$¢ i mobilno$é pol-
skich zasobéw pracy (adaptacyjnos$é ludzi a nie firm, ktéra wyraznie si¢ poprawia),
a takze stabo$¢ w realizacji aktywnej polityki rynku pracy.

Konieczne wydajg sie dziatania zwiekszajace elastycznos$é rynku pracy, ale tez zjed-
nanie do tego procesu partneréw dialogu spolecznego i partneréw polityki zatrudnie-

nia, czyli zwigzkéw zawodowych i pracodawcéw.

W warunkach rotacyjnego i krétkookresowego zatrudnienia niezbedne sg debaty
o elastyczno$ci i wzmocnieniu dynamiki polskiego rynku pracy oraz o sposobach
wzmacniania poczucia bezpieczefistwa pracownika, np. dzieki gwarancjom inwesto-
wania w jego umiejetnosci i stworzenia permanentnego dostepu do mozliwosci ksztat-

cenia si¢ przez cale zycie.

Kwestig kluczowa staje sie¢ zrozumienie nowego modelu kariery zawodowej pra-
cownika wspoélczesnej gospodarki. Oczywiscie, do wiekszej elastycznosci i akceptacji
dynamicznego rozwoju i zmiennos$ci kariery zawodowej tatwiej byloby przekonywac,
gdyby istniata juz w Polsce szeroko dostepna sieé instytucji edukacyjnych wspomaga-
jaca procesy uczenia sie przez cale zycie. Niestety, mamy tu do czynienia z olbrzymim

deficytem instytucji, potrzeb, naktadéw i zwyczajoéw ludzkich.

Zmiana orientacji — reforma zarzadzania rynkiem pracy

Najistotniejsza dla poprawy sytuacji na rynku pracy (oczywiscie oprécz rozwoju go-
spodarczego, rozwoju przedsiebiorczosci, rozwoju elastyczno$ci rynku pracy, czy roz-
woju jako$ci zasobow ludzkich) jest skuteczna i efektywna aktywna polityka rynku pra-
cy oraz stworzenie sprawnego rynku pracy.

Kluczem jest radykalna przebudowa modelu zarzadzania rynkiem pracy oraz ak-
tywnymi politykami jako cze$é reformy zarzadzania sektorem publicznym.

Pamigtajmy, ze podmiotami rynku pracy sa pracodawcy i potencjalni pracownicy

oraz organizacje pracownikéw (zwigzki zawodowe), takze, w pewnym sensie, instytu-
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cje publiczne zajmujace sie tg problematykg oraz inne rynkowo funkcjonujgce podmio-
ty $wiadczace ustugi edukacyjne, zatrudnieniowe, réwniez organizacje pozarzadowe
podejmujgce sie ustug, czy dzialan na rynku pracy. Zmiana modelu zarzadzania ozna-
cza redefinicje ich rél, zadan i odpowiedzialnosci. Nieprzypadkowo w dokumentach
UE, a takze OECD, tak czesto podkresla sie role partnerstwa, partneréw poszukujgcych
mozliwo$ci wspdlnego znajdowania strategicznych rozwigzan dla rynku pracy. W Pol-
sce natomiast odczuwamy silny deficyt partnerstwa. Reforma systemu ustug zatrudnie-
niowych jest warunkiem jego zaistnienia na rynku pracy.
Filarami tej reformy sa:
* orientacja na uzytkownika, klienta uslug zatrudnieniowych, zamiast traktowania
go jako wylacznie przedmiotu dziatan administracyjnych;
¢ wlasciwe zdefiniowanie adresatéw programéw dzialan oraz skuteczna ich reali-
zacja (co wymaga odpowiedniego planowania, stosowania réznorodnych narze-
dzi, realizatoréw oraz wskazywania celéw i miernikéw podejmowanych dziatan),
a przede wszystkim segmentacja dziatan:
— wobec bezrobotnych dopiero rejestrujacych sie (szybka oferta posrednictwa
pracy, rejestracja bezrobotnego wraz z identyfikacja jego potrzeb, by ewentu-
alnie zaprojektowac indywidualny plan dziatan (IPD), poczatek aktywizacji),

- wobec bezrobotnych z réznych, kluczowych grup podatnych na aktywizacje
(udziat w programach),
- wobec dlugotrwale bezrobotnych (ze specyfikg stosowanych narzedzi stuza-
cych aktywizacji);
* urynkowienie uslug zatrudnieniowych, co oznacza, ze mechanizmy $wiadczenia
ustug bedg podlegaé¢ rynkowym regutom, cho¢ realizowa¢ je bedg mogly nie tyl-
ko podmioty rynkowe i prywatne, ale i organizacje pozarzadowe;

stabilno$¢ finansowania programéw aktywizacji tak, by mozna byto je prowadzié
w sposéb wieloletni (przy wszystkich rygorach skutecznosci i stalej ewaluacji
efektywnosci) oraz traktowac jako inwestycje w kapitat ludzki i spoteczny, a tak-
ze wlasciwie, dzieki montazowi finansowemu, wykorzystywaé $rodki UE;

* efektywno$¢ prowadzonej polityki, czyli suma powyzszych warunkéw i kierun-
kéw dziatan, mierzona skalg naktadéw i osigganych wynikéw przy zatozeniu, ze

wyniki powinny odpowiadaé¢ celom zakladanym do realizacji.

Podstawg wprowadzenia zmian w sposobach zarzagdzania rynkiem pracy jest
odpowiednie wykorzystanie bazy informacyjnej dotyczacej rynku pracy oraz prze-
biegu dziatan wobec 0séb bezrobotnych z uwzglednieniem réznorodnych wskazni-
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kéw. Baza ta i jej uzyteczno$¢ (mozliwos$é pozyskiwania danych, agregowania ich
z poziomu powiatowego rynku pracy na wojewédzki oraz krajowy, a takze konfigu-
rowania ich ze wzgledu na potrzeby analityczno-monitoringowe) zalezg od jakosci
i sprawnosci systemu informatycznego. Usprawnienie systemu, spowodowanie
mozliwo$ci sieciowej wymiany danych wigze sie réwniez z potrzebg powotania na
kazdym szczeblu zarzadzania rynkiem pracy odpowiednich, profesjonalnych komo-
rek analitycznych. Niezbedna wydaje si¢ integracja dziatan rynku pracy oraz inte-
gracji spolecznej. Jest to mozliwe na poziomie regionu i wigze si¢ z usytuowaniem
zakresow odpowiedzialno$ci w sferze oddzialtywania marszatka wojewddztwa; dzi-
siaj obszar funkcjonowania Wojewddzkiego Urzedu Pracy oraz odpowiednio — Wo-
jewodzkich Zespotéw Pomocy Spolecznej. Wydaje sie to logiczne i uzasadnione,
takze w kontekscie kolejnych krokéw w reformie samorzadowej w Polsce oraz ko-
nieczno$ci wzmocnienia podmiotéw regionalnych, réwniez ze wzgledu na realiza-
cje zadan zwigzanych z pozyskiwanymi §rodkami Unii Europejskiej. Na tym pozio-
mie latwiej bedzie:

* dokonywa¢ calosciowych analiz i prognoz trendéw na rynku pracy;

* realokowa¢ $rodki;

* przygotowywac oraz inspirowac programy realizowane ze $rodkéw UE;

* organizowa¢ przetargi na uslugi zatrudnieniowe np. dla calego regionu, lub dla

jego czesci — powiatéw, czy grup powiatow.

Docelowo wydaje sie warte rozwazenia, aby (a) zaczynajac (plan minimum) od $ci-
stej kooperacji i integracji (wykorzystujac przeptywy informacyjne o klientach) danych
dotyczacych klientéw stuzb zatrudnienia i pomocy spotecznej (takze i pomocy rodzi-
nie), w celu usprawnienia pomocy i dobrego zaadresowania dziatan aktywizujacych,
z czasem (b) zapewnié¢ pelng integracje stuzb zatrudnienia i stuzb socjalnych przy za-
chowaniu ich profesjonalnej specyfiki (plan maksimum).

Pamietajgc o odmiennoSci adresatéw aktywizujacej polityki rynku pracy, nie moz-
na zapomina¢ o dwéch zatozeniach:

* wykorzystywaniu w realizacji programéw wszystkich instrumentéw (narzedzi

rynku pracy):
- informacji i doradztwa zawodowego,

- porad psychologicznych oraz w szczegélnych przypadkach uczestnictwa

w grupach wsparcia,
-nauki nawigacji po rynku pracy (kompetencje zwigzane z pozyskiwaniem pracy),

- udziatu w szkoleniach kompetencyjnych i kwalifikacyjnych,
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- pracy z posrednikiem pracy (traktowanie posrednictwa jako osobnego in-
strumentu aktywizacji, wyodrebnianego w pozycjach budzetowania pro-
jektow),

- podejmowania pracy na okresy prébne (praca czasowa, staze aktywizacyjne, itp.),

- monitorowania sytuacji os6b po podjeciu pracy w réznych formach zatrudnie-
nia oraz os6b, ktérym sie to nie udato w celu ustalenia dalszej Sciezki poste-

powania,

- oszacowania kosztéw poszczegblnych ustug (przy zalozeniu istnienia ich stan-
daryzacji) oraz ich modutéw stosowanych w sposéb zintegrowany wobec

uczestnikéw programu;

dopasowaniu narzedzi i $srodkéw do celéw zatrudnieniowych stawianych przed
projektem aktywizacji danej grupy oraz wyznaczanie celéw oraz miernikéw ich
realizacji (efektywnos$¢ adekwatna do grupy i rodzaju zadania) oraz oszacowaniu

kosztéw realizacji przedsiewzied.

W celu poprawy obstugi bezrobotnych, ale i zdynamizowania postaw aktywnych,

nalezaloby dzialania wobec bezrobotnych, jako klientéw, wyodrebniaé ze wzgledu na

nastepujace fazy:

faza poszukiwania pracy - okres do 30 dni karencji w rejestracji i uzyskaniu sta-
tusu bezrobotnego dla oséb, ktére tracg prace lub chcg sie zarejestrowaé (przy
eliminacji powigzania dostepu do systemu ochrony zdrowia ze statusem bezro-
botnego); w tym okresie analizowana jest sytuacja dochodowa danej osoby oraz
oferowane jej sa wszelkie formy wsparcia w poszukiwaniu pracy tzw. aktywne
posrednictwo, czyli udostepnienie ofert biura pracy, ale przede wszystkim nato-
zenie obowigzku kontaktu (co warunkowatoby otrzymanie statusu bezrobotnego)
z niepublicznym biurem posrednictwa pracy, optacanym wedle wynikéw w po-
$rednictwie;

faza bycia bezrobotnym i poszukiwania pracy — z prawem do zasitku lub nie, za-
leznie od uwarunkowan, i podobnie - z prawem do zasitku z pomocy spolecznej
lub nie, zaleznie od uwarunkowan; bezrobotni i grupy bezrobotnych sa zacheca-
ni do aktywizacji biorac udzial w programach, wielu oferuje sie indywidualne pla-
ny dziatan;

faza zblizania si¢ do utraty zasitku lub cezury jednego roku w statusie bezrobot-
nego - wzmozona aktywizacja; udzial w programach, by wykorzysta¢é moment
psychologiczny, niejako przymuszajacy do aktywnosci, ograniczanie skali bezro-
bocia dtugotrwatego;
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* faza utraty statusu bezrobotnego — dzicki mozliwosci znalezienia pracy, udziale
w dhugoterminowych programach aktywizacji, ale i dwu- lub trzykrotnej odmowie
podjecia pracy (co jest zaznaczone obecnie w przepisach, ale nie egzekwowane).

Powodzenie wdrozenia modelu zalezy od jakosci stuzb zatrudnienia, dobrego opro-
gramowania informacyjno-informatycznego i szerokiej gamy ofert dla bezrobotnych
w postaci ustug zatrudnieniowych majacych prowadzi¢ do zatrudnienia, albo co naj-
mniej, do zwiekszenia potencjatlu zatrudnialnosci.

Przy szczegblnej roli wzmacniania po$rednictwa pracy trzeba pamietad, jakie sg je-

go uwarunkowania dzisiejsze:
* prawie 75% rejestrujacych sie bezrobotnych bylo juz co najmniej raz bezrobotnymi;

* tylko 14-15% bezrobotnych ma uprawnienie do zasitku (to nie ta grupa jest podmiotem
zainteresowania na dzi$) cho¢ projekcje, przewidujg 40% zasitkobiorcéw w 2013 r.;

* 47% wyrejestrowanych z urzedéw pracy znajduje zatrudnienie, z czego 200 tys.
podejmuje prace subsydiowang. Rocznie to 1 200 tys. osob, a urzedy pracy oferu-
ja jedynie 800 tys. takich stanowisk; nie wiadomo, kto i jak pomaga pozostatym
znajdujacym prace subsydiowana, a takze ile kosztuje wyszukanie takiej pracy,
poniewaz ten rodzaj poSrednictwa nie jest definiowany jako ustuga;

* liczba wakatéw (ofert ogélnodostepnych lub dostepnych kanatami prywatnymi)
w pordéwnaniu z liczbg osob uzyskujacych prace, przy zatozeniu, Ze w systemie
publicznych stuzb zatrudnienia jest ich 20-30% calosci.

We wspolczesnym $wiecie ro$nie rola mediéw jako posrednika pracy, zatem wszel-
kie dziatania na rzecz wzmocnienia po$rednictwa pracy powinny i ten fakt uwzgledniaé.

Nalezy rozwazy¢, czy w Polsce istnieje juz dostatecznie duzy (gestos$¢ sieci i mozli-
wosci dotarcia z ustugami dobrej jakosci do kazdego powiatu) rynek podmiotéw moga-
cych $wiadczy¢ ustugi posrednictwa pracy, poradnictwa zawodowego, doradztwa per-
sonalnego, wsparcia psychologicznego, informacji zawodowej, treningéw kompeten-
cyjnych i nawigacji po rynku pracy, treningéw szkoleniowych, itp. Mamy zarejestrowa-
ne i zdobywajace coraz wieksze do§wiadczenie agencje zatrudnieniowe, mamy Gmin-
ne Centra Informacji, Kluby Pracy, SzOKi, Akademickie Biura Karier, niepubliczne
Biura PoSrednictwa Pracy w kraju i za granicg, agencje pracy czasowej itp. Rynek ten
wymaga jednak rozwoju. Najlepszym sposobem jest stworzenie podmiotom tego rynku
warunkéw do powszechnej mozliwosci $wiadczenia ustug zatrudnieniowych kontrak-
towanych przez publiczne stuzby zatrudnienia.

Proces urynkowienia ustug zatrudnieniowych musi jednak spetniaé¢ okreslone

warunki:
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* firmy startujgce do kontraktowania ustug muszg spetnia¢ wymogi jakosciowe po-
twierdzone odpowiednimi certyfikatami (nalezy wprowadzi¢ system prostej, ale
dobrej jako$ciowo certyfikacji);

* w $rodowisku winny obowigzywaé zasady Kodeksu Etycznego Ustugodawcéw
Zatrudnieniowych;

* dzialania firm i ich oferty muszg by¢ zgodne z systemem standardéw ustug za-

trudnieniowych;

* oceny dzialalno$ci firm na tym rynku muszg wigzaé sie z realizacjg miernikéw

efektywno$ci w programach realizowanych za publiczne pienigdze;

* opracowujacy rozdzial zadan, programéw i §rodkéw winni pamigtaé o tym, by

unikna¢ zjawiska creamingu;

* mozliwe jest dziatanie réznych podmiotéw startujacych w konkursach czy prze-

targach; takze podmiotéw publiczno-prywatnych, czy organizacji pozarzadowych
o statusie organizacji pozytku publicznego.

Tym mechanizmom winny tez podlega¢ dziatania firm szkoleniowych i instytucji
$wiadczacych ustugi w sferze edukacji dorostych, czy ksztalcenia sie przez cate zycie.
To wymaga uzgodnienr z MENIS, by powstal spéjny system ram funkcjonowania tego
rodzaju ustugodawcéw na rynku pracy.

Okresli¢ rowniez nalezy charakter relacji miedzy publicznymi stuzbami zatrudnie-
nia a podmiotami niepublicznymi. Czy ma mie¢ ona charakter: (1) wspétpracy (prosta
i dobra wymiana informacji stuzgca gléwnie wzmocnieniu posrednictwa pracy), (2)
komplementarno$ci (kontraktowanie przez publiczne stuzby zatrudnienia ustug u kon-
trahentéw rynkowych, outsourcowanie), czy (3) konkurencyjnosci (pelna konkurencyj-
nos¢ o realizacje zadan, czyli pozbawienie publicznych stuzb zatrudnienia przypisanej
im specjalnej roli).

Programy aktywizacji na i do rynku pracy, oprécz dobrego zaadresowania i mier-
nikéw efektywnosci, wymagaja stabilnego finansowania i stalego monitoringu skutecz-

nosci. Potrzebne jest zatem:
* wieloletnie planowanie finansowe;
* umiejetny montaz $rodkéw krajowych i europejskich (szczegdlnie z Europejskie-
go Funduszu Spotecznego oraz z §rodkéw z funduszy strukturalnych przeznaczo-

nych na rozwdj regionalny);

* rozwazenie mozliwo$ci zmiany modelu algorytmu $rodkéw z Funduszu Pracy tak,
by wzmacnia¢ efektywng dziatalno§é programows (realizacja programéw) na po-

ziomie lokalnych rynkéw pracy;
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* monitoring ptynnosci srodkéw przeznaczanych na realizacje programéw aktywi-
zacji oraz wydatkéw i ocena ich efektywnosci;

stabilny poziom wydatkéw na aktywng polityke rynku pracy, nieuzalezniony od
biezacego przetargu politycznego, ale zorientowany na potrzeby i realizowane ce-
le (stabilno$¢ musi oznaczaé takze stabilno$¢ przeptywu $rodkéw w ciggu danego

roku budzetowego, musza tu istnie¢ gwarancje);

podjecie decyzji, czy srodki krajowe beda pochodzily ze sktadek pracodawcéw
(2,45%), czy z budzetu panstwa (podatki posrednie), czy tez z r6znych, miesza-

nych Zrédet;

okreslenie wielkosci $rodkéw przeznaczanych, w sekwencji wieloletniej, na rocz-
ng aktywna polityke rynku pracy i stworzenie szybkiej $ciezki dojscia do odpo-
wiedniego poziomu powigzan, oczywiscie z efektami zmian w zarzadzaniu ryn-
kiem pracy w Polsce (Zzrédto nie ma znaczenia, liczy sie jedynie wielko$¢ srodkow
- jak w wielu krajach UE: miedzy 1 a 1,5% PKB na aktywna polityke + zasitki,
co, w por6wnaniu z wieloma krajami, wcale nie jest wielkoscig przesadna). Pro-

ces ten powinien wygladaé nastepujgco:

w obecnym systemie roczna aktywizacja ok. 16% bezrobotnych (z cz¢$ciowymi
efektami poSrednictwa) kosztuje ok. 1,5 mld zi, czyli mniej niz 0,2 % PKB, przy
stosunkowo niskiej efektywnosci, co wynika ze stabosci strukturalnych systemu,

- aktywizacja na poziomie 40% osiggana w ciagu 3 lat (po 0,1% PKB rocznie
i o kolejne 8% populacji bezrobotnych rocznie, wraz z poprawg zarzadzania
rynkiem pracy), przy wzroscie gospodarczym i rosngcym popycie na prace
kosztowatlaby od 0,5% do 0,7% PKB (bo trudniejsi klienci, a wiec dodatkowe
+ 0,2% PKB) w 2008 r.,

- co przy wysokiej realnej efektywnosci (40-50%) dawalaby szanse na sukce-
sywne pomniejszanie bezrobocia, prace rotacyjng dla wielu oséb, poprawe
tzw. zatrudnialno$ci, wzrost stopy pracujacych i wskaznika zatrudnienia
i obnizZenie bezrobocia w tym okresie do 12-13%,

- w opisywanych wielko$ciach miesci¢ sie tez mogg Srodki UE (wielko$¢ do
analizy). Osobne szacunki trzeba przeprowadzi¢ w odniesieniu do zasitkéw,
poniewaz wraz z poprawg sytuacji na rynku pracy bedzie rosta liczba zasit-
kobiorcow, a takze kosztow,

- rozwigzanie obecnego zadluzenia FP na kwote 4 mld zi.

Wydaje sie, ze przygotowanie racjonalnego modelu finansowania zreformowanego
sposobu zarzadzania ustugami zatrudnieniowymi, moze odegraé istotng role jako ele-
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ment wspierajacy rozwéj nie tylko aktywnej polityki rynku pracy w Polsce, ale takze
wspomagajacy uzyskiwanie odpowiedniego poziomu skutecznosci dziatan oraz ich

efektywnosci.

Whioski

Przyszlo§é polskiego rynku pracy (czyli poprawa sytuacji, gléwnie zwigzana ze
wzrostem stopy pracujacych) zalezy w znacznej cze$ci od rozstrzygniecia przedstawio-
nych tutaj dylematéw: cywilizacyjnego, generacyjnego, elastycznosci i bezpieczenstwa

oraz zarzadzania instytucjami rynku pracy.

Umiejetne wskazywanie priorytetéw rozwojowych w skali regionalnej, gwarantuja-
ce wzrost silnych o$rodkéw (bo to potrzebne calej gospodarce) musi byé powigzane
z warunkami dla dyfuzji. Tak, by regiony cywilizacyjnie zaniedbane zaczely odzyskiwaé
stracony czas i dystans, co wiaze si¢ obecnie gléwnie ze stymulacja rozwoju réznego
rodzaju infrastruktury na tych terenach, w tym i terenach wiejskich. Nie mozna tez zo-
stawiaé dalej, poza sfera dyskusji i decyzji politycznej, ram dla restrukturyzacji polskie-
go rolnictwa w powigzaniu z warunkami rozwojowymi obszaréw wiejskich. Tylko tg
droga mozna otwieraé na przyszlo$¢ szanse na poprawe sytuacji na rynkach pracy, dzi-
siaj zdegradowanych.

Decyzji wymaga ustanowienie ram dla realnej, wspierajacej polityke rodzinng
i poprawe dzietnosci, polityki rownowagi generacyjnej. Z tego punktu widzenia na-
lezy przyjrzeé sie zaréwno systemom socjalnym, jak i podatkowym oraz instrumen-
tom polityki rynku pracy; zaleznej od panstwa, od samorzadu, ale tez i od praco-
dawcéw (to oni musza nauczy¢ sie trudnej sztuki zarzadzania wiekiem w swoich
firmach i dbania o start mtodych, utrzymywania w zatrudnieniu pokolenia starze-
jacych sie 50-latkow).

Procesom zmiany modelu pracy w nowoczesnej gospodarce nie moze towarzyszy¢
wytgcznie lek i opdér zwigzkowy nastawiony na podtrzymywanie zatrudnienia w jego
tradycyjnych formach (jak w modelu welfare state), ani wymuszanie elastyczno$ci
przez famanie prawa pracy. Trzeba znalez¢ droge do consensu. Ale konieczna jest tez
powszechna debata nad sensem elastycznosci i nad potrzebg wzmocnienia oferty skie-
rowanej do pracownikéw (w pewnym sensie skazanych na niepewnos¢ i obnizone wa-
runki bezpieczefistwa zatrudnienia), by wymagana od nich zmienno$¢ kariery zawodo-
wej wspiera¢ ofertami instytucji rynku pracy i ulatwia¢ zdobywanie umiejetnosci za-
rzadzania wlasng kariera zawodowa. To takze zadanie dla partneréw spotecznych, ale
i rynku ustug zatrudnieniowych, nie tylko zreszta zorientowanego na bezrobotnych.
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Urynkowienie ustug zatrudnieniowych jest propozycja rozwigzania problemu jako-
$ci zarzadzania instytucjami rynku pracy (czyli postrzegania bezrobotnych i poszuku-
jacych pracy jako klientéw). Dla polityki rynku pracy to decyzja wazna i odwazna. Wy-
maga dobrego, logistycznego przygotowania, wymaga jasno$ci wprowadzanych zasad,
ale wymaga réwniez udowodnienia, ze rosnace naktady na aktywng polityke rynku pra-
cy przyniosg rezultaty, a srodki wydawane bedg efektywnie i skutecznie. To jedyna dro-
ga, by odejsé od zakletego kregu niemozno$ci i niesprawnosci publicznych stuzb za-
trudnienia, zwlaszcza w stosunku do takiej skali wyzwan, jakie stoja przed polskim ryn-
kiem pracy.

Poprawa sytuacji na rynku pracy zalezy od sily popytu (warunki makroekonomicz-
ne, mikroekonomiczna sprawnosé przedsiebiorstw w osigganiu konkurencyjnej pozy-
cji, warunki dla przedsi¢biorczosci i koszty pracy) oraz jakosci podazy (stad tak wazna
jest ciggta poprawa kwalifikacji i mobilno$ci zasobéw pracy, w tym i wieksza adapta-
cyjno$é pracownikéw, bo firmy juz w duzej czesci stajg si¢ adaptacyjne).

Dlatego istotne jest wypracowanie przestanek dla kompleksowej polityki zatrudnie-
nia, sprzyjajacej uzyskiwaniu efektu synergii stosowanych dziatan i narzedzi. Pamietaj-
my takze, ze w nadchodzacym okresie (dalszych przemian strukturalnych gospodarki
i spoleczenistwa) szczegdlnego znaczenia nabiera aktywna polityka (efektywna i sku-

teczna) nastawiona wiasnie na wzrost sprawnosci rynku pracy.
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3.2. Warunki tworzenia pracy w Polsce

Stanistawa Golinowska

W Polsce popyt na prace ulegt istotnemu ograniczeniu na skutek wptywu przemian
wywolanych zaréwno transformacja systemowa, restrukturyzacja gospodarcza, jak i na
skutek oddzialywania proceséw globalizacyjnych, zwigkszajacych konkurencje do wy-
miaru $wiatowego. Liczbe czynnikéw zewnetrznych, wplywajacych na zmniejszanie si¢
miejsc pracy w kraju, zwiekszyl kryzys rosyjski konica dekady lat 90., dowodzac istot-
nej ciagle zaleznosci polskiej gospodarki od rynku rosyjskiego.

W okresie najsilniejszego impulsu czynnikéw zewnetrznych (przedakcesyjna re-
strukturyzacja, szok kryzysu rosyjskiego) do$wiadczalismy takze znaczacego wzrostu
podazy nowych zasobéw pracy, ktéry wprawdzie w ciggu najblizszej dekady bedzie sys-
tematycznie wygasal, ale ciagle jeszcze ma miejsce. W konsekwencji zmniejszania sie
liczby miejsc pracy zderzonego ze wzrostem chetnych do pracy, wzrosto bezrobocie do
tego stopnia, ze stopa bezrobocia w Polsce nalezy do najwyzszych w Europie.

Akcentujac w analizach i ocenach sytuacji na rynku pracy wplyw przede wszystkim
czynnik6w zewnetrznych (np. Ministerstwo Gospodarki i Pracy 2005), mozna nie doce-
ni¢ roli prowadzonej polityki krajowej oraz sily oddzialywania czynnikéw instytucjo-
nalnych. Gdyby scharakteryzowaé polityke panstwa wobec pracy w okresie przetomu
dekad, to trzeba by powiedzieé, ze byla to polityka w gruncie rzeczy lekcewazenia ne-
gatywnych tendencji dotyczgcych rynku pracy, a przede wszystkim utrwalania si¢ ten-
dencji spadku zatrudnienia. Tworzenie pracy nie byto priorytetem zadnego programu
gospodarczego. Ba, nawet cele restrukturyzacyjne i polityczne realizowano kosztem za-
trudnienia; dezaktywizacji duzych grup zawodowych bez powaznych programéw po-
nownego wlgczania ich do rynku pracy. Nie realizowano programéw dziatan przeciw-
stawiajacych sie skutkom szokéw zewnetrznych dla rynku pracy. Wiasciwie zrezygno-
wano ze stosowania instrumentéw aktywnej polityki zatrudnienia wobec bezrobotnych.
Ten brak priorytetu dla zatrudnienia i przedsiebiorczo$ci oraz liczne zaniechania doty-
czace polityki rynku pracy wymagajg zrozumienia i wyjas$nienia, dlaczego majac w Pol-
sce tak niska stope zatrudnienia, nie prowadzi sie takiej polityki, aby to zmienié. Dla-
czego nie prowadzi si¢ polityki, w ktorej zatrudnienie byloby faktycznie realizowanym
priorytetem, a nie tylko przedwyborczym hastem niektérych partii?

Wprowadzajacy do tego rozdziatu tekst Michata Boniego — na temat dylematéw po-
lityki zatrudnienia - stanowi prébe poszukiwania odpowiedzi na postawione pytanie.
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To poszukiwanie odpowiedzi polega na ukazaniu trudno$ci procesu transformacji
w kontekscie uniwersalnych dylematéw wspélczesnego Swiata, co w znacznym stopniu
wyjaénia i moze nawet usprawiedliwia dokonywane w polityce wybory — w gruncie rze-
czy nie sprzyjajace zatrudnieniu. W tekScie wprowadzajacym nie znajdujemy jednak
identyfikacji dokonywanych wyboréw w polskiej polityce gospodarczej, ktére maja
wplyw na polityke wobec pracy, ktére jesli nie jawnie, to podskérnie sa w niej ciagle
obecne i w duzym stopniu ksztattujg $wiadomos$¢ politykéw, ich ekspertéw oraz $rodo-
wiska opiniotwércze w Polsce. Dlatego moze warto niektére z nich przedstawic.

Problem niskiej stopy pracujacych w kategoriach najogélniejszych mozna sprowa-
dzi¢ do dwoch klasycznych przyczyn: niskiego popytu na prace oraz wysokiej i struk-
turalnie niedostosowanej do potrzeb rynku pracy podazy zasoboéw ludzkich. Wérod
tych klasycznych dwéch grup przyczyn, zasadniczym problemem jest obecnie popyt na
prace. Wzrost popytu na prace - to rozw6j nowych firm oraz miejsc pracy. Przyjmuje-
my bowiem, ze wzrost popytu na prac¢ w kraju przeprowadzajacym transformacje
i kraju z duzymi ambicjami modernizacyjnymi musi dokonywac sie jednoczesnie z re-
strukturyzacja firm, z dynamicznym dostosowywaniem do zmieniajacych sie¢ warun-
kéw rynku $wiatowego oraz ogromnag presjg konkurencyjna. Jednym stowem, to nie po-
lityka obrony dotychczasowych miejsc pracy miataby tu zasadnicze znaczenie, lecz po-
lityka takiego wspierania procesu tworzenia nowych miejsc pracy, aby saldo procesu
byto zawsze dodatnie: tworzenie miejsc pracy przewazato nad ich likwidacja, a te no-
we miejsca pracy byly bardziej wydajne (produktywne) niz likwidowane. Jakie proble-
my w zwigzku z tym stoja do rozstrzygniecia w polityce na rzecz pracy?

1. Pierwszy problem, jaki si¢ ujawnia w debacie oraz w tresci ekonomicznych pro-
gram6w na temat zwalczania bezrobocia, to przekonanie, ze wzrost gospodarczy jest
wystarczajacym czynnikiem tworzenia pracy. To przekonanie znalazto wyraz takze
w dyskusji przedwyborczej 2005 r., kiedy prébowano przeciwstawié¢ sobie dwie kon-
cepcje dotyczace relacji zatrudnienia i wzrostu gospodarczego. W jednej - to zatrudnie-
nie mialo range najwyzsza i wzrost gospodarczy mial temu stuzy¢é. W drugiej - to
wzrost gospodarczy mial range najwyzsza, a dzieki niemu inne cele, takze zatrudnie-
nie, realizowane bylyby automatycznie. Oba podejscia zaktadaly proste relacje miedzy
pracg i gospodarka. Tymczasem $wiat wspolczesny, poprzemystowy, skomplikowat
zwiazki miedzy wzrostem gospodarczym a zatrudnieniem. Przede wszystkim wzrost
gospodarczy nie prowadzi automatycznie do wzrostu zatrudnienia. Chodzi zaréwno
o skale tego wzrostu, jak i jego czynniki. W bardzo wydajnej i otwartej gospodarce,
o zasadniczym udziale ustug informacyjnych, zrédtem wzrostu gospodarczego (i jego
skutkiem) nie musi by¢ ekspansja czynnika pracy. To jakos$¢ i produktywno$¢ tego czyn-
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nika jest decydujaca. W takiej sytuacji znalazta sie Polska, w ktérej nastgpita znaczna
poprawa wydajnosci pracy, przy wystepujacych jednoczesnie trudno$ciach struktural-
nych, instytucjonalnych, utrudniajacych mobilno$é i procesy dostosowawcze.

Na wystepowanie w polskiej gospodarce zjawiska bezzatrudnieniowego wzrostu
gospodarczego zwr6cili w swych analizach uwage Tito Boeri i Eugeniusz Kwiatkow-
ski. Ten ostatni wyprowadzit z nich wniosek o potrzebie osiggania relatywnie wyso-
kiej stopy wzrostu PKB (ponad 5%), aby w efekcie przyrastata liczba nowych miejsc
pracy. Osiaganie takiego poziomu wzrostu gospodarczego wymaga odpowiednio
wysokiego poziomu inwestycji, udziatu znacznie wyzszego niz 20%, co uznaje sie za
graniczny poziom dla osiggania wzrostu gospodarczego!. W Polsce potrzebny bytby
wzrost udzialu inwestycji do poziomu 30-35 % PKB (RSSG 2004), gdy tymczasem
w latach 1999-2004 udzial ten przecietnie nie byt wyzszy niz 20%, a w dodatku bar-
dzo fluktuowat (GUS 2005).

2. Kolejny sposréd zasadniczych probleméw procesu tworzenia pracy dotyczy zré-
del kapitalu. Skad braé kapital na inwestycje i tworzenie nowych miejsc pracy? Polity-
ka tworzenia pracy wymaga odpowiedniej koncepcji i kierunkéw wspierania dostepu
do kapitatu, zasadniczego czynnika wzrostu. W Polsce przyjeto, ze gléwnym zrédlem
kapitalu sg inwestycje zagraniczne, wraz z ktérymi wzrasta dostep do nowych techno-
logii i dokonuje sie¢ modernizacja kraju. W kraju biednym kapitalowo oraz technolo-
gicznie odleglym od gtéwnego nurtu rozwoju innowacji, zalozenie takie jest naturalne.
Jednocze$nie jednak wraz z przyjeciem tego zatozenia i podporzadkowania mu proce-
su prywatyzacyjnego oraz inwestycyjnego, w Polsce zlekcewazono polityke wspierania
wewnetrznych Zrédet kreacji kapitalu oraz jego transmisji w przedsiebiorczo$¢ i roz-
wdj rodzimej innowacyjno$ci. W rezultacie, gdy proces doptywu kapitatu z zewnatrz
jest niedostateczny, a atrakcyjno$é krajowa nie jest gléwnym zrédlem jego przyciaga-
nia, to kraj bez wlasnych zrédet inwestycji traci zdolno$é wplywania na swéj rozwd;.
Dlatego polityka przyciagania inwestycji zagranicznych, nota bene takze wymagajaca
ukierunkowywania i wsparcia, w ktérym zasadnicze znaczenie powinien mie¢ rozwdj
infrastruktury, nie moze by¢ jednoczesnie politykg lekcewazenia wspierania dostepu do
kapitatu oraz rozwoju rodzimej przedsiebiorczosci, a takze innowacyjnosci.

Wspétczesny rynek pracy, w przeciwienstwie do rynku pracy epoki przemystowej,
jest rynkiem bardzo réznorodnym, a w tym — stymulowanym rozwojem ustug, ustug no-

wych w swej tresci oraz wymagajgcych nowych form organizacyjnych. W ramach tej

! Kraje znacznie wyzszego udzialu inwestycji w regionie Europy Srodkowej i Wschodniej, to: Czechy, Esto-
nia, Stowacja i Lotwa (World Bank 2005).
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tendencji szczegdlnie dobrze sprawdzajg si¢ mate i $rednie przedsiebiorstwa. Dlatego
ten sektor, oparty na nowych kwalifikacjach i dostosowanych do zmieniajacego si¢ po-
pytu na prace, powinien by¢ réwnie waznym elementem strategii gospodarczej, jak
tworzenie warunkéw dla przyciggania korzystnych innowacyjnie inwestycji zagranicz-

nych wielkich koncernéw.

Dostep do kapitatu dla $rednich i matych firm byt w Polsce bardzo ograniczony?,
a nastepujace obecnie pewne korzystne zmiany przychodzg wraz z wprowadzaniem re-
gulacji unijnych, dotyczacych zmniejszenia zbyt ostroznosciowych przepiséw dziatania
sektora bankowego oraz wraz z pojawieniem si¢ zrédet kapitatu w postaci europejskich
funduszy strukturalnych z wyraznymi preferencjami dla projektéw inwestycyjnych
o charakterze regionalnym oraz lokalnym. Te zmiany nie sa jednak wystarczajace dla
rozwigzania narostej skali problemu braku miejsc pracy w Polsce.

3. Najbardziej dyskutowany problem ostatniego czasu w kontekscie procesu two-
rzenia pracy dotyczy roli podatkéw. W dazeniu do obnizenia podatkéw uzywa sie
przede wszystkim argumentu oszczednoSci, ktére sa waznym czynnikiem kreacji
i przyciagania kapitatu. Tymczasem promocja oszczednosci i ich przelozenie na in-
westycje wymaga polityki znacznie bardziej kompleksowej niz tylko obnizania podat-
kéw. W trakcie kampanii wyborczej 2005 r., wyjatkowo jednostronnie argumentowa-
no potrzebe obnizki podatkéw. Sprowadzanie rozwigzania dramatycznego problemu
bezrobocia do obnizania podatkéw byto przesadne, a w dodatku nie lokowato trafnie
waznych probleméw w tej dziedzinie. Polska stopa indywidualnych oszczedno$ci
(okoto 15% bez sktadek ubezpieczeniowych i o ponad 10 punktéw procentowych wie-
cej ze sktadkami) nie jest dramatycznie niska. Analizy ksztattowania si¢ oszczednosci
w Polsce pokazuja, ze przy dotychczasowym tempie wzrostu dochodéw gospodarstw
domowych oraz dotychczasowej sklonnosci do oszczedzania, nie nalezy spodziewaé
si¢ istotnej zmiany (Liberda 1997, Szopa 2005). Stopa oszczedno$ci dostosowana jest
do poziomu rozwoju materialnego spoleczefistwa3. Natomiast oszczednosci te w zbyt
wielkim zakresie przeznaczane sg na konsumpcje. To raczej konsumpcyjny charakter

2 Ograniczenia wynikaty nie tylko ze wzgledu na inne priorytety polityki makroekonomicznej i z powodu wy-
sokiej ceny kapitatu, ale takze z powodu licznych niesprzyjajacych regulacji. Pisaliémy o tym miedzy inny-
mi w raporcie CASE/UNDP (2004) , W trosce o prace”. Zwracaja na to uwage takze raporty Baku Swiato-
wego (2004 i 2005) ,Doing Business”. Na tle poréwnan migdzynarodowych szczegélnie rzucajace si¢
w oczy sg w Polsce braki regulacji sprzyjajace udzielaniu kredytéw dla MiSP, np. regulacje dotyczace pu-
blicznych rejestréw o przedsiebiorcach, ochrona prawna inwestoréw oraz gwarancje panstwowe przy kre-
dytach udzielanych poczatkujacemu przedsiebiorcy.

3 Poréwnania miedzynarodowe wskazuja wyjatki dotyczace tej zaleznoéci, tzn. przyktady krajéw, w ktérych
stopa oszczednoSci jest wyzsza niz wynikatoby to z poziomu PKB per capita lub istotnie nizsza. W pierw-
szym przypadku sg to Chiny, a w drugim — USA.
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oszczednoéci w Polsce?, a nie ich wielko$¢ stanowi bariere wzrostu inwestycji. Tak-
ze w istotnej mierze konsumpcyjny charakter ma zadtuzanie sie gospodarstw domo-
wych w bankach?.

Takze przedsicbiorstwa wymagaja motywacji do przeznaczania w wigkszej skali
nadwyzek oraz zyskéw na inwestycje. Potrzebne sg wiec instrumenty motywujace do
wzrostu inwestycji przedsiebiorstw® i dziatania ukierunkowujace polityke bankéw na
wzrost oszczedno$ci diugookresowych oraz podzielenie sie panstwa i bankéw koszta-
mi ryzyka kredytéw inwestycyjnych. Kazda tego rodzaju polityka i interwencja wyma-
ga, oczywiscie, poruszania si¢ w ramach wyznaczonych przez rynkowy charakter sys-
temu. Jednak jej zaniechanie albo dziatanie w kierunku przeciwnym, czego przykladem
opodatkowanie przyrostu oszczednosci z tytutu oprocentowania, jest w gruncie rzeczy

dzialaniem antyoszczedno$ciowym.

Z punktu widzenia bezposredniego znaczenia podatkéw dla poprawy sytuacji na
rynku pracy, znacznie wieksze znaczenie dla motywacji rodzimego pracodawcy ma-
ja obecnie pozaptacowe koszty pracy niz podatek CIT. O wysoko$ci pozaptacowych
kosztéw pracy decyduja przede wszystkim sktadki emerytalno-rentowe. Tutaj zna-
lezlis$my sie w pewnej putapce. Realizujemy bowiem kosztowng reforme emerytalng
przy ograniczonych mozliwo$ciach obnizania wydatkéw emerytalnych na biezgco.
Jesli jednak chcemy doprowadzié¢ reforme emerytalng do zaktadanego skutku, to
musimy wysokie sktadki emerytalne wytrzyma¢, natomiast skuteczniej kontrolowaé
podmioty uczestniczace w realizacji reformy. Ciagle aktualne sg pytania o to, czy
ZUS funkcjonuje dostatecznie efektywnie, czy regulacje sprzyjaja funduszom emery-
talnym w ich efektywnym ekonomicznie rozwoju. O tych problemach szczegétowo
piszemy w specjalnym rozdziale ksigzki.

Wsréd pozaptacowych kosztéw pracy istotng pozycje stanowig sktadki na rentowg
cze$é ubezpieczen spotecznych (13%). Teoretycznie mozna by je zmniejszy¢, chociaz
bardziej przez systematyczne rozwigzania porzadkujgce system i dyscyplinujace
orzecznictwo lekarskie niz przez akcje w postaci weryfikacji rent. Ulzy¢ pracodawcom
mozna byloby natomiast przez wiekszy zakres finansowania ubezpieczen spolecznych

4 Trzeba mie¢ $wiadomosé wysokich aspiracji konsumpcyjnych polskiego spoleczeistwa na obecnym etapie
jego materialnego rozwoju. Takie aspiracje mozna jednak bardziej wprzegnaé przez odpowiednie moty-
wacje w procesy inwestycyjne, analogicznie jak to mialo miejsce na podobnym etapie rozwoju w innych
krajach. Na razie to mamy do czynienia raczej z podnoszeniem konsumpcyjnego ,rauszu” przez bardzo
skuteczng polityke promocyjng wielkich koncernéw handlowych oraz reklame.

5 W latach 1996-2002 dochody do dyspozycji gospodarstw domowych wzrosly realnie o 22%, a realne zadltu-
zenie w bankach z tytutu kredytéw konsumpcyjnych o 160% (NBP 2004).

6 Polskie przedsiebiorstwa, po okresie spadku rentownosci na przelomie dekad, osiggajg juz znaczace zyski,
ale ich stopa inwestycji jest ciggle bardzo niska.
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z podatkéw ogélnych, czyli ze srodkéw budzetowych niz ze skladek, ale to z kolei stoi
w sprzecznosci z dazeniem do zmniejszenia deficytu budzetowego, czyli z obnizaniem
podatkéw. Akcent na obnizanie podatkéw bez porzadkowania wydatkéw publicznych
(podkreslam - porzadkowania, a nie $lepego obcinania) jest kolejnym dowodem na
brak kompleksowego regulowania spraw finansowych, gospodarczych i spotecznych.
Skutki spoteczne takich decyzji moglyby by¢ zapewne jeszcze bardziej dramatyczne niz

tego doswiadczamy obecnie.

4. Polityka tworzenia pracy wymaga ekspansji firm, ktéra jest w Polsce niska na
skutek barier instytucjonalnych. Bariery instytucjonalne, to nie tylko bariery admini-
stracyjne, ktére w gruncie rzeczy stosunkowo fatwo mozna usungé. Dowodem na to
jest to, ze w czoléwce najwiekszych reformator6w w tworzeniu warunkéw sprzyjaja-
cych dziatalnosci gospodarczej sytuuja sie kraje postkomunistyczne i nasi sgsiedzi: Sto-
wacja i Litwa.

Bariery instytucjonalne - to przede wszystkim niech¢tny klimat dla przedsigbior-
czo$ci, prezentowany nie tylko indywidualnie i po cichu, ale w dziataniu podstawo-
wych instytucji publicznych: sadowniczych, skarbowych i samorzadowych. Przypadek
pana Kluski, wlasciciela ekspansywnej firmy informatycznej, zniszczonej przez nie-
stuszne decyzje podatkowe, jest tego dramatycznym symbolem. Zrédlem barier insty-
tucjonalnych sa bowiem takze bariery kulturowe’. Polski dylemat polega na tym, ze
spoleczna akceptacja kapitalizmu dotyczy wytacznie efektéw gospodarki rynkowej: do-
brego rynku, technicznie dobrych produktéw, lepszej organizacji zycia. W znacznie
mniejszym stopniu dotyczy metod osiggania tych efektéw: istnienia kapitalistow (szcze-
gdlnie rodzimych), trudniejszego rynku pracy, wickszego zaangazowania w prace oraz
nieréwnos$ci. Ponadto nie dostrzega si¢ wysitku i ryzyka tych, ktérzy podejmuja sie pra-
cy na wlasny rachunek, nie szanuje ich i nie wspiera.

Niedocenianie barier instytucjonalnych dla rozwoju polskiego biznesu powoduje, ze
nawet jezeli juz opracowywane sg raporty (od 2003 r. w MGPiPS opracowano trzy) oraz
programy w tej dziedzinie (Program Promocji Gospodarczej Polski do roku 2005 oraz
Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006 konstruowane byly zgodnie z hastem ,Przed-
siebiorczo$¢ — Rozwdj — Praca”), to doéé stabo przekladaja si¢ na realne dziatania.

7 Bariery tego rodzaju wywodza si¢ z do$é¢ oczywistego braku akceptacji dla bogacacych si¢ w starym syste-
mie handlarzy, cinkciarzy oraz pewnej grupy tzw. prywaciarzy, ktérzy w nowym ustroju zasilili klase ro-
dzimych kapitalistow. Niezaleznie jednak od tego, w polskim spoleczenistwie ciggle obecna jest inteligenc-
ka pogarda dla biznesu. Na dowdd jej istnienia przytaczam wiadomo$¢ od studentéw, ktérzy opowiadali
mi o tym, jak znany warszawski profesor w 2004 r. (!) przekonywat ich, Ze ,biznes - to zlodzieje” i nie na-
lezy w to wchodzié.
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5. Tworzenie pracy w warunkach wspélczesnego rynku pracy wymaga elastyczno-
§ci, ktora obejmuje przyjmowanie i zwalnianie pracownikéw, czas i organizacje pracy,
formy zatrudniania i zasady wynagradzania. Dazenie do wzrostu elastycznosci rynku
pracy jest odpowiedzig na koniecznos¢ szybszego dostosowania sie przedsiebiorcéw do
zwiekszonej przez globalizacje konkurencji. To jest dgzenie oczywiste i sprzyjanie mu
przez odpowiednie przepisy prawa pracy i poprawe funkcjonowania instytucji otocze-
nia biznesu przynosi zmniejszenie bezrobocia, ale tez niesie ze sobg efekty przewrotne
i niekorzysci spoteczne8.

Zwracanie uwagi na przewrotne i negatywne spolecznie efekty polityki elastyczne-
go rynku pracy w Polsce nie powinno stuzy¢ zaniechaniu takiej polityki. W warunkach
presji globalnej konkurencji jest ona jak najbardziej racjonalna. Jednak polityka ta po-
winna by¢ prowadzona jednocze$nie z dziataniami budowania nowego tadu spoteczne-
go, zmniejszajgcego ucigzliwosci elastycznego rynku pracy. Dlatego skutki elastyczne-
go rynku pracy powinny by¢ w pore dostrzegane i zmniejszane.

Szczegblnej uwagi wymagaja efekty przewrotne. Elastyczno$¢ rynku pracy, ktéra
prowadzi do mniej stabilnych i gorszych warunkéw pracy zmniejsza motywacje do pra-
cy i ucieczke z rynku pracy. Jesli bowiem elastyczny rynek pracy wystepuje z szeroki-
mi uprawnieniami i wysokimi $wiadczeniami zabezpieczenia spotecznego, to nastepu-
je szybsza rezygnacja z pracy i przejcie na utrzymywanie sie ze $wiadczen spotecz-
nych. To wlasnie w Wielkiej Brytanii, realizujacej wyraznie polityke elastycznego ryn-
ku pracy, nasilita sie tendencja szybszego wychodzenia z rynku pracy (po 50-tce) (Bla-
kemore 2003). W tym celu do$¢ powszechnie wykorzystywany jest system rentowy.
A wigc nie jest to zjawisko charakterystyczne jedynie dla Polski, chociaz skala wykorzy-
stywania zabezpieczenia spotecznego dla dezaktywizacji zawodowej byta dotychczas

w Polsce niewspotmiernie wigksza niz w innych krajach.

Zmienno$¢ form organizacyjnych pracy i zwiekszona fluktuacja zatrudnienia przy-
czynia si¢ do tego, ze stosunki miedzy pracodawcg i pracownikiem sg bardziej ,bezoso-
bowe”. To powoduje, ze z jednej strony gubi sie lojalno$é pracowniczg, a z drugiej — od-
powiedzialno$¢ pracodawcy za los pracownika. W konsekwencji znaczna cze$¢ po-
trzebnej ludziom ,socjalnosci” przenosi sie do sfery poza praca; do $rodowiska lokal-
nego, organizacji spotecznych oraz coraz cz¢$ciej — wchodzi na rynek. Na to potrzebne

sg wigksze srodki i czas, a obu zasobdw jest relatywnie mniej.

Podkresla sie tez, ze pracownicy dostosowujacy sie aktywnie do zmiennych warun-

kéw i wzrostu wymagan tracg kontrole nad procesem wlasnej reprodukcji: szybciej wy-

8 Opisane w sposob najszerszy w angielskiej literaturze przedmiotu w kontekscie nowej polityki wobec pra-
cy realizowanej pod hastem ,New Deal” w latach 1997-2001.
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palajg sie, ogarnia ich frustracja, tracg motywacje do przyjmowania innych zobowig-
zan, w tym rodzinnych i obywatelskich. Stajg si¢ tez gorszymi konsumentami, a prze-
ciez wysoka sktonnos$¢ do konsumpcji (ktéra wymaga czasu) napedza produkcje.

Elastyczny rynek pracy moze tez sprzyja¢ dyskryminacji niektérych grup pracowni-
kéw, ktérych zdolnosci dostosowawcze sg ograniczone, np. os6b niepelnosprawnych,
a takze kobiet. To z kolei wzmaga tworzenie regulacji antydyskryminacyjnych, ktére
nie zawsze sprzyjajg korzystnym efektom zatrudnieniowym dla tych grup.

Elastyczny rynek pracy sprzyja tez nieréwno$ciom spolecznym. Wyzsze nieréwno-
$ci dochodowe wystepuja w krajach o bardziej zderegulowanym rynku pracy, aczkol-
wiek analiza w dlugim okresie ukazuje obraz do$¢ zmienny ze wzgledu na podejmowa-
nie zréznicowanych dziatan redystrybucyjnych. Anthony Atkinson zwraca uwage na to,
ze obraz nieréwnos$ci dochodowych bardzo silnie zwigzany jest z prowadzona polityka
spoleczng i jej wplyw na tagodzenie nieréwnosci wystepuje w kazdym kraju, takze
w tych zaliczanych do realizujgcych liberalny jej model, jak USA czy Wielka Brytania
(Atkinson 2003). Otéz po okresie wzrostu nieréwnosci, np. w Wielkiej Brytanii w latach
80. i 90. wystepowal okres ich tagodzenia. W Irlandii natomiast obserwujemy wzrost
nieréwno$ci w ostatnich kilkunastu latach, gdy jeszcze w latach 1973-1987 tendencja
byla spadkowa (Canttillon 2005).

Swiadomos$¢ przewrotnych i negatywnych spolecznie efektéw elastycznego rynku
pracy prowadzi do réwnoleglego wprowadzania rozwigzan, ktére z jednej strony tago-
dza niekorzysci dla pracownikéw, a z drugiej — pozwalajg im tatwiej dostosowaé sie do
nowych warunkéw. Wsréd pierwszej grupy dzialan sytuuje sie koncepcja flexicurity,
pochodzaca z duniskiego doswiadczenia polityki rynku pracy (Jensen i Larsen 2005) °.
Koncepcja ta odwoluje sie do dialogu spotecznego jako podstawowego mechanizmu
wyposrodkowywania elastycznosci i bezpieczenstwa socjalnego. Swoboda pracodawcy
idzie w parze z madra opiekg nad czlowiekiem zwalnianym z pracy. Nie jest on zosta-
wiony samemu sobie. Decydujace znaczenie ma tu aktywna polityka rynku pracy na-
stawiona na skuteczne wlgczenie bezrobotnego z powrotem do rynku pracy.

Inny rodzaj dziatan towarzyszacych procesom deregulacji rynku pracy nastawiony
jest zar6wno na pomoc w dostosowywaniu sie pracownikéw do nowych wymagan i ich
szybkich zmian, jak réwniez na wprowadzanie udogodnien, pozwalajacych ludziom

wypetniaé takze ich role rodzinne i obywatelskie. Dziatania te adresowane sg do wtadz

9 Rozwigzania w duchu flexicurity od dtuzszego czasu byly promowane przez M. Boniego w jego wystapie-
niach i publicystyce (m.in. na tamach Rzeczpospolitej). W ostatnim okresie podej$ciem tym zainteresowatl
sie tez M. Rymsza, organizujac konferencje w Instytucie Spraw Publicznych, dzieki ktérej powstato opra-
cowanie przyblizajace Czytelnikom zagadnienie flexicurity, aczkolwiek nie zawsze w zgodzie z pierwotng
ideg tego podejscia (ISP 2005).
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publicznych, na ogét w $rodowisku lokalnym. Wsréd nich szczegblne znaczenie majg
wszelkie udogodnienia i ustugi, pozwalajace pracujacym zmniejszaé wysitek zwigzany
z dotarciem i wykonywaniem pracy, z godzeniem obowigzkéw zawodowych z rodzin-
nymi, a takze utatwiajace aktywnos$¢ ukierunkowang na reprodukcje sit fizycznych
i psychicznych. Adresatem tej grupy dziatan jest takze biznes. Paternalistyczna troska
pracodawcy o pracownika, charakterystyczna dla epoki przemystowej, ksztattuje obec-
nie nowg $wiadomo$¢ i formute spotecznej odpowiedzialnoéci. W epoce globalizacji nie
jest to juz troska o los konkretnego pracownika, ale troska o ludzko$é, troska o $wiat.
Wszystkim ludziom potrzebna jest bowiem réwnowaga demograficzna, ekologiczna
i globalny tad spoteczny, bedacy podstawa demokracji i pokoju. Do tego przyczyniaja
sie w réwnym stopniu producenci, wladze publiczne i spoleczenistwo. Na przyktad dys-
kryminacyjne zachowania pracodawcéw wobec mlodych kobiet i brak z ich strony
wsparcia w okresie macierzynstwa, ograniczajg mozliwo$¢ osiggania tej réwnowagi,
a brak odpowiedzialno$ci w sprawach ochrony $rodowiska — popycha do powaznych
zagrozen ekologicznych. Z kolei eksploatacyjne traktowanie pracownika, zagrazajace
jego zdrowiu i samopoczuciu, przyczyniajg sie do wzrostu wydatkéw spolecznych na
rozwigzywanie konfliktéw i $wiadczenia naprawcze ochrony zdrowia, zamiast przyczy-
nia¢ sie do budowania lepszego samopoczucia i kondycji.

Wszelkie udogodnienia w wykonywaniu pracy korzystnie wplywajg na motywacje
do zatrudnienia oraz produktywnos¢. Jak wielkie mogg to by¢ korzysci pokazujg do-
$wiadczenia krajéw skandynawskich, a szczegdlnie Szwecji, ktéra ma jedng z najwyz-
szych w $wiecie stope pracujacych, wysoki poziom zabezpieczenia spotecznego, a jed-
noczesnie plasuje sie w czotéwce krajéw o najwyzszej absorpcji innowacyjnoSci.

W sumie - elastyczny rynek pracy wymaga dwoch réwnoleglych kierunkéw dziatan:
(1) symetrycznego wprowadzania réznych sprzezonych rozwigzan z punktu widzenia
efektu zatrudnieniowego oraz (2) dziatah zwigzanych z wyréwnaniem korzysci ela-
stycznego rynku pracy takze dla pracownikéw oraz w konsekwencji — dla gospodarki.

W Polsce osiggneli$my elastyczne warunki na rynku pracy w wyniku nowych regu-
lacji dotyczacych zatrudniania i zwalniania pracownikéw, ale w innych dziedzinach,
bezposrednio sprzyjajacych zatrudnieniu — znacznie gorsze. Niesymetryczne dzialania
moga wiec nie tylko nie poprawié¢ sytuacji w dziedzinie zatrudnienia, a wrecz ja pogor-
szy¢. Z kolei brak aktywnych rozwigzan socjalnych dla oséb tracacych prace w wyniku
wprowadzenia instrumentarium elastycznego rynku pracy moze przyczyniaé sie do

eskalacji problemu spotecznego wykluczenia.
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Podstawowe wnioski

Praca jest problemem natury zaréwno gospodarczej, jak i spolecznej. Skuteczny
wzrost efektywnego zatrudnienia mozna osiggaé tylko wéwczas, gdy problem bedzie
traktowany w sposéb kompleksowy; gdy polityka makroekonomiczna nie bedzie abstra-
howata od jej efektéw zatrudnieniowych; gdy polityce restrukturyzacyjnej bedzie towa-
rzyszy¢ réwnie skuteczna polityka wspierania przedsigbiorczosci; gdy regulacjom na
rzecz elastycznosci rynku pracy bedg towarzyszy¢ rozwigzania umozliwiajace dostoso-
wanie si¢ do nowych wymagan i zmian oraz poprawiajace warunki wykonywania pra-
cy i to nie tylko w zaktadzie pracy, ale i w $rodowisku zycia ludzi oraz w ich innych ro-
lach: rodzinnych oraz obywatelskich.

Kompleksowe traktowanie problemu, ukazywanie zwigzkéw oraz wzmocnionego
oddzialywania réznych dzialan (synergia) - to pierwszy warunek skutecznej strategii
na rzecz pracy. Jednak nie wystarczajacy. Taka strategia wymaga priorytetu, a wskazy-
wane instrumenty jej realizacji muszg by¢ dlan zasadnicze. W polityce na rzecz pracy
w Polsce znacznie wigcej uwagi powinno sie poswieci¢ problemowi Zrédet kapitatu

oraz instrumentom sprzyjajacym wzrostowi inwestycji.

Program na rzecz pracy musi takze wskazywac sprzecznosci intereséw oraz mozli-
we sposoby ich kompromisowego rozwigzywania. Ukrywanie konfliktéw, jednostronna
argumentacja i lekcewazenie przeciwnikéw, to grzechy prowadzonej polityki, istotnie
podwazajace jej efektywnosé. Jesli nawet postepowanie takie zapewnia decyzyjny suk-
ces, to jest on krétkookresowy. A po pewnym czasie ujawniajg si¢ znacznie wieksze

przeciwnos$ci niz na poczatku konfliktu.

Uciekanie od rozwigzywania trudnych probleméw zwigzane jest z niska zdolnoscig pol-
skiej polityki ostatnich lat do wypracowywania konsensusu. Moze z tego powodu w polityce
reformowania dominuja decyzje w stylu ,rzucania na gleboka wode”, czy ,ucieczki do przo-

du”. Koszty spoteczne takiego stylu rzadzenia sg zbyt wysokie, aby je nadal kontynuowad.
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3.3. O czterech dylematach rynku pracy
(komentarz do tekstu Michala Boniego)

Maciej Bukowski i Julian Zawistowski

Opracowanie dotyczace dylematéw rynku pracy wydaje sie bardzo waznym i inte-
resujgcym glosem w dyskusji. Wielka szkoda, ze podczas seminarium dyskusja toczyla
sie jedynie wokét waskiego, choé waznego tematu, jakim jest dostosowanie edukacji do

potrzeb rynku pracy i, de facto, ominela kwestie poruszone przez Autora.
Kwestia pierwsza: Cztery dylematy rynku pracy

Zarysowanie czterech perspektyw rynku pracy jest wysoce warto$ciowe. Porzadkuje
bowiem dyskusje, stanowczo zbyt czesto prowadzong w sposéb nieprzemyslany i cha-
otyczny, a przez to przypadkowy. Takze ich wybdr jest dokonany trafnie, cho¢ mozna by
sie zastanowi¢ czy terminy dylematéw modernizacyjnego i marketingowego w pelni od-
dajg ich zawarto$¢ merytoryczng. By¢ moze wiasciwsze bytyby okreslenia ,dylemat ela-

styczno$ci i bezpieczenistwa” oraz ,dylemat rynkowy”, ale to marginalna uwaga.
Kwestia druga: Na czym polega dylemat cywilizacyjny?

Wydaje sie, ze zdefiniowany problem mozna by pokaza¢ w nieco innym ujeciu. Prze-
ciwstawianie bowiem polaryzacji modelowi dyfuzyjnemu prowadzi do nieporozumien.
W istocie rzeczy mozna sgdzié, ze dyfuzja jest wlasnie warunkowana polaryzacja, tzn.
muszg istnie¢ dynamiczne centra wzrostu i innowacji — metropolie, by mozliwa byla dy-
fuzja innowacji do innych obszaréw. Wydaje sie, ze obecnie problem polega na dokona-
niu wyboru miedzy modelem polaryzacyjno-dyfuzyjnym, a modelem dyspersyjno-egalita-
rnym. Innymi stowy (sprowadzajac sprawe do dystrybucji $rodkéw publicznych, koncen-
tracji inwestycji o r6znym charakterze, zakresu zréznicowania regionalnego interwencji
panstwa itp.) pytaniem jest, czy (1) nalezy koncentrowac wysitki na spowodowaniu dyna-
mizacji wzrostu w kilku osrodkach aglomeracyjnych o silnym podlozu uniwersyteckim,
uzupelnione odpowiednimi dziataniami sprzyjajacymi dyfuzji osiggnieé¢ tych miast
(w rézny sposéb) na regiony je otaczajace oraz tzw. $ciane wschodnia, czy (2) raczej roz-
praszaé $§rodki w sposéb réwnomierny po catym kraju, wedle zasady kazdemu obywate-
lowi po réwno, z ewentualng silng preferencjg dla regionéw biedniejszych (w takim przy-
padku mozna by wrecz méwi¢ o modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnym a rebours).
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Wydaje sie, ze model pierwszy koncentrujgcy wysitki modernizacyjne na kilku aglo-
meracjach (czyli tak naprawde na Warszawie, Poznaniu, Krakowie, aglomeracji kato-
wickiej, Wroclawiu, Gdansku i by¢ moze jeszcze Lodzi, Szczecinie oraz Bydgoszczy
z Toruniem), polegajacy na wspieraniu (interwencja publiczna) ich najwiekszych atu-
téw w postaci m. in. tworzenia w nich: dynamicznych (innowacyjnych) uniwersytetéw,
centréw B+R, centréw kultury, wysokiej dostepnosci infrastruktury transportowe;j
w obrebie miast itp., aby rosta w nich szybko produktywnosé, tworzone byly nowe miej-
sca pracy, ktérych zapelnienie nie byloby mozliwe ,sitami” miejscowej populacji i wy-
magaloby duzej imigracji z innych regionéw jest zdecydowanie sensowniejszy. Model
drugi prowadzitby w rezultacie do wyréwnywania poziomu zycia na nizszym poziomie,
a nie do dynamizacji rozwoju. Model pierwszy pomoze wszystkim, zgodnie z zasadg

Johna F. Kennedy’ego ,przyplyw wynosi wszystkie todzie”.

Oczywiscie koniecznym warunkiem jego sukcesu jest budowa odpowiednich kanatéw
dyfuzji, a wiec przede wszystkim infrastruktury mieszkaniowej w obrebie aglomeracji, aby
przecietna rodzina mogta do niej imigrowac. Mowa tutaj o catkowicie odwrotnej sytuacji
niz dzisiejsza w Warszawie, ktorej rynek dostepny jest jedynie dla 0s6b o najwyzszych kwa-
lifikacjach i zarobkach. Jak to osiagnaé? Jedynie dzieki prawdziwemu uwolnieniu konku-
rencji na rynku mieszkaniowym, poczynajgc od uwolnienia czynszéw, przez wymuszenie
powstania planéw zagospodarowania przestrzennego nastawionych na rozwdj i warto$é
nieruchomo$ci, wprowadzenie podatku katastralnego, wprowadzenie w ramach samorza-
déw odpowiednich narzedzi oceny prowadzonej polityki w zakresie gospodarki nierucho-
mosciami. Innymi stowy, w miastach musi si¢ budowa¢, a tereny powinny by¢ cenne, ze-
by budowaé z sensem, czemu przeczy dzisiejsze ,rozlewanie si¢” Warszawy po okolicz-

nych lasach przy jednoczesnym wielkim marnotrawstwie przestrzeni w centrum miasta.

Obok infrastruktury mieszkaniowej, warunkiem dyfuzji jest stworzenie infrastruk-
tury komunikacyjnej pozwalajacej na bardziej dostepne, wygodniejsze i szybsze dojaz-
dy do pracy oséb, ktore sie do miast nie przeprowadzajg. Infrastruktura to nie tylko
drogi, ale tez (a moze przede wszystkim) koleje, czego najlepszym przyktadem rozwia-
zania hiszpanskie. Rozwéj terenéw defaworyzowanych wspomoze, jak stusznie zauwa-
za Autor, infrastruktura telekomunikacyjna, ktérej budowa w aglomeracjach nie wy-
maga pomocy pahstwa. Wreszcie - trzeba inwestowaé w edukacje oséb (a zwlaszcza
ich dzieci) z obszaréw peryferyjnych.

Kwestia wyboru publicznego (dyskutowana na seminarium) jest niezwykle wazna.

Warto zadac¢ pytanie, kogo bezplatnie ksztatcimy i jak? Wydaje sie, ze wrecz niezbedne
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jest wprowadzenie powszechnej odplatnosci za studia z subsydiowaniem przez panstwo
wybranych kierunkéw w tym przede wszystkim kierunkéw $cistych i technicznych
(a wiec drogich) wraz z systemem stypendialnym dla 0séb z ubozszych rodzin, ktérych
znaczna cze$¢ sitg rzeczy pochodzitaby z regionéw defaworyzowanych. Innymi stowy -
wszystkie studia kosztowalyby studenta mniej wiecej tyle samo, z tym ze bezzwrotne
subsydium dotyczyloby studiéw drogich, a waznych dla rozwoju (inzynieria, nauki $ci-
$le eksperymentalne), by wyréwnaé (mniej wiecej) czesne, za$ dla tych, ktérych nie by-
toby staé na zaplacenie czesnego bytyby odpowiednio skonstruowane programy stypen-
dialne. Jesli reformie tej towarzyszylaby takze reforma nauki i szkolnictwa wyzszego,
zmieniajaca w kréotkim czasie obowigzujacy w Polsce model na anglosaski, moglibysmy
wiele osiggna¢. Oczywiscie, znaczny wysitek panstwa powinien zostaé¢ wlozony w jak
najwczesniejsze wyréwnanie szans edukacyjnych, by przygotowaé utalentowane dzieci
z rodzin ubozszych, pochodzace czesto z regionéw peryferyjnych do studiéw na dobrych
uczelniach w metropoliach. Obecny rozproszony system studiowania jest chyba mato
sensowny, cho¢ mozna by méwi¢ o pewnej jego modyfikacji z lepszym skutkiem.

Kwestia trzecia: Czy dylemat generacyjny jest dobrze postawiony?

Przeciwstawianie ludzi miodych starszym (zwlaszcza w kontekscie koniecznosci
koncentracji polityki rynku pracy) moze by¢ chybione. Skuteczniejszym wydaje si¢ in-
ne rozwigzanie. Priorytetem polityki powinna sta¢ sie integracja os6b starszych z ryn-
kiem pracy — mtodzi sobie poradza, zwlaszcza jesli wdrozymy model polaryzacyjno-
-dyfuzyjny. Problemem jest oczywiscie dezaktywizacja przez system zabezpieczenia
spolecznego. Trzeba z niej jak najszybciej zrezygnowaé, poniewaz ona wlasnie, dajac
wszystkim stronom (pracujgcym, pracodawcom, zwigzkom zawodowym, pafstwu, itp.)
latwe rozwigzanie problemu, generuje mase negatywnych efektéw zewnetrznych, z ra-
zaco niskg aktywnoScig 0s6b 50+ (a nawet 45+).

Powstaje zatem pytanie, jak wypracowaé polityczny konsensus, konieczny przeciez
do zerwania z dotychczasowg praktykg kreowania ,na otarcie tez” $wiadczenia Y, w za-
mian za likwidowane $wiadczenie X (symptomatyczna $ciezka czasowa renty-zasilki
przedemerytalne-§wiadczenia przedemerytalne-Co dalej? Moze szerokie emerytury po-
mostowe?).

Problemem mogg by¢ réwniez osoby mlode, ktére nie wykorzystaly szansy przyspie-

szenia edukacyjnego lub zdobyly wyksztalcenie wzglednie gorszej jakosci. Po pierwsze
- na trwale mogg zosta¢ wypchniete z rynku pracy przez swoich réowie$nikéw. Po dru-
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gie — nie bedg mialy szans na skorzystanie z dobrodziejstw dyfuzji. Do nich wtasnie
(zwlaszcza, ze wiele z nich mieszka na terenach wiejskich) powinna by¢ kierowana
szczegllna oferta podnoszenia kompetencji i poprawy zatrudnialnosci.

Problem bezrobocia ludzi miodych jest problemem pozornym. We wszystkich kra-
jach OECD bezrobocie ludzi mtodych jest okoto 2,5 razy wyzsze od bezrobocia ogétem.
Tak tez jest u nas. Jesli spadnie bezrobocie ogétem - spadnie réwniez bezrobocie wsréd
mlodych. Wazne jest réwniez pytanie, jak zagwarantowaé prace mlodym, ksztalcgcym
sie ludziom (pét etatu, sektor ustug). Problem wymaga szerszego oméwienia. Doraz-
nym rozwigzaniem, z pozytywnym skutkiem w przysztoSci, jest praca elastyczna lub na
czas okres$lony. Jednoczes$nie o popycie na tego typu prace w znacznym stopniu decy-
duje produktywnos$¢ gospodarki, bo tylko jej wysoki poziom umozliwia znaczny wzrost
zatrudnienia w ustugach.

Kwestia czwarta: Dylemat modernizacyjny

W tym obszarze nie ma watpliwosci, ze powszechno$¢ pracy elastycznej i okresowe;j
bedzie coraz wieksza. Jednoczes$nie nie nalezy spodziewaé sie spowolnienia przemian
technologicznych, ktére powoduja, ze nie ma powrotu do modelu, w ktérym ta sama
praca (w tym samym zawodzie, a nawet u tego samego pracodawcy) gwarantowana
jest przez cale zycie. W tym kontekscie trzeba zastanowi¢ sie, jak w te zmiany wpisujg
sie rozwigzania obecnie funkcjonujgce w niektérych sferach (takich jak: stuzba cywil-
na, nauka, system szkolny), ktére nawiazujg do dwudziesto-, a nawet dziewietnasto-
wiecznej tradycji pewnosci zatrudnienia. Zmniejsza to zaréwno dostep do chronionych
zawodo6w, jak i mozliwosci adaptacyjne instytucji (i ich pracownikéw), w ktérych takie
rozwigzania funkcjonujg. Wydaje sie, ze jest to sprzeczne z modelem elastycznego ryn-
ku pracy, cho¢ problem jest oczywiscie ztozony i trudny do ujecia w kilku zdaniach.

Kwestia piata: Dylemat marketingowy

Realizacja zarysowanej przez Autora wizji profesjonalizacji i prywatyzacji stuzb za-
trudnienia, z pozostawieniem w rekach publicznych kwestii analityczno-strategicznych
ze sfery wyboru publicznego, jest ze wszech miar wskazana.

Jednak w praktyce przedsiewziecie jest niewykonalne lub bardzo trudne do osig-
gniecia w kontekscie obecnego dyskursu publicznego. Przedsiewziecie wymagatoby zu-
pelnie innego modelu administracji, — zwigzanego ze znacznym wzrostem wynagro-
dzen (a wszyscy wciaz checg zmniejsza¢ wydatki na administracje) i z zarzadzaniem ja-

koscig w ramach samej administracji. My$lenie strategiczne, ocena efektywnosci inter-
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wencji publicznej, zapobieganie stosowanemu przez podmioty prywatne ,zbieraniu
$mietanki” w postaci dostarczania ustug posrednictwa tylko tym, ktérym w naturalny
sposdb prace jest znalezé tatwo — wymaga ludzi odpowiednio kompetentnych. Tylko
specjali$ci mogg sobie poradzi¢ z tak trudnymi dziataniami. Sadzimy, Ze dzisiejszy sta-
tus i warunki funkcjonowania stuzby cywilnej, polityka ptacowa i spoleczny odbiér ad-
ministracji uniemozliwiaja proponowang przez Autora profesjonalizacje i prywatyzacje
stuzb zatrudnienia. Realizacja wizji Autora wymagataby rewolucyjnej zmiany w sposo-
bie myslenia, o czym mozemy jedynie pomarzy¢.
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Wprowadzenie

Zabezpieczenie dochodéw na okres staro$ci pochtania najwiekszg czes$¢ dochodéw
redystrybuowanych na potrzeby polityki spolecznej. We wszystkich krajach, gdzie ist-
niejg publiczne systemy emerytalne wielko§¢ srodkéw na $wiadczenia emerytalne sta-
nowi okoto potowe (40-60%) calosci wydatkéw na cele spoteczne, co zawiera sie
w przedziale 8-15% PKB. Ta wysoka skala §rodkéw potrzebnych na emerytury powo-
duje, ze system zabezpieczenia dochoddéw na okres starosci jest przedmiotem baczne-
go ogladu finansowego. Powstaje przy tym zwykle pytanie o to, czy nie mozna by skali
redystrybuowanych $rodkéw ograniczyé, a przynajmniej lepiej tymi $rodkami zarza-
dzaé. To klasyczne pytanie kazdego ekonomisty nabrato wigkszej wymowy w zwigzku
z dynamicznym starzeniem si¢ populacji, co oznacza, ze wydtuza sie okres wyptacania
emerytur, a jednocze$nie zmniejsza sie populacja ptacacych sktadki.

Wprowadzona w Polsce w 1999 r. reforma emerytalna stanowi cze$ciowg odpo-
wiedz na pytanie, jak ograniczy¢ redystrybuowane $rodki na zabezpieczenie dochodéw
na okres staro$ci, zabezpieczajac jednocze$nie zrédta ich finansowania. Tylko czescio-
wa odpowiedZ wynika z faktu, ze efekty reformy ujawnig sie dopiero w przysztosci. Re-
alizowana reforma emerytalna polega bowiem na budowie kapitalowego (oszczedno-
Sciowego i inwestycyjnego) segmentu systemu oraz na zastosowaniu innej formuly na-
liczania $wiadczenia emerytalnego wobec przysztych emerytéw; formuly o zdefiniowa-
nej sktadce zamiast formuly definiujgcej $wiadczenie. Na biezaco natomiast istotnym
problemem jest uzyskanie réwnowagi finansowej systemu emerytalnego w sytuacji, gdy
cze$¢ skladki (7%) przekazywana jest na budowanie segmentu kapitalowego, a zwiek-
szenie doptywu sktadki jest ograniczone ze wzgledu na trudny rynek pracy, charakte-
ryzujacy sie bardzo niskg stopg pracujgcych (patrz poprzedni rozdzial pracy). Teore-
tycznie mozliwym do uzycia instrumentem jest obnizenie $wiadczen emerytalnych
w wyniku odejscia od ich indeksacji, co najmniej ze wzgledu na wzrost ptac. Jednak
calkowite odej$cie od indeksacji $wiadczen jest — ze wzgledéw politycznych — catkowi-
cie nierealne. Podobnie trudne politycznie jest wydtuzenie wieku emerytalnego oraz
zréwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn. Wobec tych trudnosci nalezy zadaé
pytanie, czy mozna i w jakim czasie zmniejszy¢ koszty ubezpieczen spolecznych. Jed-
noczes$nie przeciez wiadomo, ze sktadka emerytalno-rentowa stanowi kluczowy czyn-
nik wysokich pozaptacowych kosztéw pracy oraz wysokiej skali tzw. klina podatkowe-
go w Polsce. Czy debata o zmniejszaniu pozaptacowych kosztéw pracy, a w tym — o nie-
podwyzszaniu obcigzenn dodatkowymi zobowigzaniami (jak w przypadku wcze$niej-

szych emerytur dla gérnik6w) jest w Polsce w ogdle mozliwa. Na jakich zasadach?
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Istotnym problemem w kontekscie reformy emerytalnej jest jej niedomkniecie, co
zagraza uzyskaniu oczekiwanych efektow w przyszlosci. Wéréd tych brakéw znalazta
sie instytucja emerytur pomostowych, zwigzanych ze sfinansowaniem ustalonych
wezesniej przywilejéw dla niektérych grup pracowniczych i stopniowym odej$ciem od
nich, zmieniajac catkowicie zasade ewentualnego wprowadzania odstepstw od jednoli-
tych regut ogélnych. Nastepnie - instytucja i spos6b wyplaty $wiadczen z drugiego fila-
ru, dalej — wlaczenie rolnikéw do zreformowanego systemu oraz zamiana $wiadczen
rentowych na emerytalne w warunkach zreformowanego systemu.

Niezaleznie od brakéw w domknieciu reformy emerytalnej, jej przebieg budzi tro-
ske zwigzang z ryzykiem politycznym, niekorzystnymi regulacjami dla funkcjonowania
funduszy emerytalnych oraz stabo$ciami nadzoru, ktéry wykorzystywany bywa do ce-
16w politycznych.

Wejscie do UE spowodowalo wieksze zainteresowanie oceng systemu z punktu wi-
dzenia efektu dochodowego dla przysztego emeryta. Jesli polski system emerytalny
obecnie zapewnia emerytom relatywnie dobre zabezpieczenie dochodowe, to w przy-
szloci przecietne emerytury bedg relatywnie niskie i powstanie problem ich tzw. ade-
kwatnosci. Gdyby metoda otwartej koordynacji zostala w polityce spotecznej UE
wzmocniona, to moze z czasem stworzy¢ zewnetrzng presje na zmiany rozwigzan
w kierunku lepszego zabezpieczenia 0s6b starszych przed ubdstwem. Jest to takze istot-
ny element konwencji zabezpieczenia spolecznego nr 102 Miedzynarodowej Organiza-
cji Pracy.

Mimo podjecia nowoczesnej reformy emerytalnej system zabezpieczenia dochodéw
na okres staro$ci boryka si¢ z powaznymi problemami, ktérych skala finansowa jest tak
duza, Ze rzutuje na inne dziedziny polityki spolecznej, ograniczajac w nich mozliwe re-
formy. Z tego powodu znaczna cze$¢ ksigzki po§wigcona jest systemowi emerytalnemu.
W rozdziale na ten temat mamy teksty po$wieccone analizie problemu réwnowagi finan-
sowej systemu emerytalnego obecnie i w przyszlosci, brakom i zagrozeniom reformy
emerytalnej, a takze teksty wskazujace na niekorzystng ewolucje $wiadczen emerytal-
nych — w kierunku zmniejszania si¢ ich przecietnej wartosci. Autorzy, ktérzy przedsta-
wili teksty pochodzg zaréwno ze $rodowiska administracji rzgdowej (A. Chtof-Domin-
czak, A. Wiktorow, W. Wyszynski), Mi¢dzynarodowej Organizacji Pracy (ILO - Krzysz-

tof Hagemejer) jak i ze $rodowiska naukowego (S. Golinowska, M. Zukowski).
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4.1. Nowy system emerytalny. Co dotychczas i co dalej?

Agnieszka Chiori-Domiriczak

Diagnoza

Wdrazana od 1999 r. reforma systemu emerytalnego ma na celu zapewnienie jego
stabilnosci w dluzszej perspektywie. Stuzy¢é ma temu przede wszystkim zmiana filozo-
fii nowego systemu - to znaczy przejécie z systemu o zdefiniowanym $wiadczeniu (DB)
do systemu o zdefiniowanej sktadce (DC). Reforma objeta osoby urodzone po 1948 r.,
stad obecne wydatki systemu emerytalno-rentowego zwigzane sa z funkcjonowaniem
niezreformowanego systemu oraz z przyjetymi zasadami waloryzacji emerytur i rent,
ktére w ostatnich latach podlegaly modyfikacjom!.

Aby ocenié sytuacje biezaca, nalezy spojrzeé¢ na kilka podstawowych wskaznikow.
Pierwszym z nich jest wysoko§¢ emerytur i rent. W okresie od 2000 r. wysoko$¢ prze-
cietnej emerytury i renty w relacji do przecietnego wynagrodzenia rosta -z 52,7% w ro-
ku 2000 do 57,6% w 2004 r. Wzrost ten wynikal przede wszystkim z przyjetych zasad
waloryzacji $wiadczefi. Do 2003 r. waloryzacja przeprowadzana byla na podstawie
przyjetych w ustawie budzetowej wskaznikéw cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
oraz wzrostu przecietnego wynagrodzenia. W sytuacji, gdy wskazniki faktyczne byty in-
ne niz zalozone, takie zasady przeprowadzania waloryzacji prowadzily do szybszego

wzrostu $wiadczen niz plac.

Relatywnie dobra ocena dochodéw rodzin emeryckich na podstawie statystyk ZUS
pokrywa sie takze z wynikami badania budzetéw gospodarstw domowych — w 2003 r.
dochéd rozporzadzalny w rodzinach emerytéw byt wyzszy niz dochéd rozporzadzalny
rodzin ogétem, a takze wyzszy od dochodu rozporzadzalnego rodzin pracownikéw. Na-
lezy zauwazy¢, ze gorsza byla sytuacja rodzin rencistow. W efekcie nizsze sa takze
wskazniki ubéstwa wéréd rodzin emerytéw. Ponizej relatywnej granicy ubéstwa?
w 2003 r. byto 17% emerytéw i rencistow (w tym 11% emerytéw i 27% rencistéw) wo-

bec 19,7% ludnosci ogdtem.

! Niniejszy rozdzial powstat w wyniku dyskusji prowadzonych w CASE w 2005 r. Przedstawione w nim po-
glady odzwierciedlaja poglady autorki.

2 Relatywna granica ubdstwa jest okreslona jako 50% $rednich miesiecznych wydatkéw gospodarstw domo-
wych.
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Rysunek 1. Przeci¢tna emerytura i renta w ZUS
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Zrédto: ZUS.

Rysunek 2. Dochody rozporzadzalne na osobe wedlug typu gospodarstwa domowego w 2003 r.
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Zrédto: GUS, Badanie Budzetéw Gospodarstw Domowych 2003.

Wzrost relacji miedzy przecietng emerytura i rentg oraz przecietnym wynagrodze-
niem jest jedng z przyczyn pogarszania sie salda Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.
Inng, réwnie wazng jest spadek liczby 0séb ubezpieczonych. Od 1999 r. do roku 2003
liczba ta spadata, jedynie w 2004 r. nieznacznie wzrosta. W tym okresie liczba emery-
téw i rencistéw wzrastata, chociaz ten wzrost nie byt bardzo znaczacy. W efekcie licz-
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Tabela 1. Stopa ubéstwa wedlug typéw gospodarstw domowych, w 2002 r. i roku 2003 w % os6b

Granice ubéstwa
relatywna ustawowa minimum
Gospodarstwa domowe egzystencji
2002 2003 2002 2003 2002 2003

Ogélem 18,4 19,7 18,5 19,2 11,1 11,7
Pracownikéw 14,8 16 14,8 15,5 8,5 8,6
Pracujgcych na wlasny 9 11,6 9,2 11,3 4,5 7,2
rachunek

Emerytéw i rencistéw 16,3 17 16,4 16,5 9,9 10,4
Emerytéow 10,6 11 10,8 10,6 5,9 6,4
Rencistow 25,3 27 25,4 26,2 16,4 17,2
Utrzymujacych si¢ z niezarob 43,3 45,6 43,6 45,8 32,4 34
kowych Zrédet

Zrédto: GUS, Badanie Budzetéw Gospodarstw Domowych 2003.

ba emerytéw i rencistéw przypadajacych na 100 ubezpieczonych rosta miedzy 1999 r.
a 2003 r., aby nieco spa$¢ w 2004 r. Oznacza to, ze na sfinansowanie wyptaty emery-
tury lub renty dla jednej osoby, sktadki ptaci mniej niz dwéch ubezpieczonych. Jest to
bardzo niekorzystna relacja. Z tego tez powodu sktadki na ubezpieczenia spoteczne

w Polsce stanowig istotne obcigzenie wynagrodzen.

Rysunek 3. Liczba $wiadczeniobiorcéw i ubezpieczonych w FUS, systemowy wskaznik
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Zrédto: ZUS.
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Wysoka relacja $wiadczeniobiorcéw do ptacgcych sktadki spowodowana jest miedzy
innymi niskim wskaZznikiem zatrudnienia w Polsce. Wsréd oséb w wieku 15-64 lata
w 2004 r. pracowalo jedynie 51,7%. Ten niski wskaznik w duzym stopniu wynika z bar-
dzo niskiego poziomu zatrudnienia wéréd starszych pracownikéw (w wieku 55-64 lata),
ktéry w 2004 r. wynidst 26,2% (w tym dla mezczyzn 34,2% i dla kobiet tylko 19,4%).

Tabela 2. Wskazniki zatrudnienia wedlug wieku i plci, Polska i UE

Wskazniki zatrudnienia 2001 2002 2003 2004
Razem 15-64

EU - 25 62,8 62,8 63,0 b.d.
Polska 53,4 51,5 51,2 51,7
Mezczyzni 15-64

EU - 25 71,3 71,1 70,9 b.d.
Polska 59,2 56,9 56,5 57,2
Kobiety 15-64

EU - 25 54,2 54,7 55,1 b.d.
Polska 47,7 46,3 46,0 46,2
Razem 55-64

EU - 25 37,1 38,4 40,1 b.d.
Polska 27,4 26,2 26,9 26,2
Mezczyzni 55-64

EU - 25 47,2 48,6 50,1 b.d.
Polska 35,6 34,6 35,2 34,2
Kobiety 55-64

EU - 25 27,6 28,8 30,6 b.d.
Polska 20,4 18,9 19,8 19,4

Zrédto: EUROSTAT.

Jedna z przyczyn tego stanu jest utrzymujgca sie do wielu lat polityka wczesnej dez-
aktywizacji pracownikéw. Nadal bardzo niski jest wiek emerytalny - przecietny wiek
os6b, ktére po raz pierwszy otrzymaly emeryture z ZUS w 2004 r. wyniést 56,7 lat —
a ze 143 tys. przyznanych emerytur ponad 119 tys. byly to emerytury przyznane w wie-
ku wczesniejszym od ustawowego wieku emerytalnego. Tak niski wiek emerytalny wy-
nika z utrzymywania w dalszym ciggu zasad starego systemu emerytalnego, ktére obo-
wigzujg ubezpieczonych urodzonych przed 1949 r. oraz mtodszych, jezeli warunki do
uzyskania emerytury spetnia do konca 2007 r. Przecietny wiek przyznawania rent z ty-
tutu niezdolnosci do pracy wynidst w 2004 r. 47,6 lat, co wskazuje na to, ze korzysta-
nie z renty moze nadal - dla niektérych ubezpieczonych - stanowi¢ substytut §wiadcze-
nia w efekcie utraty pracy. Role takg moze petnié¢ réwniez system rent rodzinnych,

w ktérym wdowy i wdowcy moga otrzymac rente, jezeli ukoniczyli 50 lat.
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Rysunek 4. Przeci¢tny wiek nowo przyznanych §wiadczen wedlug typu §wiadczenia w 2004 r.
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Zrédto: ZUS.

Wiek przechodzenia na emeryture praktycznie nie zmienia sie od wielu lat. Dodat-
kowo wiele 0s6b korzysta ze Swiadczen i zasitkéw przedemerytalnych, ktére od 1997 r.
zostaly wprowadzone w miejsce wczesniejszych emerytur dla niektérych pracowni-
kéw. W efekcie, chociaz ludnosé Polski jest demograficznie mtoda, obcigzenie systemu
ubezpieczen spolecznych jest relatywnie duze.

Diagnozujac sytuacje systemu ubezpieczen spotecznych nalezy réwniez zauwazyé
znaczace wydatki w obszarze rent z tytulu niezdolnosci do pracy. Liczba rencistow w re-
lacji do liczby oséb w wieku produkcyjnym jest w Polsce bardzo wysoka. Dzieje sie tak,
mimo ze w ostatnich latach liczba os6b otrzymujacych renty spada, i chociaz maleje
liczba nowo przyznanych $wiadczen. W efekcie wydatki na renty w Polsce nalezg do naj-
wyzszych ze wszystkich krajéw OECD. Podobnie, po poczatkowym spadku w 2000 r. ab-
sencja chorobowa utrzymuje si¢ réwniez na stosunkowo wysokim poziomie.

W ostatnim okresie, takze z przyczyn wymienionych powyzej, dotacja uzupelniaja-
ca (z pominieciem dotacji pokrywajacej odptyw skladek do OFE) wyptaty $wiadczen

Rysunek 5. Liczba 0s6b otrzymujacych renty z tytulu niezdolnosci do pracy ($redniorocznie)
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przekazywana przez budzet panstwa do Funduszu Ubezpieczeni Spolecznych w latach
1999-2004 rosta. Przychody ze sktadek (i tak bardzo wysokich) nie wystarczaja na po-
krycie wydatkéw na $wiadczenia z ubezpieczen spotecznych. Warunkiem niezbednym
do poprawy stabilnosci finansowej FUS jest wzrost przychodéw ze sktadek spowodo-
wany przede wszystkim wzrostem zatrudnienia i liczby os6b ubezpieczonych. Przy
obecnej sytuacji na rynku pracy nie jest mozliwe ani tez pozadane podwyzszanie stopy
sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Rysunek 6. Dotacje budzetowe do Funduszu Ubezpieczeni Spotecznych, w latach 1999-2004

35000
30000 A
25000 A
< 20000 -
£ 15000
10000 -
1o
0 A T T T T T
1999 2000 2001 2002 2003 2004
wTransfer do OFE o Dotacja uzupelniajaca - pozostata czesé
Zrédlo: ZUS

Decyzje polityczne podejmowane przed koncem kadencji — w tym decyzja o prze-
dtuzeniu obowigzywania starego systemu o jeden rok (z roku 2006 na 2007 r.), a takze
wprowadzenie systemu emerytur gérniczych, przyznawanych w oparciu o formute sta-
rego systemu, psujg system emerytalny. Prowadzi¢ to moze do narastania kolejnych za-
dan o dodatkowe obietnice emerytalne, ktére jednak nie bedg mialy pokrycia w przy-
chodach ze sktadek w przyszto$ci. Wazne jest wiec to, aby zminimalizowa¢ skutki tych
decyzji, eliminujac z systemu prawnego te elementy, ktére nie sg zgodne z zasadami no-
wego systemu emerytalnego.

W przyszlosci, wraz ze zmiang sytuacji demograficznej, utrzymywanie obecnych
rozwigzan nie byloby mozliwe. Wedtug prognoz wskaznik obcigzenia demograficznego
(liczba os6b w wieku nieprodukcyjnym przypadajaca na 100 oséb w wieku produkcyj-
nym) miedzy 2003 r. a 2050 r. potroi sie.
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Rysunek 7. Wskaznik obcigzenia demograficznego - prognoza
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Zrédto: EUROSTAT.

Mimo pogarszajacych sie wskaznikéw demograficznych sytuacja finansowa syste-
mu emerytalnego bedzie si¢ polepszaé. Natomiast poréwnanie prognozy sytuacji syste-
mu emerytalnego dokonywanych w 1998 r. ze stanem obecnym wskazuje, ze w per-
spektywie ostatnich szesciu lat, sytuacja tego systemu pogorszyla sie bardziej niz wyni-

kato to z prognoz. Do przyczyn nalezy zaliczy¢ pogarszajacy sie sytuacje na rynku pra-

Rysunek 8. Saldo systemu emerytalnego (w ramach FUS)
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Zrédto: IMF na podstawie zrédet krajowych — MPiPS i ZUS.
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cy i wynikajgcy z niej spadek liczby ubezpieczonych, wzrost warto$ci przecietnej eme-
rytury w relacji do przecietnego wynagrodzenia, a takze duzg dynamike wzrostu licz-

by emerytéw, w szczegdlnosci w 2004 r.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na funkcjonowanie systemu ubezpieczen spotecznych
rolnikéw. Chociaz jest to system ubezpieczeniowy, wiekszo$¢ wydatkéw na emerytu-
ry i renty rolnikéw (ponad 90%) jest finansowana z dotacji budzetowej. Wynika to
z jednej strony z niskiej sktadki, ktéra rocznie wynosi 120% minimalnej miesiecznej
emerytury, a z drugiej strony z niekorzystnych relacji miedzy liczba ubezpieczonych
i $wiadczeniobiorc6w. Mimo stopniowej poprawy sytuacji w ostatnim okresie (tzn.
spadku liczby emerytéw i rencistéw i wzrostu liczby ubezpieczonych do roku 2003
wlacznie), wiecej os6b otrzymuje z tego systemu emerytury i renty niz placi sktadki.
Redystrybucja $rodkéw w ramach systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw nie
jest dobrze skierowana - pozostali podatnicy w réwnym stopniu dotujg emerytury
biednych i bogatych rolnikéw. Zmiany tego systemu powinny i$¢ w kierunku ograni-
czenia dotacji bogatszych rolnikéw, czyli uzaleznienia wysokosci sktadek od uzyski-
wanych dochodéw. Ponadto, niezbedne sg zmiany w organizacji Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego, ktére pozwolg uprosci¢ i uporzadkowad jej strukture

prawng, organizacje i zarzadzanie finansami.

Rysunek 9. Ubezpieczeni, emeryci i rencisci, systemowy wsp6lczynnik obcigzenia w KRUS
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Dzialania w ramach kontynuacji reformy ubezpieczen spolecznych

W najblizszych latach niezbedne jest podjecie dziatan, ktére konczytyby prace nad
wdrazaniem nowego systemu emerytalnego. Zaliczy¢ do nich nalezy:

1. W ramach powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych:

* zmiane formuly rentowej, ktora bytaby dostosowana do nowego systemu emery-
talnego oraz budowanie elementéw zachecajacych osoby niepetnosprawne do

wiekszej aktywnosci zawodowej,

* zmiany w obszarze rent rodzinnych, zmniejszajgce mozliwo$¢ wczesniejszej dez-
aktywizacji wdéw i wdowcdw oraz harmonizujace ten element systemu ubezpie-
czen spotecznych z pozostatymi,

* wyréwnanie wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, aby nizszy wiek emerytalny
kobiet nie powodowat ich ubozenia w okresie pobierania emerytury.

2. W ramach kapitalowej czesci systemu emerytalnego:

* wprowadzenie zmian do ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emery-
talnych, zwigzanych ze stworzeniem mozliwosci réznicowania portfeli inwesty-
cyjnych funduszy i tworzenia portfeli o nizszym stopniu ryzyka,

* stworzenie systemu wyplat emerytur z drugiego filaru, ktéry pozwoli na wyplate
emerytur dozywotnich dla oséb, ktére oszczedzaja w otwartych funduszach eme-
rytalnych — warunkami brzegowymi jest tutaj wyplata $wiadczen z uzyciem usred-
nionych ze wzgledu na ple¢ tablic trwania zycia, waloryzowanych zgodnie ze
zmianami inflacji oraz relatywnie mato kosztownych.

3. Zbudowanie systemu emerytur pomostowych:

* uchwalenie ustawy o emeryturach pomostowych dla oséb, ktére pracujg w szcze-
golnych warunkach lub wykonuja prace o szczegblnym charakterze i zgodnie
z oceng ekspertéw medycyny pracy nie mogg kontynuowac swojej pracy do osia-
gniecia wieku emerytalnego, w tym takze odniesienie do emerytur gérniczych.

4. Zbudowanie systemu dlugoterminowego monitorowania stabilnosci finanséw pu-

blicznych w zwiazku z zachodzacymi procesami demograficznymi:

* utworzenie urzedu Aktuariusza Krajowego, ktérego zadaniem byloby okresowe
przygotowywanie prognoz wydatkéw systeméw ubezpieczen spotecznych, a takze
ocena propozycji legislacyjnych w tym obszarze z perspektywy ich wplywu na
dtugookresowe wydatki.
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Ponadto, nalezy dokonaé glebokiej reformy systemu ubezpieczen spotecznych rolni-
kéw. Powinna ona objaé przede wszystkim instytucje i jej organizacje prawng i finan-
sowg, zasady oplacania sktadek, definicje (a wiec, kto moze podlegaé¢ ubezpieczeniu
spolecznemu rolnikéw), takze do pewnego stopnia system $wiadczeni. System ubezpie-
czen spotecznych rolnikéw powinien w swoim funkcjonowaniu zblizaé¢ sie do systemu
pracowniczego, gdzie jest silny zwigzek miedzy skladka a $wiadczeniem. Przy czym do-
tacje, ktore system w tym momencie otrzymuje, powinny by¢ przekierowane na dofi-
nansowywanie sktadek. Ponadto, system ten powinien zosta¢ ograniczony do gospo-
darstw rodzinnych (tj. ponizej 300 ha), z zastrzezeniem, ze osoby ktére nie produkuja
na sprzedaz, nie moga sie ubezpieczaé w KRUS. Spowoduje to ograniczenie tego sys-
temu i moze wywola¢ pozadane zmiany strukturalne na wsi.

Kolejnym obszarem sg systemy emerytalne stuzb mundurowych. O ile systemy te
pozostajg poza systemem powszechnym, o tyle mozna stwierdzié, ze sg one znacznie
bardziej korzystne niz systemy cywilne. Nalezy rozwazy¢ stopniowe zmiany zasad na-
bywania prawa do $wiadczen mundurowych, uwzgledniajac to, w jaki sposéb systemy
te funkcjonujg w innych krajach. W szczegélnosci rozwazy¢ nalezy:

* wydluzenie stazu uprawniajgcego do $wiadczenia,

* zasady taczenia pracy i pobierania $wiadczenia,

* okres pobierania uposazenia, uwzgledniany przy okreslaniu podstawy wymiaru

$wiadczenia.

Ponadto, mozna zastanowi¢ si¢ nad zréznicowaniem zasad funkcjonowania syste-
moéw dla réznych grup emerytur mundurowych.
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4.2. Przyszloé¢ systemu emerytalnego.
Problemy do rozwigzania
Aleksandra Wiktorow

Reforma ubezpieczen spotecznych, w tym systemu emerytalnego, zaktadata, ze no-
wy system bedzie:

* niepodatny na wplywy polityczne,

* przejrzysty i zrozumialy dla spoleczefistwa,

* sprawiedliwy.

Ponadto bedzie minimalizowal negatywne wplywy zmiany sytuacji demograficznej

spoleczenstwa i przez to uzyska wigkszg stabilnos¢ finansows.

Po prawie pieciu latach od zapoczatkowania wdrazania w zycie nowego systemu
emerytalnego trzeba powiedzieé, ze nie wszystkie zastosowane w nim rozwigzania
spelniajg powyzsze zalozenia.

Podsumowujgc pierwsza z zaktadanych zasad reformy — odpornos$¢ na przetargi
polityczne - nalezy stwierdzié, ze przynajmniej w naszym kraju (podobnie jak w in-
nych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej wprowadzajacych nowe systemy eme-
rytalne) ta zasada jest nieustannie tamana. Ustawy regulujgce system ubezpieczen
spolecznych oraz funkcjonowanie systemu emerytalnego nigdy nie byly zmieniane
tak czesto, jak w ostatnich latach, czyli od poczatku reformy. Stabilno$é prawa i nie-
zalezno$¢ od polityki, jak dotychczas, nie jest mocng strong reformy emerytalnej
i reformy ubezpieczen spolecznych jako cato$ci. Przyktadami niech beda: wytacze-
nie stuzb mundurowych z systemu powszechnego po ponad 4 latach (doktadnie od
pazdziernika 2003 r.) od zapoczatkowania reformy, czy tez ostatnie decyzje dotycza-
ce gornikéw, ktére pozostawily ich w starym systemie emerytalnym ze wszystkimi
przywilejami i dodatkowo pozwalaly mie¢ emeryture z OFE, a wszystko to za taka
samg sktadke jak pozostali ubezpieczeni.

Niestabilno$¢ prawa automatycznie oznacza brak przejrzystodci i zrozumialosci ze
strony spoleczenstwa. To, co si¢ zmienia tak czesto i nie wiadomo czego spodziewac si¢
w nastepnym miesigcu i roku nie budzi zaufania, szczegélnie, ze wczesniej byto przedsta-
wiane jako rozwigzanie dobre. Dopdki system emerytalny nie bedzie oparty na trwatym
prawie, dop6ty nie bedzie postrzegany jako przejrzysty. Réwniez nie bedzie przejrzysty fi-
nansowo, bo zmiany nie pozwalajg na wiarygodne projekcje na przyszto$¢. Na razie wigc,

chociaz poprzednio wskazywano w badaniach opinii publicznej na nieznajomos$¢ i skom-
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plikowanie poprzedniego systemu, nie mozna powiedzie¢, réwniez na podstawie badan
opinii publicznej, aby nowy system byt znany spoteczenstwu w wigkszym stopniu.
Kwestia sprawiedliwo$ci nowego systemu nie moze by¢ jeszcze teraz rozpatrywana
z wielu powodéw. Na podstawie obecnie obowigzujacej ustawy o emeryturach i ren-
tach nowe emerytury z pierwszego filaru nowego systemu dla niektérych, niewielkich
grup ubezpieczonych nalezy zaczaé wyptacaé od 2007 r. Jeszcze przez dwa lata pozo-
stali przechodzacy na emeryture bedg mieli jg obliczang na podstawie starych przepi-
séw. Tych potencjalnych ,uprzywilejowanych” mozliwoscig skorzystania z wczesniej-
szej emerytury nie obejma takze emerytury mieszane, gdyz obowigzywaé beda od roku
2009. Mozna wiec z calg pewnoscig stwierdzié, ze te nowe emerytury dla nich bedg niz-
sze niz gdyby mogli przej$¢ na emeryture przed 2007 r. i po 2009 r. Mimo ze jest to ewi-
dentna pomytka ustawodawcy, od pigciu lat nie mozna si¢ doczekaé nowelizacji odpo-
wiedniego artykutlu ustawy. Gdyby nie powyzsze niedopatrzenie jeszcze do 2014 r. nie
bytoby emerytur z nowego systemu (emerytury w latach 2009-2013 bedg mieszanka
starego 1 nowego systemu), dlatego nie wiadomo, jaki bedzie ich odbiér przez spote-
czenstwo. Teoretyczne zalozenie, ze ludzie uwazaja, ze kazdy powinien mie¢ emerytu-
re tylko z wlasnych sktadek mozna bedzie zweryfikowaé dopiero wtedy, gdy takie eme-
rytury, tylko przez siebie ,wypracowane”, bedg wyptacane. Bardzo duza liczba emery-
tur minimalnych, szczegélnie dla kobiet (gléwnie z powodu nizszego wieku emerytal-

nego), moze te wiare w sprawiedliwo$¢ nowych emerytur zachwiad.

Powyzsze nie przekresla reformy emerytalnej, a tylko wskazuje na jej niektére man-
kamenty, ktére w duzej czeSci mozna usunaé przygotowujac projekty odpowiednich re-
gulacji prawnych. Trzeba je przygotowaé dobrze i szybko. Jednak szybkos$¢ nie powin-
na by¢ priorytetem. Przede wszystkim musi by¢ czas na przygotowanie organizacyjne,
trzeba zawsze pamietaé o poczatkach 1999 r., kiedy to nie pozostawiono pracodawcom
(na ktérych nalozono ogromne nowe obowigzki) i ZUS (réwniez z olbrzymimi nowymi
zadaniami) czasu na poznanie nowego systemu ubezpieczen spolecznych i przygotowa-
nie sic do nowych zadan. Skutkowalo to olbrzymig liczbg bltedéw robionych przez
wszystkich uczestnikéw reformy. Brak wyobrazni i cheé osiggniecia sukcesu daje znaé
o sobie jeszcze 5 lat po rozpoczeciu reformy. Te wlasnie kwestie — dobre przygotowa-
nie od strony prawnej i organizacyjnej trzeba mie¢ na uwadze, gdyz dokonczenie refor-
my jest moze wazniejsze niz jej rozpoczecie.

Niezbedne zmiany w dotychczasowych przepisach dotycza:

* zréwnania wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn,

* zréwnania minimalnego stazu ubezpieczenia kobiet i mezczyzn niezbednego do

uzyskania minimalnej emerytury,
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* zasady ustalania emerytury minimalne;j,

* ustalenia nowych zasad taczenia emerytur z praca, czyli zasad obnizania i zawie-

szania emerytur oraz podwyzszania ich wysoko$ci po skofczeniu zatrudnienia,

* zmiany zasad waloryzacji skladek na koncie w pierwszym filarze, uzalezniajac
wzrost zgromadzonego kapitalu od wzrostu przecietnego wynagrodzenia (a nie
jak obecnie od inflacji i przypisu sktadek), gdyz sktadka jest pochodng wynagro-
dzenia a nie innych czynnikéw.

Nowych ustaw wymagaja:
* emerytury pomostowe,

* zasady wyplaty emerytur z drugiego filara (skutkujace réwniez na ksztalt i sposéb

wyplaty emerytur minimalnych).

Przed wejsciem w zycie reformy w styczniu 1999 r. nie byly gotowe wszystkie jej ele-
menty. Co prawda istnialy projekty ustaw, ale nigdy nie zostaly poddane pracom w Sej-
mie. Wiele spraw czekalo dopiero na projekty rozwigzan. Do takich waznych dla dal-
szego ksztaltu systemu emerytalnego kwestii nalezg tzw. emerytury pomostowe, maja-
ce w my$l zapowiedzi zastapi¢ wczeséniejsze emerytury dla niektérych pracownikéw za-
trudnionych w szczegdlnych warunkach. Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych przewiduje bowiem, ze wszelkie wcze$niejsze emerytury dla
tych os6b przestang istnie¢ po 2006 r. (albo roku 2007 wedtug ustawy z sierpnia 2005 r.)
dla osdb, ktére do konca tegoz roku nie spetnig odpowiednich warunkéw. Wiadomo, ze
w Polsce obnizony wiek emerytalny byl dos¢ powszechnie stosowany: dla wszystkich
kobiet o 5 lat, dla gérnikéw pracujacych pod ziemig obowigzywalo tylko kryterium sta-
zu pracy (bez okreslenia wieku), podobnie dla nauczycieli. Wiele grup zawodowych
mialo wiek emerytalny obnizony o 5, 10 a nawet 15 czy 20 lat. Najlatwiej bylo zlikwi-
dowa¢ wczesniejsze emerytury dla kobiet, tym bardziej ze nadal pozostawiono zrézni-
cowany wiek emerytalny dla kobiet i mezczyzn. Zupelnie inaczej ma sie sprawa z tzw.
emeryturami branzowymi, czyli dla poszczegdlnych kategorii pracownikéw, szczegdl-
nie tam gdzie dziatajg silne zwiazki zawodowe. Jesli udato si¢ gérnikom pozostaé poza
nowymi regulacjami emerytalnymi, to prébowaé bedg wszyscy, ktérzy mieli poprzed-
nio przywileje. Widaé to wyraznie w pracach komisji ustalajacej kogo miatyby dotyczyé
emerytury pomostowe. Jesli rzeczywiscie miatby by¢ dotrzymany termin praktycznej
(a nie teoretycznej) likwidacji wezesniejszych emerytur od 2007 r., czy nawet 2008 .
—to nalezy odpowiednie regulacje uchwali¢ najpézniej rok przed wejsciem ich w zycie,
aby wystarczyto czasu na budowe nowego funduszu, oprogramowania i innych przygo-
towan (by od samego poczatku przedsiewziecie dzialato bez zaktdcen) oraz na odpo-

wiednie przeszkolenie pracodawcéw. Jednak sprawa przygotowania i wejscia w Zycie
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nowych rozwigzan nie jest wcale oczywista i przeszkodg sg gléwnie wzgledy politycz-
ne. W trudnej sytuacji politycznej i wobec sktadanych obietnic wyborczych, nie jest
mozliwe zaproponowanie i przyjecie jakichkolwiek rozwigzan ograniczajgcych upraw-
nienia silnych grup zawodowych.

Podobnie polityczne oblicze ma kwestia wieku emerytalnego kobiet. Zaproponowa-
ne w planie Hausnera stopniowe, majace trwaé¢ 10 lat, zréwnywanie wieku emerytalne-
go kobiet, poczynajac od roku 2014 r. zostatlo wycofane pod wpltywem sterowanego na-
cisku spotecznego. O tym, jak wazne jest zréwnanie wieku emerytalnego nie trzeba prze-

konywaé juz nikogo, kto cho¢ troche wie o zasadach nowego systemu emerytalnego.

Wymieniono wyzej tylko podstawowe zmiany o fundamentalnym znaczeniu dla re-
formy emerytalnej. Niezbedne sg takze r6zne uregulowania porzadkujace wewnetrznie
system emerytalny po kilkudziesieciu zmianach dokonywanych ad hoc i idacych w r6z-
nych kierunkach od czasu rozpoczecia reformy w 1999 r.

Moéwigc o reformie ubezpieczen spolecznych najczeéciej mysli sie o emeryturach.
Tak réwniez postepowali w wiekszosci przypadkéw tworcy reformy. Skutkiem tego by-
to pozostawienie bez zmian rozwigzahn w zakresie rent z tytulu niezdolnos$ci do pracy,
rent rodzinnych i niektérych innych $wiadczen.

Najpowazniejszym problemem sg renty z tytutu niezdolno$ci do pracy, a zwlasz-
cza ich wysoko$¢. W ustawie o emeryturach i rentach bez zmian pozostawiono zasa-
dy przyznawania i wysoko$¢ rent z tytutu niezdolnosci do pracy i rent rodzinnych, nie
dostosowujgc ich do zmian wynikajacych z reformy emerytur. Dlatego tez wymiar
rent jest korzystniejszy od wymiaru nowych emerytur. Moze to rodzi¢ obawy, ze
w przyszloéci wiele oséb, zwlaszcza w wieku przedemerytalnym bedzie chciato uzy-
skaé rente, zeby na staro$¢ mie¢ wyzsze dochody. Istnieje pilna potrzeba okreslenia
nowego wymiaru rent z tytutu niezdolno$ci do pracy, aby nie byly one wyzsze od
emerytur. Nie powinna nastgpié¢ sytuacja, ze kto$ po kilkudziesieciu latach optacania
sktadek ma $§wiadczenie nizsze od kogos$, kto placit je tylko przez kilka lat; zwlaszcza
ze okres pobierania emerytury moze by¢ krétszy od okresu pobierania renty. Trudno
tez sobie wyobrazié, ze po osiagnieciu wieku emerytalnego obniza sie $wiadczenie do
poziomu wynikajacego z wczesniej zgromadzonego kapitatu w obu filarach. Problem
jest powazny, jednak dotad nie pos§wiecono mu zbyt wiele czasu i miejsca w dyskus;ji.
Na jego przygotowanie nie ma zbyt wiele czasu, gdyz najpézniej nowy wymiar trze-
ba zastosowaé do czasu wyplaty pierwszej emerytury z nowego systemu (nawet tych
mieszanych). Nowy wymiar rent z tytulu niezdolnosci do pracy musi tez dotyczy¢
rent dla oséb otrzymujacych powtdrng decyzje o niezdolno$ci do pracy po uplywie

okresu, na jaki renta byta wczesniej przyznana.
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Wydaje sie niezbedne uregulowanie sprawy przechodzenia na emeryture po okresie
pobierania renty z tytutu niezdolno$ci do pracy. Po osiggnieciu wieku emerytalnego po-
winno to nastepowaé z urzedu przy zachowaniu gwarancji minimalnej emerytury.
W systemie rentowym pozostang tylko osoby w wieku produkcyjnym i do nich mozna
bedzie odnosi¢ wszelkie dziatania zwigzane z przywracaniem zdolnosci do pracy dro-
ga rehabilitacji i przekwalifikowania. Regulacje takie beda obowigzywaé od stycznia
2006 r. Obecnie w wieku emerytalnym jest 24% oséb pobierajacych renty, co zaciem-
nia statystyke dotyczaca rent i jest przestankg do stawiania fatszywych diagnoz.

Renty rodzinne w nowym systemie bedg obliczane tylko na podstawie $wiadczen
administrowanych przez ZUS. Oznacza to, ze po zmarlej osobie, ktéra pozostata
w calo$ci w pierwszym filarze renta rodzinna bedzie wyzsza niz po zmarlej osobie,
ktéra wybrata system dwufilarowy. Nikt z dokonujacych wéwczas wyboru nie miat
takiej $wiadomosci, zwlaszcza ze podkreslalo sie zasade dziedziczenia w drugim fila-
rze, nie precyzujac, ze chodzi o dziedziczenie zgromadzonych $rodkéw w przypadku
$mierci przed osiggnieciem wieku emerytalnego, a nie o dziedziczenie emerytury
z drugiego filaru. Wydaje sie, ze jest to wazna kwestia, nad ktérg nie mozna przej$é
do porzadku dziennego, zwlaszcza ze wszyscy placg jednakowe sktadki na fundusz
rentowy, z ktérego finansowane sg renty rodzinne.

Jak widaé z powyzszego, nie mozna dyskutowac o systemie emerytalnym pomijajac
system rentowy. Oba systemy sg nierozerwalnie zwigzane, takze wplywajg na siebie
wzajemnie z punktu widzenia finanséw ubezpieczen spotecznych. Nie uniknie si¢ juz
w najblizszym czasie dyskusji o poszczegélnych funduszach w ramach funduszu ubez-
pieczen spotecznych, ktérych obecny ksztatt nie odpowiada potrzebom przysztosci.

Stopy sktadek ustalono w 1998 r. na podstawie przeszlych wydatkéw na poszczeg6l-
ne typy $wiadczen, zakladajac jednoczesnie, ze ogdlna stopa sktadki nie moze wzrosnaé.
Najwazniejsza byta stopa sktadki na fundusz emerytalny, poniewaz emerytura jest je-
dynym $wiadczeniem, ktére bezposrednio zalezy od sumy wptaconych sktadek, zaréw-
no w pierwszym, jak i drugim filarze. Wszystkie symulacje dotyczace wysokosci przy-
szlych emerytur, koniecznych dotacji budzetowych w dtugim okresie dokonywano za-
ktadajac, ze stopa sktadki na emeryture wynosi 19,52% i bedzie niezmienna. To wla-
$nie byto podstawowym zalozeniem reformy: stata sktadka i bezposrednio od niej za-
lezne $wiadczenie. Ta stala skladka jest podstawg systemu definiowanego bez pogru-
biania $wiadczenia, jaki u nas przyjeto w obu filarach.

Stopa sktadek na inne $wiadczenia (renty i wszelkie zasitki) moze by¢ ksztattowana
w zalezno$ci od wydatkéw biezacych, bo wysokos$¢ $wiadczen nie zalezy i nigdy nie be-

dzie zalezata od wysokosci indywidualnej sktadki.
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W ciggu ostatnich 5 lat dokonano wielu zmian w ustawach dotyczacych rozma-
itych $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, ktére skutkowaty m. in. zmniejszeniem
liczby, a nawet wysoko$ci $wiadczen. Réwniez zmieniala sie praktyka. Efektem tego
byto obnizenie sie wydatkéw na $wiadczenia pozaemerytalne, a wiec moze nastgpic¢
sytuacja, ze fundusze: rentowy, chorobowy i wypadkowy bedg miaty nadwyzki. Teore-
tycznie ZUS nie ma prawa przesuwaé $rodkéw miedzy funduszami. W praktyce taka
mozliwo$¢ daje rozporzadzenie o kolejnosci zapisywania skladek na rachunkach
w przypadku wplaty przez pracodawce niepelnej naleznosci. Zawsze pierwszefistwo
ma fundusz emerytalny, a wiec wplaty na ten fundusz sg proporcjonalnie wyzsze niz
na inne. Gdyby nie bylo takiej mozliwosci rozliczania sktadek, mielibysmy nadwyzki
na funduszach chorobowym i wypadkowym, a wiec automatycznie konieczno$é
zwickszenia dotacji do dwéch pozostatych funduszy. Te samg sytuacje mielibySmy po
zmniejszeniu skladek na te dwa fundusze do poziomu bilansujgcego ich wydatki. Pod-
noszenie i obnizanie sktadek bez zmiany ich tacznej stopy jest mozliwe tylko w syste-
mie zdefiniowanego $wiadczenia, bo wéwczas rozlicza sie ogélne dochody i wydatki
w ramach FUS. Zmiana sktadek nie skutkuje zmiang wysoko$ci przyszlych $wiadczen
i nie wplywa na poziom niezbednych dotacji.

W przypadku zamiany rent z tytulu niezdolno$ci do pracy dla oséb w wieku eme-
rytalnym na $wiadczenie emerytalne (moze to dotyczy¢ ponad 20% rencistéw), w wy-
niku czego zmieni si¢ wysoko$¢ §wiadczenia, powstanie z czasem nadwyzka w fun-
duszu rentowym i bardzo powaznie zwigkszy sie niedob6r w funduszu emerytalnym.
W obowigzujgcym stanie prawnym obecnie budzet musialtby sfinansowac ten powsta-
ty deficyt, a nadwyzka na funduszu rentowym zapisana bytaby na funduszu rezerwo-
wym, ktéry nigdy nie bylby wydany, bo tam nie bedg powstawaly w przyszltoci nie-
dobory. Przy na state zapisanej regule, ze $rodki miedzy funduszami nie bedg mogtly
przeplywaé, nalezatoby zmniejszy¢ sktadke na fundusz rentowy i zwickszy¢ sktadke
na fundusz emerytalny. Zmniejszenie sktadki rentowej nie spowoduje zmniejszenia
wysoko$ci §wiadczen finansowanych z tego funduszu, gdy tymczasem podniesienie
sktadki emerytalnej spowoduje podwyzszenie w przysztosci zobowigzan emerytal-
nych wobec placacych te zwigkszone sktadki. To nie jest wskazane, gdyz sktadki tych
pracownikéw, ktérych reforma emerytalna dotyczy, a wiec do ktérych stosowany be-
dzie system zdefiniowanej sktadki zwigkszone byloby tylko po to, aby biezaco sfinan-
sowaé emerytury tych, ktoérzy wcale nie podlegali reformie i stosuje sie do nich sys-
tem zdefiniowanego $wiadczenia.

Wydaje sie, ze przekonanie o mozliwo$ci manipulowania biezgca sktadka wynika
z nie do kofica wlasciwego pojmowania zasad reformy ubezpieczen spotecznych. Da-
zac do obnizenie innych sktadek i podwyzszenia sktadki emerytalnej, mozna doprowa-
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dzi¢ do pogorszenia si¢ sytuacji finansowej ubezpieczen spotecznych i zwigkszenia do-
tacji budzetowej na ten cel. Trzeba przy tak delikatnej materii mie¢ na uwadze nie tyl-
ko biezace bilansowanie sie czterech funduszy w ramach FUS, ale tez przyszle zobo-
wigzania. Te ostatnie moga sie wydatnie zwiekszy¢ po podniesieniu sktadki emerytal-
nej, co wlasciwie przekresli cel i zalozenia reformy, a nie jest to, jak twierdza osoby nie
do konca zorientowane, zalatwienie problemu utrzymania ,$wietej” zasady przeptywu
$rodkéw miedzy funduszami. Powolywanie sie na inne kraje nie moze mie¢ tutaj zasto-
sowania, bo w zadnym nie istniejg mieszane systemy — zdefiniowanej sktadki i zdefinio-
wanego $wiadczenia w ramach jednego funduszu. Wszedzie istniejg jednolite systemy
zdefiniowanego $wiadczenia, gdzie ustala¢ mozna sktadke w zaleznos$ci od biezacych
potrzeb, o czym byla wyzej mowa.

Reforma systemu emerytalnego, a wlasciwie reforma ubezpieczen spolecznych, bo
nie mozna ich rozpatrywaé oddzielnie, jeszcze sie nie skonczyla. Jeszcze wiele spraw
wymaga rozwigzania i to pilnego. Dopiero wéwczas mozna bedzie oceniaé przysztosé
i Swictowaé ewentualny sukces. Warto o tym pamicgtaé, bo za skutki reformy nie beda
odpowiadac jej tworcy tylko ich nastepcy po kilkunastu czy nawet kilkudziesieciu latach.
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4.3. Przyszlo$¢ emerytur z ubezpieczenia spolecznego
- wyzwania dla polityki spolecznej
Krzysztof Hagemejer

Kontredans polityczny wokét emerytur dla gornikéw, jaki obserwowalismy w lecie
2005 r., pokazuje wyraznie, ze nie da sie utrzymacé konsensusu z lat 1997-1998, ktéry po-
zwolil wéwczas na szybkie podjecie kluczowych decyzji legislacyjnych co do przysztego
ksztaltu systemu emerytalnego w Polsce - mimo odbywajacych sie w trakcie tego procesu
wyboréw parlamentarnych, porazki SLD, ktéorej rzad reforme zainicjowat i przejecia wia-
dzy przez koalicje AWS-UW, ktéra dokoniczyta uchwalanie podstawowych ustaw nie
wprowadzajac zadnych zasadniczych korekt do poczatkowej koncepcji. Konsensus 6weze-
sny zbudowany byt jednak w duzej mierze na niewiedzy o dtugookresowych konsekwen-

cjach podejmowanych dziatan.

System emerytalny wprowadzony ustawami z lat 1997-1998 jest w calosci systemem
o zdefiniowanej sktadce: uzyskana emerytura zalezna jest wylgcznie od wysoko$ci wpta-
conych sktadek w ciggu calego okresu pracy zawodowej!. Emerytura ma tez by¢ nalezna
nie wczesniej niz po przekroczeniu minimalnego wieku emerytalnego. W system wbudo-
wane sg tez mechanizmy powodujace, ze p6Zniejsze przejScie na emeryture jest wynagra-
dzane wzrostem kwoty uzyskanego $wiadczenia w duzo wigkszym stopniu niz miato to
miejsce w uprzednim systemie emerytalnym. Podniesienie faktycznego wieku przejscia na
emeryture bylo od poczatku gléwnym deklarowanym celem reformy. Od samego poczat-
ku jednak z konsekwentng realizacjg tego celu byly trwajace do dzi§ powazne problemy:
jeszcze dobrze nie wysecht atrament na ustawie wprowadzajgcej reforme 1 stycznia
1999 r., a juz wprowadzono specjalne mozliwosci wezesniejszych emerytur dla pracowni-
kow restrukturyzowanego przemystu na Slasku. Jeszcze wezesniej, widzac, ze kwestia
zmiany wysokosci wieku emerytalnego moze zdecydowanie ostabi¢ poparcie dla reformy,
rzad wycofal sie z propozycji zréwnania wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, mimo ze
obecne zréznicowanie jest trudne do pogodzenia z logikg nowego systemu emerytalnego
oraz bedzie prowadzi¢ do jeszcze wiekszych rozpietosci niz obecnie miedzy wysokoscia
$wiadczen kobiet i mezezyzn. Propozycje zréwnania wieku emerytalnego ponowiono, w ra-
mach tzw. planu Hausnera, ale takze szybko sie z niej wycofano, by ratowac tatwiejsza nie-
co do uzyskania zgode polityczng na réznego rodzaju cigcia w wydatkach spotecznych.

! Tekst niniejszy w cze$ci wykorzystuje artykut autora ,Jakie emerytury?”, opublikowany w ,Nowym Zyciu
Gospodarczym”, nr 17/2005.
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Sprawa emerytur gérniczych i generalnie sprawa wieku emerytalnego pokazuje, ze
przynajmniej niektére elementy i niektére przyszle efekty nowego systemu emerytalnego
ktécy sie z tym, czego ludzie powszechnie oczekujg od systemu emerytalnego: sprawiedli-
wej emerytury w godziwej wysokoSci i przyznawanej w miare weze$nie. Wprawdzie to, co
oceniamy jako sprawiedliwe czy niesprawiedliwe, tak jak i oczekwania co do wysoko$ci
emerytur i wieku emerytalnego, ewoluuje, lecz przynajmniej w sprawie wieku emerytalne-
go wcigz daleko do powszechnego zrozumienia konieczno$ci stopniowego opdzniania mo-
mentu przechodzenia na emeryture proporcjonalnie do wydtuzania sie przecigtnej dtugo-
$ci zycia oraz tego, ze w przeciwnym razie musi albo wzrosng¢ sktadka, albo musza obni-
zy¢ si¢ $wiadczenia. Nie jest to zresztg tylko polska specyfika. Wszedzie w Europie opér
przeciwko podwyzszaniu wieku emerytalnego jest bardzo silny, cho¢ jednocze$nie sg kra-

je, gdzie udalo sie w tej sprawie zrobié¢ wiele.

Whbrew pozorom dyskusja nad ksztattem reformy z drugiej polowy lat 90. nie przy-
czynita sie do upowszechnienia zrozumienia potrzeby i natury reformy emerytalnej.
Wprost przeciwnie: sposob prezentacji problemu przez media i niektérych ekspertow
upowszechnial wiare, ze czeSciowa prywatyzacja systemu niejako samoczynnie i bez-
bole$nie rozwiaze dylematy zwigzane ze starzeniem sie spoteczenstwa. W rzeczywisto-
Sci, jesli nie wprowadzimy zadnych powaznych korekt do obecnie obowigzujacych
przepiséw i polityki, by¢ moze problem rozwigze si¢ samoczynnie, ale z pewnoscig nie
bezbolesnie. Swiadczenia beda po prostu coraz nizsze.

Strategia Lizboniska Unii Europejskiej chce, by systemy emerytalne krajéw cztonkow-
skich Unii Europejskiej zachowaly réwnowage miedzy dgzeniem do stabilnoéci finanso-
wej a dazeniem do tego, by $wiadczenia byly adekwatne wobec spotecznych oczekiwan:
tylko taka réwnowaga sprawia, ze system emerytalny jest zdolny do przetrwania. Spo-
teczna akceptacja takiego czy innego poziomu $wiadczen musi i$¢ w parze ze spoleczng
zgoda na jego finansowanie na niezbednym poziomie. Tymczasem polska reforma eme-
rytalna podporzadkowata system emerytalny przede wszystkim jego stabilno$ci finanso-
wej. Fundamentem logiki nowego systemu jest zalozenie, ze wysoko$¢ emerytury moze
by¢ tylko taka, na jakg pozwala w danych warunkach demograficznych i gospodarczych
placona i ustalona z géry raz na zawsze skladka. Celem jest stabilizacja relatywnego po-
ziomu publicznych wydatkéw emerytalnych na obecnym poziomie (w proporcji do PKB)
mimo starzenia sie spoleczenstwa. Oznaczaé¢ to musi obnizenie wysokosci emerytur —
chyba ze faktyczny wiek emerytalny ulegnie dramatycznemu podwyzszeniu.

Polityka taka trudna jest takze do pogodzenia z wymogami konwencji nr 102 Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy o minimalnych normach zabezpieczenia spolecznego.
Konwencja ta okre$la precyzyjnie, jakie sa minimalne wymogi adekwatnosci systemu

emerytalnego (w zakresie jego zakresu podmiotowego i przedmiotowego, warunkéw
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przyznawania $wiadczen, okresu ich wyplaty, a takze wysokosci $wiadczen) oraz usta-

la minimalne wymogi w zakresie:
* indeksacji $wiadczen,
* praw 0s6b chronionych (jak prawo odwotywania sie od decyzji),

* sprawiedliwego podziatu ciezaru finansowania $wiadczen miedzy osoby chronio-

ne, pracodawcéw i panstwo,

¢ udziatu 0séb chronionych w nadzorze nad instytucjami zabezpieczenia spoteczne-
go (wlgczajac w to instytucje prywatne, ktérym powierzono administracje $wiad-
czen zabezpieczenia spolecznego).

Zgodnie z wymogami konwencji to panstwo ponosi 0ogélng odpowiedzialno§é nie
tylko za to, ze $wiadczenia sg udzielane zgodnie z wymogami konwencji, ale takze za
to, Ze istniejg niezbedne do tego $rodki finansowe oraz, ze instytucje systemu zabezpie-
czenia spolecznego zarzadzane sg sprawnie. Jednocze$nie jednak konwencja nie inge-
ruje ani w to, jakiego typu jest system zapewniajacy $wiadczenia (ubezpieczeniowy czy
zaopatrzeniowy), jak jest finansowany ani tez jak zorganizowany — pod warunkiem, ze
spelnione sg wymienione wyzej wymogi.

Konwencje 102 (lub réwnowazny europejski kodeks zabezpieczenia spolecznego
lub przewidujgca wyzsze normy konwencje MOP nr 128) ratyfikowalo jak dotad 21 z 25
obecnych panstw cztonkowskich UE. Polska ratyfikowata ja w 2004 r. (nie ratyfikowa-
ly jeszcze zadnej z tych konwencji tylko Litwa, Lotwa, Malta i Wegry). Jej wymagania
stanowig wyznacznik tego, co przyjmuje si¢ jako minimalne wymogi ,adekwatnos$ci”
systemu emerytalnego.

Polska polityka spoteczna musi wiec kierowaé sie wigzacymi zapisami konwencji
102. Tymczasem wiele wskazuje na to, ze nowy system emerytalny nie jest ,adekwat-
ny” w sensie spelniania wynogéw konwencji.

Symulacje przyszlych stép zastgpienia (przedstawione ostatnio przez Ministerstwo
Polityki Spolecznej? czy wczesniejsze prezentowane w raporcie Miedzynarodowego
Biura Pracy?, czy tez w raporcie NIK-u* opublikowanym na poczatku 2002 r.) pokazu-
ja, ze istnieje duze prawdopodobienstwo, ze wysoko$¢ $wiadczen dostarczanych przez

2 Krajowa strategia emerytalna: adekwatny i stabilny system emerytalny, Ministerstwo Polityki Spotecznej,
Warszawa, czerwiec 2005.

3 Pension Reform in Central and Eastern Europe — Volume 1: Restructuring with Privatisation: Case Studies
of Hungary and Poland, E. Fultz, red., ILO Budapeszt, 2002 oraz The Gender Dimensions of Social Secu-
rity Reform in Central and Eastern Europe: Case Studies of the Czech Republic, Hungary and Poland,
E. Fultz, M. Ruck i S. Steinhilber, red, ILO Budapeszt, 2003.

4 Informacja o wynikach kontroli realizacji postanowien ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych, NIK, Warszawa 2002.
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oba obowigzkowe filary systemu znajdzie sie zdecydowanie ponizej poziomu uznanego
w Polsce przez ratyfikowanie konwencji 102, za adekwatny. I moze si¢ tak sta¢ nawet

woéwczas, gdy ludzie bedg przechodzi¢ na emeryture znacznie p6zniej niz obecnie.

Méwimy tu o prawdopodobienistwach, bo system o zdefiniowanej sktadce ma te
specyficzng ceche charakterystyczng, ze nie mozna z géry okresli¢ przyszlej wyso-
kosci stopy zastgpienia w momencie przej$cia na emeryture. Mozna jedynie okresli¢
jej prawdopodobne rozmiary w zalezno$ci od przyjetych zatozen co do przysztego
przebiegu zjawisk demograficznych i ekonomicznych wplywajacych na wysokosé
przyszlej emerytury.

Mamy obecnie w Polsce do czynienia z konfliktem dwéch trudnych do pogodzenia
koncepcji nie tylko polityki emerytalnej, ale i calej polityki spotecznej. Jedna z tych kon-
cepcji, ktéra doprowadzita do przeksztalcenia polskiego systemu emerytalnego w sys-
tem o zdefiniowanej sktadce, z zalozenia malo sie troszczy o wysoko$¢ §wiadczen. Usta-
lamy raz na zawsze wysoko$¢ sktadki, wysoko$¢ przyszlych $wiadczen zalezy od czyn-
nikéw demograficznych i ekonomicznych, osoby uczestniczace w systemie w duzym
stopniu biorg odpowiedzialno$¢ za wysoko$¢ swych przyszlych $wiadczen, poniewaz —
jak zaktadamy - majg wplyw na to, jak dlugo bedg te sktadki ptaci¢ i w jakim wieku
przejda na emeryture. Panstwo gwarantuje jedynie pewne minimum dla tych, ktérzy
wprawdzie placili sktadki przez do$¢ diugi czas, ale niewystarczajacy do uzbierania
kwot na indywidualnych kontach (umownych czy realnych) niezbednych do uzyskania
z systemu $wiadczenia na poziomie ustalonym jako minimalny. Dla pozostalych sa
$wiadczenia pomocy spofeczne;.

Druga koncepcja, ktéra wykorzystuje instrumenty prawa miedzynarodowego, jak
konwencja MOP nr 102 (i ktéra musiata przy§wieca¢ tym, co decydowali, by te kon-
wencje ratyfikowa¢®) zaktada, ze kazdy ma prawo do okreslonego minimalnego do-
chodu na staro$é i pafistwo to minimum gwarantuje (czy to w postaci okre$lonej sto-
py zastgpienia — 40% zgodnie z konwencjg 102 - naleznej wszystkim, ktérzy placili
sktadki przez okre$long liczbe lat, osiggneli ustawowy wiek emerytalny i osiggali do-
chody nizsze od przecigtnych; czy tez w postaci minimalnego §wiadczenia (dochodu)
- takze w okreslonej wysokosci — 40% wynagrodzenia typowego pracownika niewy-
kwalifkowanego zgodnie z konwencja 102, ktére naleze¢ sie powinno wszystkim po-
wyzej pewnego wieku, albo przynajmniej tym, ktérych dochody sg nizsze od okreslo-
nego minimum.

5 Proces ratyfikacji konwencji 102 zostat zinicjowany jeszcze na poczatku lat 90. i trwat dziesic¢ lat. W mie-
dzyczasie jednak nastgpita do$¢ radykalna zmiana filozofii przy$wiecajacej polskiej polityce spoteczne;j.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

Ratyfikacja konwencji MOP nr 102 oraz wejscie do Unii Europejskiej nastgpito juz
po uchwaleniu zasad nowego systemu emerytalnego. Ci, ktérzy beda ksztalttowaé poli-
tyke spoteczng w najblizszych latach, musza wiec odpowiedzieé¢ na pytanie, jak skory-
gowaé system emerytalny, aby nie tylko byt stabilny finansowo, nie tylko zgodny z wy-
mogami konwencji 102 (niezbyt wygérowanymi, jesli chodzi o wysokos$é¢ $wiadczen),
ale takze, aby zapewnial $wiadczenia adekwatne do spotecznych oczekiwan zgodnie
z wymogami Unii Europejskiej, jak i zdrowego rozsadku.

Osiagniecie adekwatno$ci emerytur w Polsce, w warunkach systemu o zdefiniowa-
nej sktadce i w warunkach starzejacego sie spoleczenistwa, jest zadaniem trudnym i wy-
maga strategicznego myslenia o dtugim horyzoncie czasowym.

W systemie emerytalnym o zdefiniowanej sktadce wysokos$¢ $wiadczenia ksztattu-
je sie przez caly dtugi okres kariery zawodowej uczestnika systemu i tylko w niewiel-
kim stopniu mozna - bez zburzenia logiki systemu — wplynag¢ na wysoko$é §wiadczen
nie tylko tych, co juz przeszli na emeryture, ale takze tych, ktérzy majg juz za sobg
znaczng cze$¢ swej zawodowej kariery. Dziatania podjete po stwierdzeniu post fac-
tum, ze system dostarcza zbyt niskich §wiadczen mogg przyniesé efekty jedynie po
uptywie dziesiecioleci.

Konieczne jest wiec stworzenie zinstytucjonalizowanego systemu prognozowania
nie tylko przyszltych finanséw systemu emerytalnego, ale i przewidywanych wysoko$ci
$wiadczen w przyszlodci i stworzenie mechanizmu, ktéry prowadzitby do odpowied-
nich korekt w systemie emerytalnym, jezeli przewidywane $wiadczenia obnizajg si¢ po-
nizej okreslonego poziomu oraz, jezeli dlugookresowa réwnowaga finansowa systemu
jest zachwiana. Juz teraz wiadomo - jak pokazujg przywolywane wczesniej symulacje
- ze $wiadczenia tych, co dzi§ zaczynajg kariery zawodowe i staz ubezpieczeniowy, be-
da dla wielu z nich nizsze od poziomu zaakceptowanego w Polsce (przez ratyfikacje
konwencji 102) jako minimalny. Juz dzisiaj wiec trzeba dokonaé korekt w systemie,

ktére podwyzsza przyszle $wiadczenia.

Zadanie regularnego monitorowania przyszlych §wiadczen powierzy¢ mozna przy-
sztemu planowanemu urzedowi aktuariusza krajowego, ktérego zadaniem bedzie takze
monitorowanie dtugookresowej réwnowagi finansowej systemu. Nie rozwigzuje to jed-
nak problemu: jak zapewni¢, by wnioski i zalecenia urzedu aktuariusza byty formulowa-
ne niezaleznie od nacisk6w politycznych, a nastepnie przektadaly sie na decyzje o odpo-
wiednich korektach w systemie. Nic nie gwarantuje nie tylko niezaleznosci opinii aktu-

ariusza krajowego, ale tym bardziej tego, ze jego zalecenia beda wprowadzane w zycie.

By¢ moze warto sprobowaé péj$¢ w kierunku, w ktérym poszli Szwedzi, a nawet

krok dalej? Po pierwsze — z pewno$cig warto wprowadzi¢ zasady regularnego prezen-
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towania finanséw systemu emerytalnego na wzor szwedzkiego zreformowanego syste-
mu emerytalnego. Sporzadza sie tam corocznie taczny, szczegétowy bilans obu filaréw
systemu emerytalnego prezentujac jego aktywa (faktyczne rezerwy oraz szacowane
tzw. aktywa sktadkowe, ktérych wielko$¢ zalezy — w przyblizeniu - od wplywajacego do
systemu biezgcego strumienia sktadek i od réznicy miedzy przecietnym wiekiem eme-
ryta i przecietnym wiekiem placacego sktadki) i pasywa (zobowigzania systemu emery-
talnego réwne szacowanym zdyskontowanym zobowigzaniom wobec obecnych emery-
téw oraz sumie zgromadzonej na kontach indywidualnych tych, ktérzy jeszcze na eme-
ryture nie przeszli). Prezentacja bilansu systemu na sposéb szwedzki nie zwalnia z obo-
wigzku dokonywania réwnocze$nie prognoz dlugookresowych, natomiast wykorzystu-
jac unikalne cechy systemu emerytalnego, takiego jak polski czy szwedzki, daje ona wy-
jatkowo przejrzysty i tatwy do zrozumienia dla opinii publicznej i politykéw obraz fi-
nans6w emerytalnych.

Wprowadzenie kolejnego szwedzkiego wynalazku, automatycznego mechanizmu
bilansowania systemu, wymaga juz glebszego zastanowienia i analiz. Ma on z pew-
noscia te zalete, ze usuwa, przynajmniej cze$ciowo, wspomniany powyzej problem
przetozenia zalecenn wynikajgcych z raportéw aktuarialnych na decyzje o korektach
systemu: okre$lona zmiana w relacji miedzy aktywami i zobowigzaniami systemu
przektada sie automatycznie na zmiany we wskaznikach indeksacji sktadek i indek-
sacji $wiadczen. Rozwigzanie szwedzkie (indeksacja sktadek i $wiadczeni wskazni-
kiem wzrostu przecigtnego wynagrodzenia; proporcjonalna korekta tych wskaznikéw
indeksacji w dol/w gére, jesli proporcja miedzy aktywami i zobowigzaniami systemu
spada ponizej/wzrasta powyzej jednosci) datoby lepsze efekty z punktu widzenia po-
ziomu $§wiadczen niz obecny system w Polsce (w ktérym skladka indeksowana jest
zmiang funduszu wynagrodzen podlegajagcego osktadkowaniu - tzw. przypisu,
a $wiadczenia indeksowane sg wskaZnikiem kosztéw utrzymania). Jednak system
szwedzki tez nie ma jakiegokolwiek zabezpieczenia przed obnizeniem $wiadczen po-
nizej poziomu uznanego za adekwatny. Moze si¢ zdarzy¢, ze niekorzystne warunki
demograficzne lub (i) na rynku pracy uruchomia automatyczny mechanizm réwno-
wazacy system na diugi okres i z taka silta, Ze obnizy to $wiadczenia ponizej jakiego-
kjolwiek dopuszczalnego spotecznie poziomu.

Wprowadzenie rozwigzania szwedzkiego w Polsce wymagaltoby wiec pewnego uzu-
petnienia: wprowadzenia obok wskaznika zréwnowazenia finansowego systemu (ba-
lance ratio — wskaznik zbilansowania, ktéry ma odzwierciedla¢ dtugookresows sytuacje
finansowa systemu), drugiego wskaznika — takze ustawowo zdefiniowanego - ilustruja-
cego przewidywang stope zastgpienia typowego uczestnika systemu (adequacy ratio —

wskaznik adekwatno$ci). Obnizenie si¢ wskaznika adekwatnosci systemu ponizej usta-
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lonego poziomu musiatoby wstrzymywaé dzialanie mechanizmu réwnowazacego fi-
nanse systemu, korygowaé wskazniki indeksacji i, jesli trzeba, uruchamia¢ dodatkowe

zasilanie systemu.

Logika obecnego systemu emerytalnego w Polsce (ale takze i nowego systemu eme-
rytalnego w Szwecji), opartego na stalej sktadce, jest trudna do pogodzenia z dgzeniem
do zapewnienia emerytur na godziwym poziomie w warunkach starzejacego si¢ spote-
czenstwa, nawet jesli ludzie zaczng przechodzi¢ duzo pézniej na emeryture. Bedzie
musiata wzrosna¢ albo sktadka, albo finansowanie z budzetu zaopatrzeniowej czesci
systemu w postaci gwarancji minimalnej emerytury.

Trzeba pilnie podja¢ powazne studia nad tym, jak zapewni¢ réwnowage miedzy ce-
lem stabilnosci finansowej oraz adekwatnosci systemu. W tej chwili réwnowagi nie ma.
Chociaz system wyglada na finansowo stabilny, to w dluzszym okresie nie bedzie w sta-
nie zapewnié¢ $wiadczefi na poziomie wystarczajacym, by przeciwdziata¢ ubdstwu
wsréd oséb starszych. Nieadekwatnos$é systemu podwazy w konicu i jego stabilno$é fi-
nansowa, bo coraz stabsze beda bodzce, zeby placi¢ sktadki.

Osiggniecie adekwatnos$ci systemu nie przyjdzie ,za darmo” tzn. wymagaé bedzie,
tak czy owak, dodatkowych $rodkéw publicznych. Wszystkie istniejace prognozy przy-
szlych koszt6w systemu emerytalnego w Polsce (Instytutu Badan nad Gospodarkg Ryn-
kowg we wspélpracy z Ministerstwem Polityki Spotecznej i Miedzynarodowym Biurem
Pracy wykorzystujace model symulacyjny budzetu polityki spotecznej, a takze progno-
zy ZUS) pomijaja niezbedny przeciez szacunek przyszlych skutkéw fiskalnych i gwa-
rancji minimalnej emerytury i kosztéw pomocy spotecznej dla tych, ktérym nawet mi-
nimalna emerytura nie bedzie si¢ naleze¢. A nie trzeba bardzo skomplikowanych symu-
lacji, aby przewidzie¢, ze w dlugim okresie istotnie bedg rosngé¢ koszty minimalnych
emerytur i koszty pomocy spolecznej dla rosnacej liczby wypadajacych z systemu.
Stworzenie narzedzi umozliwiajgcych prognozowanie tych dwéch elementéw kosztow
systemu emerytalnego jest bardzo istotne i staje si¢ coraz pilniejsze.

Celem strategii na nadchodzgce lata powinny by¢ takie nowe rozwigzania systemo-
we lub korekty rozwigzan istniejacych, ktére zapewnienia wyzsze stopy zastapienia dla
nowych $wiadczenn w ramach obecnego systemu oraz nie dopuszczg do obnizania po-
ziomu zycia — na skutek zanizonej indeksacji - tych, ktérzy na emeryturze przebywaja
juz dtuzszy czas.

Jednym ze sposobéw zapewnienia adekwatnosci systemu emerytalnego w sensie
wymogéw konwencji 102, nie burzacego zbytnio wewnetrznej logiki systemu emerytal-
nego opartego na zdefiniowanej sktadce (a wiec obecnego pierwszego i drugiego ,fila-
ra” systemu emerytalnego) bytoby wprowadzenie powszechnego ,filara zerowego”: po-
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wszechnej gwarancji minimalnego dochodu (co najmniej na poziomie 40% wynagro-
dzenia pracownika niewykwalifikowanego) dla oséb powyzej pewnej granicy wieku
(gdzie wiek i fakt zamieszkiwania w Polsce bylby jedynym kryterium przyznawania
$wiadczenia, niezaleznie od tego czy sie placito sktadki i jak dtugo). Obecna zasada do-
finansowywania z budzetu panstwa minimalnych $§wiadczen tylko dla tych, ktérzy ma-
ja staz sktadkowy 20 (kobiety) lub 25 (mezczyZni) lat, kléci sie z zasadami sprawiedli-
wego rozdysponowywania $rodkéw pochodzacych z ogélnego opodatkowania.

Obok wyzej sygnalizowanych generalnych rozwigzan potrzebne sg tez pilne uzupel-
nienia i korekty w obecnym ksztalcie zreformowanego systemu.

Wcigz jeszcze nie ma ustawy regulujacej wyplaty emerytur z drugiego filara. Tym-
czasem do pilnego rozstrzygniecia jest cala gama kwestii decydujacych dla przyszlego
poziomu emerytur z tej czesci systemu, miedzy innymi:

* Wprowadzenie obowigzku, ze emerytura musi by¢ miesiecznie wyptacang rentg

dozywotnig; okreSlenie czy zezwala si¢, by jaka$ cze$¢ zgromadzonego kapitalu

wyplacona byla jednorazowo (lump sum), a jesli tak, to pod jakimi warunkami.

Okreslenie sposobu ,nabycia” owej renty dozywotniej za zgromadzony kapitat:
czy odbywac sie to ma na zasadach rynkowych i po biezacej cenie rynkowej do-
zywotniej renty, czy tez by¢ moze wysoko$¢ renty powinna by¢ ustalana wedtug
identycznej formuly jak liczona jest emeryturta w pierwszym filarze (a przynaj-
mniej — gdyby wybrano opcje ,rynkowg” nalezatoby stworzy¢, tak jak na Lotwie,
mozliwo$¢ ,powrotu” ze zgromadzonym kapitalem do pierwszego filara i uzyska-

nia wyliczenia emerytury tak jak bedzie ona liczona w ZUS-ie).

Z powyzszym wigze sie $cisle drugie pytanie: czy renty dozywotnie bedzie sie ku-
powaé w licencjonowanych firmach ubezpieczeniowych (prowizje i inne koszty
tych firm mogg istotnie obnizy¢ przyszle §wiadczenie, co pokazuje do§wiadczenie
systemu chilijskiego), czy tez zamiang zgromadzonego kapitatu na emerytury zaj-
mie sie jedna instytucja publiczna (a najlepiej ZUS, co pozwolitoby dodatkowo ob-
nizy¢ koszty stwarzajac sytuacje, w ktérej wptacane jest jedno $wiadczenie pocho-
dzace z dwoch zrodet fiansowania).

Uregulowanie sposobu i wysoko$ci indeksacji $wiadczen z drugiego filara: istnie-
ja wprawdzie rynki indeksowanych (cenowo) rent dozywotnich, ale takie indekso-
wane renty sa drogie, a wiec emerytury musiatyby by¢ w punkcie wyjscia duzo
nizsze - obnizajac i tak juz niskie catkowite stopy zastgpienia. Indeksacja, zwlasz-
cza ze powinna ona by¢ wyzsza niz jedynie cenowa, nie jest wiec mozliwa bez in-
terwencji pafstwa i jest to dodatkowy argument za tym, aby zamiang zgromadzo-
nego kapitatu na renty dozywotnie zajmowala sie jedna publiczna instytucja, naj-
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lepiej ZUS. Indeksowana bytaby calo$¢ emerytury (z obu filar6w), a finansowanie
indeksacji byloby czeSciowo kapitalowe, a czeSciowo z biezacych dochodéw
sktadkowych i innych ZUS-u.

* Zdecydowanie, ze tablice trwania Zycia uzywane do wyliczania emerytury sa
w obu filarach takie same dla obu plci. W przeciwnym razie emerytura kobiety
przechodzacej na emeryture w tym samym wieku co mezczyzna i z identycznym
zgroamadzonym kapitatem bylaby istotnie nizsza. Zr6znicowanie sposobu wyli-
czania emerytur bytoby zgodne wprawdzie z zasada aktuarialnej sprawiedliwo$ci
»2albowiem kobiety zyja dtuzej i dtuzej bedg pobiera¢ emeryture”, a wiec i z filo-
zofia, ktéra przySwiecata konstrukcji polskiego systemu emerytalnego, jednak kt6-
ciloby sie ze sprawiedliwoscig spoleczng i spotecznie akceptowanym rozumie-
niem zasady réwnego traktowania plci.

Potrzebna jest takze dyskusja nad korektami istniejacych juz rozwigzan ustawo-
wych i instytucjonalnych.

Wiadomo, ze koszty administracyjne otwartych funduszy emerytalnych sa wysokie
i znaczaco wplyna na obnizenie $wiadczen emerytalnych. Potrzebna jest strategia pro-
wadzgca do minimalizacji tych kosztéw czy tez raczej do maksymalizacji rentownos$ci
netto (po potraceniu wszelkich optat i prowizji) kont indywidualnych w drugim filarze.
Jedna z opcji do rozwazenia powinno by¢ tu rozwigzanie szwedzkie, gdzie scentralizo-
wane jest nie tylko gromadzenie sktadek do drugiego filara, ale takze — do pewnego
stopnia - inwestowanie tych $rodkéw. Instytucja publiczna gromadzaca skladki jest,
w imieniu ubezpieczonych, bezposrednim klientem otwartych funduszy emerytalnych.
Potrzebne sg badania, czy w dlugim okresie rozwigzanie takie nie doprowadzi do
zmniejszenia kosztéw filara kapitalowego w poréwnaniu z sytuacja gdy, jak w Polsce
czy Chile, bezposrednimi klientami funduszy sa miliony stabo zorganizowanych, indy-
widualnych oséb ptacacych sktadki. Niezaleznie od tego potrzebne sg ustawowe i regu-
lacyjne dziatania zmierzajace do zdecydowanego obnizenia poziomu optat w filarze ka-
pitalowym. Konieczne jest w tym celu istotne wzmocnienie kontroli spolecznej nad tym
filarem przez osoby ubezpieczone (to takze wymdg konwencji 102), ostabionej znacza-
co po likwidacji UNFE. Ubezpieczeni muszg uczestniczy¢ w nadzorze nad otwartymi
funduszami emerytalnymi, podobnie jak w przyszlosci emeryci muszg mie¢ swoich
przedstawicieli w nadzorze nad instytucjg czy instytucjami przeksztalcajgcymi ich

oszczednosci w emerytury.

Jest doé¢ oczywiste, ze wbudowane w system bodzce do pézniejszego przechodze-
nia na emeryture moga nie zadziata¢ do$¢ szybko i do$¢ silnie, by przeciwdziata¢ sku-

tecznie dramatycznemu obnizaniu sie stop zastgpienia. Nie unikniemy stopniowego
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podwyzszenia minimalnego wieku przechodzenia na emeryture (poza koniecznym
zréwnaniem wieku emerytalnego kobiet i mezezyzn). Konieczna jest tu $miata poli-
tyczna strategia, otwarta dyskusja z partnerami spotecznymi i aktywna wielowymia-
rowa polityka na rynku pracy, stymulujgca zatrudnienie i aktywno$¢ zawodowa oséb

starszych®.

Trzeba rozwazy¢ takze inne istniejgce parametry pierwszego filara systemu emery-
talnego, wplywajace na wysoko$¢ przysztych $wiadczen. Indeksacja kapitatu sktadko-
wego wraz ze wskaznikiem wzrostu funduszu ptac, ktéry podlega osktadkowaniu (tzw.
przypis), poczawszy od ok. 2020 r. bedzie nizsza od wzrostu przecigtnego wynagrodze-
nia podlegajacego sktadkom. Oznacza to faktycznie ujemng realng (w odniesieniu do
wzrostu plac) stope przychodu systemu z dramatycznymi konsekwencjami dla st6p za-
stapienia. Indeksacja kapitatu sktadkowego powinna sie¢ odbywac¢ w wysokos$ci wskaz-
nika wzrostu przecietnego wynagrodzenia (korygowana — w dét lub w gére - byé moze
przez mechanizm réwnowazacy podobny do wprowadzonego w Szwecji, ale uzupetl-

niony o zabezpieczenia przeciwdziatajgce zbytniemu obnizeniu §wiadczen).

Emerytura w pierwszym filarze ustalana jest przez podzielenie kwoty zgormadzo-
nej na koncie przez wielko§¢ G. Parametr G, réwny obecnie oczekiwanej statystycznie
dtugosci zycia w momencie przejécia na emeryture, takze jest parametrem, ktéry
wprawdzie powinien ksztalttowaé sie proporcjonalnie do zmian tej oczekiwanej staty-
stycznie dlugosci zycia, ale czy wylacznie? Mozna sobie wyobrazié, ze takze inne czyn-
niki, decydujace o biezacej sytuacji systemu (zaréwno z punktu widzenia jego finanséw
jak i adekwatnoS$ci $wiadczen) wptywaja na wielko$é parametru G, a tym samym na
biezacy stope zastapienia.

Zmiany wymaga tez polityka indeksacji $wiadczen emerytalnych i rentowych. Cezu-
ry czasu nie wytrzyma indeksacja czysto cenowa, w sytuacji, gdy ptace realne znacza-
co rosng (wg prognozy ZUS w 2050 r. relacja przecietnej emerytury do przecietnego
wynagrodzenia miataby obnizy¢ sie do poziomu ponizej 30%). Obecne rozwigzania
ustawowe wynikajg jedynie z tego, ze tg droga prébuje sie minimalizowaé obcigzenia
budzetu z tytulu deficytu systemu ubezpieczen spotecznych - deficytu, ktérego gtéwnag
czedcig jest luka w jego finansowaniu powstata na skutek utworzenia duzego filara ka-
pitalowego. W dlugim okresie to przede wszystkim niska indeksacja chce si¢ jak naj-
szybciej sfinansowac tzw. koszty transformacji do systemu z kapitalizowang sktadka.
Jest to strategia politycznie nierealistyczna i bedzie wcigz zalamywana ad hoc korekta-

mi ustawowymi robionymi z takich lub innych wzgledéw politycznych. Czy nie lepiej

»”

6 Szerzej o tym problemie patrz K. Hagemejer, ,P6zniej na emeryture? To nie takie proste...” w zbiorze: Péz-
niej na emeryture? 1. Woycicka (red.), Instytut Badan nad Gospdoarka Rynkows, Gdansk 2004.
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przej$¢ do bardziej realistycznej strategii, w ktérej emerytom przyznaje sie ustawowo
okreslony udzial we wzroscie gospodarczym?

Obecnie ani ZUS, ani statystyka finanséw publicznych, ani sposéb formutowania
budzetu panstwa w sposéb przejrzysty nie pokazuja stanu finanséw systemu emerytal-
nego: jakie sg zrédta obecnego deficytu ZUS, jak jest finansowany w chwili obecnej
i jak zamierza si¢ finansowa¢ go w przysztosci. Brak tez oszacowania, jak wspomnia-
tem juz wczesniej, czy finanse publiczne wytrzymajg koszty gwarancji minimalnej eme-
rytury i pomocy spolecznej dla oséb starszych o niedostatecznych $rodkach do zycia.
Brak réwniez pelnego i przejrzystego obrazu finanséw filara kapitatowego: ile z tej cze-
Sci sktadki, ktéra nie zasila juz ZUS-u, trafia faktycznie na konta idywidualne, ile z te-
go trafia do zarzadzajacych otwartymi funduszami emerytalnymi, ile z inwestycji fun-
duszy trafia na indywidualne konta? Tymczasem przejrzysty obraz finanséw systemu
ubezpieczen spotecznych i spoleczna nad tymi finansami kontrola sg niezbedne, jesli
chcemy stworzy¢ system emerytalny, ktérego publiczne i prywatne instytucje beda cie-
szy¢ sie niezbednym przeciez zaufaniem spotecznym.
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4.4. O zagrozeniach stabilnosci systemu emerytalnego
i utrzymaniu dotychczasowego kierunku reformy

Stanistawa Golinowska

Wprowadzenie radykalnej reformy emerytalnej oraz dostarczanie relatywnie do-
brych $wiadczen emerytalnych ostabito odpowiedzialne zarzadzanie systemem emery-
talnym. Tymczasem na horyzoncie pojawily sie istotne zagrozenia stabilnosci systemu,
ktére wymagaja podjecia odpowiednich dziatan. Sprébujmy na to spojrze¢ systematycz-
nie; czyli najpierw zdiagnozowaé sytuacje, a nastepnie wskaza¢ mozliwe rozwigzania.

Pierwsze i najpowazniejsze zagrozenie ma charakter zewnetrzny w stosunku do
systemu emerytalnego; wynika z sytuacji na rynku pracy. Niska stopa pracujacych
(szczegblnie wéréd pokolenia miodego oraz po ukoniczeniu 50 lat) przeklada sie na
brak wzrostu ubezpieczonych i mniejsze wplywy do systemu emerytalnego. Sytuacja
moglaby ulec istotnej poprawie w spos6éb dos¢ trwaty, gdyby w wyniku polityki gospo-
darczej zorientowanej na przedsi¢biorczo$¢ i zatrudnienie doprowadzono do petnego
zagospodarowania wysokiego wolumenu nowych zasobéw pracy: absolwentéw szkét
i uczelni. Takiego priorytetu nie postawiono w polskiej polityce gospodarczej ostatnich
lat, mimo prozatrudnieniowej retoryki oraz uruchomienia kilku programéw rynku pra-
cy dla mtodych. Taki priorytet tym bardziej jest potrzebny, im bardziej niekorzystne sa
og6lne warunki ekonomiczne A przeciez na przetomie dekad wzrost gospodarczy ulegt
wyraznemu spowolnieniu, a odnotowany wzrost tempa w latach 2003-2005 byt niewy-
starczajacy do odbudowania miejsc pracy. Od konca lat 90. wystepuje bowiem zjawi-
sko wzrostu bezzatrudnieniowego (jobless growth) na skutek znacznych przeksztatcen
strukturalnych w gospodarce i wzrostu wydajnosci pracy. Wystepowanie tego zjawiska
w Polsce bylo przedmiotem analiz moze nawet czeSciej w zagranicznej literaturze
przedmiotu niz w polskie;j.

Zagrozenie niestabilno$ciag systemu emerytalnego w zwigzku z trudng sytuacja na
rynku pracy wymaga skierowania wiekszej uwagi na wzrost ubezpieczonych przez sku-
teczne zatrudnianie absolwentéw szkét i uczelni. Praca dla mlodych efektywniej popra-
wi réwnowage systemu ubezpieczenia emerytalnego niz wydluzanie wieku emerytalne-
go pracujacych. Ten kierunek tym bardziej zastuguje na uwage, ze to na skutek proce-
sow restrukturyzacyjnych w gospodarce przedwcze$nie i w nadmiarze nastepuje prze-
plyw do biernosci zawodowej. Procesy restrukturyzacyjne moze w przyszlosci beda
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mniej intensywne, ale sie nie skoficzg. Globalizacja bedzie je nadal stymulowaé. Ko-
nieczne jest oczywiScie ograniczenie skali odptywu przez powszechne respektowanie
ustawowego wieku emerytalnego i w najblizszym okresie jego wydtuzenie, ale obecnie
priorytet powinna mieé ta droga réwnowazenia miedzy ubezpieczonymi i §wiadczenio-
biorcami, ktéra polega na uzwigkszaniu liczby ubezpieczonych przez strumienie no-
wych pracownikéw. Tym bardziej ze podaz nowych zasobéw pracy jest jeszcze relatyw-
nie obfita (a to nie bedzie trwalo wiecznie) i ponadto posiada lepsze kwalifikacje. Jej
zagospodarowanie byloby ponadto istotnym i dodatkowym czynnikiem wzrostu.

Kolejne zagrozenie dla stabilnosci systemu emerytalnego zwiazane jest z ogranicze-
niem zrédel finansowaniem kosztéw przej$cia ze starego systemu do nowego. Mimo
wysokiej skali obcigzen finansowych wynikajacych z wprowadzenia reformy, zagroze-
nie zwigzane z kurczeniem si¢ Zrédet finansowania jej kosztéw, jest w polityce gospo-
darczej traktowane z niedostateczng troska. By¢é moze sprzyja temu $wiadomo$¢ ich
przejsciowego charakteru. Po kilkunastu latach koszty przejscia nie bedg bowiem wy-
stepowaly. Lekcewazeniu problemu finansowania tych kosztéw sprzyjata i nadal sprzy-
ja retoryka niektorych ekspertow, ktérzy koszty przejscia traktujg jako ,odkrycie dtu-
gu”. Koncepcja tzw. ukrytego dtugu emerytalnego, jaka pojawila sie w debacie na te-
mat reform emerytalnych oraz w literaturze przedmiotu, istotnie przyczynita sie do
wzmocnienia argumentacji na temat potrzeby powrotu do finansowania kapitatowego,
mimo ze dtug emerytalny nie jest na biezgco dlugiem realnym. Tak jak umowa miedzy-
pokoleniowa dotyczaca finansowania emerytur przez pokolenie pracujgce nie jest umo-
wa faktycznie zawartg. W debacie na temat potrzeby reformy emerytalnej zwracano
uwage na zagrozenie wynikajace z faktu, ze kolejne pokolenie moze te umowe zerwaé
i wowczas pokolenie starsze zostanie bez $wiadczen emerytalnych. Wtedy pokolenie
emerytéw mogloby zazgdac¢ zwrotu poniesionych wcze$niej naktadéw w postaci sktad-
ki, a koncepcja ukrytego dlugu emerytalnego mogtaby poméc w oszacowaniu zobowig-
zan. Mimo przydatno$ci koncepcji ukrytego dlugu emerytalnego do u$wiadamiania zo-
bowigzan prawno-finasowych systemu emerytalnego w dlugim okresie, argumentacja
ta, tkwigca w biezacych decyzjach dotyczacych finanséw publicznych, sprzyja niedo-
statecznemu docenianiu zrédet sfinansowania kosztéw przejscia. Tymczasem koszty te
sg bardzo wysokie. Do funduszy emerytalnych w 2005 r. wplynie warto$¢ sktadek na
okoto 9,6 mld zl, co stanowi 1,2% PKB, a od startu reformy do potowy 2005 r. wartos¢
sktadek wptywajgcych do funduszy emerytalnych wyniosta okoto 59,4 mld zt. Jednocze-
$nie obecni emeryci musza uzyskaé swoje $wiadczenia. Na wszystkie $wiadczenia FUS
wyplaca sie okoto 110 mld zt, a wplywy do funduszu ubezpieczen spotecznych wyno-
szg okoto 75 mld zt. Te luke pokrywaja gtéwnie dotacje z budzetu panstwa (okoto 30
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mld), wérdd ktorych dotacja na $rodki dla funduszy emerytalnych wynosi prawie 1/3.
Jako Ze dotacja na pokrycie luki nie jest wystarczajaca, ZUS kazdego roku zadluza sie
w bankach komercyjnych. W 2005 r. zadtuzyt sie o kolejne 1,5 mld zt. Koszt obstugi te-
go dtugu wynosi okoto 0,5 mld zt rocznie. Czy jest to usprawiedliwione? Czy cena kre-
dytu pozyskanego z rynku jest nizsza niz cena dotacji? Dlaczego tylko ubezpieczeni po-
nosza koszty reformy? Trzeba przy tym przypomnieé, ze ZUS ma ciagle nie do konca
sptacony dlug wobec funduszy emerytalnych, powstaty w wyniku opdznieni i perturba-
cji pochodzacych z pierwszego roku wdrazania reformy. Uczciwie stawiajac problem
trzeba powiedzieé, ze sfinansowanie okresu przejSciowego to dylemat podziatu kosztu
miedzy pokoleniami: albo pokolenie mlodsze zaplaci w okresie przejsciowym powigk-
szong skladke (na emeryture kapitatowa dla siebie i na $wiadczenia dla emerytéw), al-
bo w sfinansowaniu kosztéw okresu przej$ciowego bedzie takze partycypowaé pokole-
nie starsze, otrzymujac nizsze $wiadczenia w stosunku do wlozonego wkladu. W kon-
wencji opisu problemu kosztéw okresu przejsciowego nazywane to bywa obnizeniem
ukrytego dlugu publicznego.

Niejasne stawianie spraw kosztéw reformy i propagowanie rozwigzan typu ,uciecz-
ka do przodu”, co oznacza wdrazanie docelowych koncepcji, bez systematycznego roz-
wigzania probleméw okreséw przejSciowych, msci sie w niedocenianiu oraz lekcewa-
zeniu potrzeby sfinansowania kosztéw tych okreséw przez dodatkowe obcigzenia po-
datkowe lub sktadkowe. W konsekwencji obraca si¢ przeciw reformie. Zauwazmy, ze
obecne hasta dotyczace obnizenia podatkéw w ogdle nie biorg pod uwage ograniczo-
nych w wyniku reformy emerytalnej mozliwosci naruszania przychodéw budzetu, co
oczywiScie nie oznacza podwazania tezy, ze niskie podatki sg korzystne dla gospodar-
ki i zatrudnienia. Jednak nie mozna nie widzie¢ powstalego zobowigzania finansowe-
go! Koszty przejscia sag w latach rozruchu reformy realnym faktem i wymagaja sfinan-
sowania! Planowano przeznaczy¢ na to $rodki prywatyzowanych przedsiebiorstw pan-
stwowych. Jednak realna polityka prywatyzacyjna okazata si¢ daleka od strategicznych
koncepcji ujmujacych w sposob kompleksowy jej zakres, cele i srodki.

Powaznym zagrozeniem dla stabilnosci systemu emerytalnego jest ryzyko politycz-
ne. Ryzyko polityczne jest tym wigksze, im bardziej systemowo nierozwigzane sg pro-
blemy okresu przej$ciowego. W ostatnim okresie — okresie podwéjnych wyboréw; par-
lamentarnych i prezydenckich - ryzyko polityczne w Polsce niepomiernie wzrosto.
Ostra rywalizacja partii politycznych w warunkach mtodej demokracji i niskiej kultury
politycznej (niecheé do porozumiewania si¢ ponad podziatami), brak uznania dla war-
tosci zwigzanych z interesem ogdlnospotecznym i stabo$¢ panstwa przyczyniajg sie do
nierespektowania przyjetych zobowigzan oraz niepodejmowania dziatan na rzecz diu-
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gookresowych korzy$ci ogdélnych. Przyktadem sg podjete w 2005 r. ustawowe decyzje
w zwigzku z wystapieniem zwigzkéw zawodowych branzy gérniczej ukierunkowanych
na utrzymanie ich starych przywilejéw. Mimo bardzo wysokich kosztéw utrzymania
tych przywilejéw, podjeta zostata decyzja o przediuzeniu ich obowigzywania. Decyzji
tej sprzyjato nierozwigzanie problemu tych przywilejéw w sposéb systemowy, ponie-
waz koncepcja tzw. emerytur pomostowych nie doczekata sie regulacji.

Politycy ciagle korzystajg z mozliwo$ci uzywania systemu emerytalnego do zwick-
szania zakresu swego elektoratu. Zwykle waloryzacja $wiadczen jest obszarem, w kt6-
rym pojawiajg sic nowe pomysly podwyzszania $wiadczen zorientowane na uzyskanie
korzysci politycznych. Takze w 2005 r. zostata przez parlamentarzystéw podjeta préba
zmiany dotychczasowych zasad waloryzacji $wiadczen dla emerytéw i rencistéw,
wprowadzajgca czynnik wzrostu ptac (a nie tylko cen), co kosztowaloby budzet pan-
stwa dodatkowo 7 mld zl.

Ryzyko polityczne dotyka takze funduszy emerytalnych. Niepewno$¢ zwigzana z do-
plywem sktadek z ZUS, niepewno$¢ decyzji w sprawie limitéw oplat za zarzgdzanie,
czy stabo$¢ nadzoru widoczna w zwigzku z rosngcymi kosztami pozyskiwania czton-
kéw przez fundusze powoduje, ze optacalno$é¢ dziatalnosci PTE w poréwnaniu z alter-
natywnymi dzialaniami organéw zatozycielskich (i jednoczesnie gléwnych akcjonariu-

szy) staje pod znakiem zapytania.

Reasumujgc - funkcjonowanie systemu emerytalnego zwigzane jest zaréwno z pro-
cesami na rynku pracy, z sytuacjg w dziedzinie finanséw publicznych jak i sytuacjg na
rynku kapitalowym. To szeroki zakres uwarunkowan i zwigzkéw. Dlatego zarzadzanie
systemem emerytalnym w warunkach wdrozenia tak radykalnej reformy, jak to zrobio-
no w Polsce - tym bardziej wymaga odpowiedzialnosci i kompetencji. Wymienione za-
grozenia stabilnego funkcjonowania systemu emerytalnego mozna zmniejsza¢, a nawet
likwidowa¢ tylko w warunkach prowadzenia kompleksowej, dlugookresowej i odpo-
wiedzialnej polityki spoleczno-gospodarczej. Potrzebne jest tez instytucjonalne tworze-
nie warunkéw dla wzrostu tej odpowiedzialno$ci. Moze funkcja Krajowego Aktuariu-
sza, postulowana od dtuzszego czasu, bytaby rozwigzaniem, sprzyjajacym zwiekszonej
uwadze i w rezultacie — wickszej $wiadomos$ci konsekwencji za naruszanie stabilno$ci

systemu emerytalnego, tak na biezaco, jak i w dtugim okresie.
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4.5. Zaklady emerytalne - brakujacy segment
zreformowanego systemu emerytalnego
Wojciech Wyszyriski

Nowy system emerytalny, jaki udato sie w Polsce wprowadzié, jest z pewnoS$cia
ogromnym sukcesem i pozwala dosy¢ optymistycznie patrze¢ w przyszioéé. Ciagle
jednak pozostaje jeszcze kilka probleméw do rozwigzania, poniewaz pewne rozwig-
zania nie sprawdzily sie, oraz kilka waznych elementéw, o ktére trzeba systemem
emerytalny uzupelnié, bo nie zdotano ich wprowadzié¢ wraz z calg reformg. Mam tu
na mys$li m. in. kwestie emerytur pomostowych, tzw. funduszy B, czy rozwigzan re-
gulujgcych wyplaty §wiadczen z czesci kapitatowej systemu. Niestety, ostatnie lata
zostaly pod tym wzgledem zmarnowane, w szczegdlnosci zastrzezenia budzi nieroz-

wigzany problem wyplaty $wiadczen.

Pierwsze emerytury z nowego systemu bedg wyplacane w 2009 r. Rozwigzania,
jakie zostang tutaj przyjete, niemalze w takim samym stopniu beda decydowac o wy-
sokosci Swiadczen (a jeszcze silniej o ich wariancji) oraz wplywie na rynek kapita-
fowy, co przepisy regulujace cze$é akumulacyjng systemu. Dlatego istnieje koniecz-
no$¢ powaznej dyskusji na temat ksztattu systemu wyptat. Najlepiej, gdyby odbylo
si¢ to na podstawie kompleksowych projektéw lub projektu przygotowanego przez
odpowiednie ministerstwo. Niestety, dotychczas nie pojawila sie caloSciowa koncep-
cja (nie liczac ustawy bedacej elementem pakietu ustaw wprowadzajgcych reforme),
ktérag mozna by poddaé odpowiedniej analizie. Wiekszo$¢ dotychczasowych wypo-
wiedzi, takze tych z kregdéw rzadowych, sprowadzata sie do zagadnienia, ktére pod-
mioty (czy tez jeden podmiot) maja te Swiadczenia wyplacaé? Jest to w moim prze-

konaniu postawienie sprawy na glowie.

Budowa odpowiedniej koncepcji wymaga odpowiedzenia na liczne pytania. Wiele
z odpowiedzi bedzie determinowa¢ odpowiedzi na inne pytania, dlatego kolejnos¢ sta-
wianych kwestii nie jest bez znaczenia. Kolejnos$¢ rozwazan powinna by¢ w moim prze-
konaniu nastepujaca:

* parametry systemu - czyli rozstrzygniecie takich kwestii jak: wiek emerytalny, za-
kres dopuszczalnosci réznicowania wysoko$ci $wiadczen na podstawie cech in-
nych niz kapitat emerytalny i wiek, dopuszczalny stopieni ponoszenia ryzyka aktu-
arialnego i finansowego przez ubezpieczonych itd.
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¢ produkty emerytalne - w pierwszym rzedzie trzeba sobie odpowiedzieé czy ma to
by¢ jeden produkt - prosta renta dozywotnia, czy moga by¢ oferowane rézne pro-
dukty: jakie i ile mogtoby ich by¢?

* podmioty wyplacajace - jeden wyspecjalizowany podmiot czy wiele konkuruja-
cych ze soba; czy (jak to planowano pierwotnie) mialtyby sie tym zajg¢ podmioty
wyspecjalizowane czy moglyby to robi¢ podmioty juz istniejace, np. zaktady ubez-
pieczen;

* na koncu kwestie techniczne - np. kto i w jakim zakresie mialby petni¢ nadzoér
nad tymi podmiotami, jak przelewane bytyby $wiadczenia (via ZUS razem ze
$wiadczeniami z pierwszego filara czy oddzielnie), zakres wspétpracy pomiedzy
ZUS a podmiotami wyplacajacymi itd.

Warto tez przypomnieé, jakimi kryteriami nalezy sie kierowaé przy decydowaniu
o ksztalcie systemu wyplat $wiadczen. W szczegdlnosci trzeba od$wiezyé pryncypia, ja-
kie towarzyszyly tworzeniu nowego systemu emerytalnego i wykorzystaé je do konstru-
owania tego uzupelniajacego elementu.

Ponizej wymienie kilka najistotniejszych zasad wypracowanych na etapie tworzenia
systemu emerytalnego, ktére w chwili obecnej bywaja podwazane:

1. Minimalizacja redystrybucji wewnatrz systemu. Jednym z gtéwnych haset towa-
rzyszacych wprowadzaniu nowego systemu byto przekonanie o koniecznos$ci uzaleznie-
nia wysoko$ci $wiadczenia od wartosci $Srodkéw przekazanych przez ubezpieczonego.
Takie podejscie niesie ze sobg wiele pozytywnych skutkéw, a jednym z nich jest rodza-
ce sie prze$wiadczenie, ze skladki na ubezpieczenie emerytalne w mniejszym stopniu
sa dodatkowym podatkiem, a w wiekszym formg gromadzenia oszczednosci. W tym
kontekscie trzeba gruntownie rozwazy¢ dazenie wielu decydentéw do wprowadzenia
zakazu réznicowania kalkulacji wysoko$ci $wiadczenia ze wzgledu na pleé. Zakaz taki,
zwiekszajgcy emerytury z drugiego filara dla kobiet kosztem $wiadczen mezczyzn przy-
czyni sie do znacznej redystrybucji, ktérej skala bedzie na tyle duza, ze bedzie to pro-
wadzi¢ do zachowan racjonalnych z punktu widzenia jednostki, jednak niepozgdanych
dla calego systemu.

2. Minimalizacja obcigzenia dla panstwa. Konieczne transfery z budzetu panstwa
mogg pojawi¢ sie w dwoch sytuacjach. Pierwszy to zagrozenie dla wyplaty $wiadczen
juz skalkulowanych, wynikajacych z podpisania umowy miedzy ubezpieczonym a pod-
miotem wyplacajacym. Przepisy regulujace wyplaty $wiadczen powinny gwarantowad
taki stopien bezpieczenstwa, by nie bylo zadnego zagrozenia dla wyptacanych $wiad-
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czef, a przez to konieczno$ci doplaty ze strony Skarbu Panistwa. Drugi przypadek, to do-
platy uzupetniajace do gwarantowanych przez panistwo emerytur minimalnych. Produk-
ty muszg by¢ wystandaryzowane, a ich liczba ograniczona. Ryzyko aktuarialne oraz fi-
nansowe muszg wzigé na siebie przede wszystkim podmioty wyptacajace. Ewentualnie
cze$¢ ryzyka moglaby przypa$é na ubezpieczonych, ale tylko za ich zgoda, oraz jezeli nie
bedzie sie z tym wigzato ryzyko doptaty do emerytury minimalnej przez Skarb Panstwa.
Minimalizacja obcigzeni pafistwa z tytutu wyréwnywania do emerytury minimalnej nie
moze jednak pociagaé za sobg silnej redystrybucji pomiedzy uczestnikami systemu.

3. Sprostanie preferencjom ubezpieczonych. Liczba dostepnych produktéw moze
sic waha¢ miedzy jednym (rentg dozywotnig), a bardzo duzg liczbg produktéw. Brak
mozliwo$ci wyboru miedzy produktami ma te zalete, ze jest to rozwigzanie stosunko-
wo tanie oraz eliminuje wiele probleméw, jakie moglyby ze soba nie$¢ produkty bar-
dziej zlozone. Niestety, dla duzej czeSci ubezpieczonych takie rozwigzanie jawitoby sie
jako bardzo niesprawiedliwe. Wynika to gléwnie ze zwigzanego z tym produktem ,szo-
kiem przejécia” z okresu akumulacji do okresu wyplat; w skrajnym przypadku ubezpie-
czony, ktéry umrze tuz przed przejSciem na emeryture, pozostawia swojej rodzinie ze-
brany przez cale zycie kapital emerytalny, natomiast ubezpieczony umierajacy tydzien
pbzniej, ale juz po przejsciu na emeryture, nie zostawia rodzinie nic z tych $rodkéw.
Nalezy dazy¢ do takich rozwigzan, w ktérych ubezpieczeni beda mieli mozliwo$¢ niwe-
lowania tego typu zagrozenia. Z drugiej strony, zbyt duza liczba dostepnych produktéw
moze wprowadzaé zamieszanie w$rdd ubezpieczonych, zwiekszy¢ koszty systemu oraz
utrudni¢ konkurencje pomiedzy podmiotami.

Z pewnoécig nie ma idealnych rozwigzan, ktére gwarantowalyby pelng neutralnosé
aktuarialng, duze bezpieczenstwo, niskie koszty, a do tego wychodzily naprzeciw pre-
ferencjom pozadanym przez ubezpieczonych. Nalezy przy tym pamietaé, ze podstawo-
wym zadaniem obowiagzkowej czesci systemu emerytalnego jest zabezpieczenie $rod-
kéw finansowych ubezpieczonym na okres po zakonczeniu aktywnosci zawodowej. Co
jednak z tymi, ktérzy zdotali w ramach obowigzkowego systemu zebraé wiecej srodkéw
niz jest to im niezbedne do godziwego funkcjonowania? By¢ moze dla takich oséb za-
sadne jest dopuszczenie wickszej swobody w dysponowaniu swoimi kapitalami emery-
talnymi?

Chciatbym tutaj zaproponowaé rozwigzanie polegajace na koniecznosci wykupienia
$wiadczenia gwarantujgcego $rodki na utrzymanie na podstawowym poziomie (emery-

tura podstawowa). Ubezpieczony otrzymywalby po przej$ciu na emeryture nalezne mu
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$wiadczenie z pierwszego filara oraz bytby zobowigzany do wykupienia $wiadczenia
z czeSci kapitatowej w takiej wysokosci, ktéra tgcznie dawataby emeryture w wysoko-
§ci co najmniej 150% emerytury minimalnej. Swiadczenie wykupione za kapital eme-
rytalny zgromadzony w OFE powinno by¢ produktem tanim i prostym, najlepsza wy-
daje si¢ tutaj renta dozywotnia. Taka konstrukcja emerytury podstawowej minimalizu-
je wysoko$¢ doptat ze Skarbu Pafistwa do emerytur minimalnych oraz zwieksza bez-
pieczenstwo finansowe przyszlych §wiadczeniobiorcow.

Po zagwarantowaniu sobie $wiadczenia na poziomie podstawowym, pozostaltg
czescig Srodkow z kapitalu emerytalnego ubezpieczony mégltby dysponowaé w spo-
s6b bardziej swobodny i zgodny z jego preferencjami. W skrajnym przypadku mo-
glaby by¢ dopuszczalna petna swoboda, az do wyptacenia reszty srodkéw i rozdy-
sponowania jej na cele pozaemerytalne. Prawdopodobnie wiekszo$¢ ubezpieczo-
nych dysponujgcych takimi $rodkami wykupitaby za nie dodatkowe $wiadczenie,
odpowiadajgce indywidualnym preferencjom. Zaktady ubezpieczen z pewnos$cia
przygotowalyby szeroka oferte produktéw, a poniewaz potencjalny rynek bytby
znacznych rozmiaréw, konkurencja na nim powinna wymusi¢ takze utrzymanie
kosztéw na niskim poziomie. Nalezy réwniez rozwazy¢ wariant polegajgcy na obo-
wigzku wykupienia emerytury takze za pozostate srodki, jednak dopuszczalna by-
taby tu wieksza swoboda wyboru produktéw.

Powyzsze rozwigzanie ma wiele zalet, poniewaz ubezpieczonym gwarantuje bezpie-
czenstwo finansowe, nie podnosi kosztéw Skarbu Parnistwa i przynajmniej niektérym
ubezpieczonym pozwala dostosowaé formy $wiadczen do swoich preferencji. Zapropo-
nowane tu rozwigzanie nie powinno podnie$¢ kosztéw systemu wyplat, zwlaszcza
w cze$ci bazowej. Z badan wynika, Ze osoby z wyzszymi wynagrodzeniami, czyli
w przysztosci takze z wiekszymi kapitatlami emerytalnymi, zyjg dtuzej. Dlatego z punk-
tu widzenia podmiotéw wyplacajgcych $wiadczenia, zobowigzanych do oferowania ta-
kiej samej stawki za zlotéwke miesiecznej emerytury bez wzgledu na wartosé kapitatu
emerytalnego, osoby z wyzszym wynagrodzeniem sg ,gorszymi”, czy tez ,bardziej kosz-
townymi” klientami niz osoby zarabiajace mnie;j.

Jakiego rodzaju instytucje bedg wyplacaé Swiadczenia jest zagadnieniem waznym,
ale w moim przekonaniu nie tak istotnym jak rodzaje produktéw, ktére beda oferowa-
ne. Niektore decyzje podjete odnosnie produktéw beda zawezaé palete instytucji goto-
wych do wyptacania §wiadczen. Dla przyktadu, zakaz réznicowania taryf ze wzgledu
na ple¢ moze utrudnié stworzenie konkurencyjnego rynku wyptaty $wiadczeni. Podmio-
ty obawiajac sie ryzyka antyselekcji, w postaci nieproporcjonalnie wickszego udziatu
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kobiet w portfelu, beda dazyty do podniesienia premii, zwiekszajac koszty, a przez to
zmniejszajac wysokos§¢ $wiadczenia, co moze okazaé sie trudne do zaakceptowania.

W moim przekonaniu wyptata $wiadczen powinny zajaé sie wyspecjalizowane in-
stytucje. Za takim rozwigzaniem przemawiaja dwie przestanki: duzy rozmiar rynku
oraz konieczno$¢ odseparowania aktyw6w przeznaczonych na wyplaty swiadczen od
innych aktywéw. Aktywa stanowigce pokrycie rezerw ubezpieczeniowych instytucji wy-
placajacych $wiadczenia juz po dwudziestu latach funkcjonowania rynku osiggng war-
to$¢ 200 mld z1, a w p6Zniejszym okresie bedg wzrastaé¢ w dalszym ciaggu w duzym tem-
pie. Konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczenistwa srodkom prze-
znaczonym na wyplaty $wiadczen bedzie wymagaé specjalnych regulacji, podobnie jak
ma to miejsce z OFE. Srodki te powinny podlega¢ bardziej $cistemu nadzorowi ze stro-
ny panstwa.

Czasu pozostajacego do wyplaty pierwszych $wiadczen jest coraz mniej. Chegce to
zrobi¢ dobrze, juz teraz powinna powstaé koncepcja, zwlaszcza ze probleméw do roz-
wigzania jest duzo, np. kwestia okresu przejéciowego, kiedy to na emeryture z nowego
systemu bedg przechodzi¢ tylko kobiety i to ze stosunkowo niewielkimi kapitatami eme-
rytalnymi. Nalezy daé takze czas rynkowi finansowemu na odpowiednie przygotowa-

nie si¢ i stworzenie odpowiednich podmiotéw.
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4.6. Polski system emerytalny w kontekscie
Unii Europejskiej
Maciej Zukowski

1. Systemy emerytalne - kompetencja panstw czlonkowskich, ale liczne kanaly

wplywu UE

Zabezpieczenie spoleczne, w tym emerytalne, nalezy do dziedzin, w ktérych decy-
zje polityczne podejmowane sg na szczeblu krajowym, a tylko w matym zakresie na
szczeblu Unii Europejskiej. Zabezpieczenie emerytalne jest w kompetencji panstw
czlonkowskich. Scharpf (2002) formuluje teze o ,konstytucyjnej asymetrii” miedzy
dziedzinami polityki wspierajacymi efektywnos¢ rynkowa (gdzie silne kompetencje ma
Unia) a pozostajagca w gestii poszczegblnych panstw politykg stuzaca bezpieczefistwu
socjalnemu i réwnosci. Na szczeblu krajowym obie dziedziny maja ten sam status —
w konsekwencji kazdy konflikt miedzy nimi moze by¢ rozwiagzany tylko za pomoca
$rodkéw politycznych. Natomiast na szczeblu europejskim status obu tych dziedzin jest
zasadniczo odmienny. Wszystkie kwestie polityki zatrudnienia i polityki spolecznej po-
szczegblnych panstw znajdujg sie w cieniu unijnego prawa w dziedzinie integracji eko-
nomicznej, liberalizacji i prawa konkurencji.

W konsekwencji, cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej wywiera bezposrednio
ograniczony wplyw na polski system emerytalny. Ksztaltowanie rozwiagzan systemu jest
nadal w kompetencji Polski. Polska mogta wejs¢ do Unii z poprzednim systemem tak
samo jak weszla z systemem zasadniczo zreformowanym w roku 1999. Kazda ewentu-
alna kolejna zmiana rozwigzan systemu zalezy od woli Polski.

Chociaz emerytury nie sg kompetencjg Unii Europejskiej, to jednak Unia odgrywa
coraz wi¢ksza rol¢ w reformach emerytalnych dokonywanych przez poszczegolne pan-
stwa czlonkowskie. Schmahl (2005: 6) stwierdza, ze obecnie istnieje juz ,caly szereg
kanaléw wplywu i regulacji, ktére z poziomu europejskiego oddziatujg bezposrednio
lub posrednio na systemy emerytalne w panstwach czlonkowskich: publiczne, zaktado-
we 1 pozostale prywatne”. W kolejnosci zostang wymienione kanaty oddziatywania Unii
Europejskiej na polski system emerytalny.
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2. ,Klasyczna” kompetencja Unii - koordynacja systeméw zabezpieczenia
spolecznego

W kompetencjach UE od Traktatéw Rzymskich jest ,klasyczna” koordynacja syste-
moéw zabezpieczenia spolecznego w odniesieniu do migrujgcych pracownikéw i oséb
prowadzacych dziatalnosé¢ (Binczycka-Majewska 1999; Gizejowska, Swiatkowski 2004;
Dzienisiuk 2004). Wynika ona z pierwotnej kompetencji w zakresie swobody przepty-
wu o0séb. Dzigki koordynacji system6w zabezpieczenia spolecznego, publiczne systemy
emerytalne, wchodzace w zakres zabezpieczenia spolecznego, nie powinny stanowic

bariery w swobodnym przeplywie oséb pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

Wraz z wejsciem do Unii Polska stala sie elementem tego systemu. Rodzi to okre-
$lone nowe zadania dla wykonawcéw systemu - Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych
i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Po naszej stronie brak dotad informacji
o zasadniczych problemach. Pewne problemy, gléwnie z realizacjg zasady réwnego
traktowania, pojawiajg sic w zakresie stosowania prawa zabezpieczenia spolecznego
w krajach, w ktérych pracujg obywatele polscy.

3. Otwarta metoda koordynacji — europejska perspektywa oceny rozwigzain
krajowych

Ministrowie odpowiedzialni za publiczne systemy emerytalne w ramach zabezpiecze-
nia spotecznego bronili swojego prawa do zajmowania sie problematyka emerytalng nie
chcgc, by analizowana ona byla wylgcznie z finansowego punktu widzenia: konieczno$ci
ograniczenia publicznych wydatkéw na emerytury w kontekécie wymogéw Unii Gospo-
darczej i Walutowej (Scharpf 2002: 655), o czym mowa w kolejnym punkcie. Pochet
(2003) méwi o ,wojnie” pomiedzy ministrami finanséw i ministrami odpowiedzialnymi
za sprawy socjalne. Uzywajgc tego jezyka mozna powiedzied, ze ,kontratak” tych drugich
doprowadzit do otwartej metody koordynacji systeméw emerytalnych (Zukowski 2002).

W sierpniu 2005 r. Ministerstwo Polityki Spolecznej przygotowato pierwszy polski Na-
rodowy Raport Strategiczny w ramach otwartej metody koordynacji systeméw emerytal-
nych. Trafnie wskazuje on sytuacje polskiego systemu obecnie i w perspektywie ,dojrze-
wania” nowego systemu. O ile obecnie problemem jest finansowanie systemu, a emerytu-
ry dobrze zabezpieczajg przed ub6stwem i zapewniajg utrzymanie poziomu zycia zblizo-
nego do okresu pracy, o tyle w perspektywie roku 2050 sytuacja ulegnie odwréceniu. Dzie-
ki reformie emerytalnej system w dtuzszej perspektywie powinien by¢ stabilny finansowo,
natomiast problemem stang sie niskie emerytury. Zagrozona moze by¢ realizacja podsta-
wowego celu systeméw emerytalnych: ochrona przed ubéstwem. Obnizeniu ulegnie takze
przecietna stopa zastapienia. W europejskim kontekscie lepiej widaé to powazne zagroze-
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nie polskiego systemu emerytalnego. Mozna si¢ spodziewaé, ze otwarta metoda koordyna-
cji, zwlaszcza gdyby zostala wzmocniona (,utwardzona”), moze z czasem stworzy¢ ze-

wnetrzng presje na zmiany rozwigzan stuzace lepszemu zabezpieczeniu przed ub6stwem.

4. Unia Gospodarcza i Walutowa - polska reforma emerytalna op6zni przyjecie euro?

W konteks$cie Unii Gospodarczej i Walutowej uwaga skoncentrowana jest na pod-
stawowych czlonach systeméw zabezpieczenia emerytalnego, czyli systemach publicz-
nych. Konkretnym przyktadem wptywu UE na systemy emerytalne poszczegblnych kra-
jow byty reformy emerytalne dokonywane w ramach przygotowan do wejscia do unii
walutowej, np. we Francji i we Wloszech (Pochet 2003: 59). Tematyka emerytalna zna-
lazta si¢ w centrum uwagi polityki ekonomicznej UE od 1997 r., w ktérym po raz
pierwszy zajal sie¢ nig Komitet Polityki Gospodarczej (Economic Policy Committee,
EPC). Raport stwierdzal, ze wydatki na emerytury, stanowigce najwicksza pozycje wy-
datkéw publicznych, powinny by¢ ograniczone, m. in. przez op6znienie przechodzenia
na emeryture, indywidualizacje systeméw i wzrost roli systeméw kapitatowych. W ko-
lejnych latach tematyka emerytalna, w kontekscie wydatkéw publicznych, wielokrotnie
byta podejmowana przez EPC (m. in. Economic Policy Committee 2002), Europejski
Bank Centralny, a zwlaszcza przez wptywowy Komitet Ministréw Gospodarki i Finan-
séw (ECOFIN). Zgodnie z postanowieniem Rady Europejskiej z 2002 r. problematyka
starzenia sie ludnosci i jego konsekwencji finansowych weszla na state do zalecen po-
lityki gospodarczej (Broad Economic Policy Guidelines, BEPG) (Pochet 2003: 55).

Zwiekszone w wyniku reformy emerytalnej w Polsce dotacje z budzetu do Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych, wyréwnujace ubytek wplywéw w zwigzku z odprowa-
dzaniem cze$ci sktadki emerytalnej do otwartych funduszy emerytalnych, zwickszaja

dtug publiczny, a to prowadzi¢ bedzie do op6Znienia wprowadzenia euro.

5. Rynek finansowy, konkurencja — wraz z urynkowieniem i prywatyzacja systemu
emerytalnego ro$nie kompetencja UE

W dziedzinach istotnych dla funkcjonowania prywatnych i kapitatowych systeméw
emerytalnych, kompetencje UE sa silniejsze niz w zakresie zabezpieczenia spoteczne-
go. Od Zielonej Ksiegi na temat uzupetniajacych emerytur z roku 1997, przez dyrekty-
we na temat instytucji zakladowych systeméw emerytalnych z 2002 r., temat zostal
w ostatnim czasie podjety, ale wspolny raport na temat emerytur z 2003 r. nadal stwier-
dza, ze systemy emerytalne drugiego i trzeciego filara mogg stanowi¢ bariere w swo-
bodnym przeptywie sity roboczej. Natomiast w ramach tworzenia zintegrowanego ryn-

ku finansowego w duzym stopniu zliberalizowano zwlaszcza inwestycje funduszy eme-
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rytalnych. Dalszy postep w tworzeniu wspélnego rynku i pelnej swobody przeplywu
ustug i kapitaléw bedzie miat zatem konsekwencje zwlaszcza dla bardziej ,rynkowych”
czesci systemOéw emerytalnych w panistwach czlonkowskich. W sytuacji, gdy reformy
emerytalne zmierzajg w szczegélnosci do rozwoju rozwigzan kapitatowych i prywat-
nych, wplyw prawa unijnego na systemy emerytalne moze wzrastac.

W zwiazku z charakterem polskiej reformy emerytalnej, moze wzrosnaé wptyw Unii
Europejskiej na regulacje dziatalnosci otwartych funduszy emerytalnych, jako podmio-
tow rynku finansowego, ktéry powinien by¢ otwarty na konkurencje. Oznaczatoby to
wzmocnienie kompetencji UE w odniesieniu do istotnej cze$ci sktadowej systemu eme-
rytalnego.

6. Konkluzja

Podsumowujac, systemy emerytalne sa w kompetencji pafistw czlonkowskich. Jed-
nak postepuje 'europeizacja' tej dziedziny, nawet jezeli dokonuje si¢ ona cze$ciowo tyl-
nymi drzwiami, przez kompetencje wspélnotowe w zakresie gospodarki. Znaczne po-

glebienie integracji ekonomicznej rodzi konsekwencje dla systeméw emerytalnych.

Zaréwno wewnetrzne problemy ze sfinansowaniem systeméw emerytalnych, jak
i wplywy zewnetrzne zwigzane z globalizacja zwickszaja role rynku i konkurencji w tej
dziedzinie, a to w konsekwencji prowadzi¢ bedzie do wzrostu roli UE. Wstapienie do
Unii panstw, w ktérych procesy te sg cze$ciowo dalej zaawansowane, moze przyspie-
szy¢ ten proces.

Wplyw Unii Europejskiej na polski system emerytalny moze by¢ znaczny w zwigz-
ku z charakterem polskiej reformy emerytalnej z 1999 r., ktéra oznaczata cze$ciowa
prywatyzacje systemu publicznego.
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Rozdzial 5
Problemy z koncepcja i efektami
systemu edukacyjnego
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Wprowadzenie

Stwierdzenie, ze edukacja stanowi klucz do rozwoju stato si¢ banatem. Zdobyte
w wyniku edukacji umiejetnosci i kwalifikacje stanowig kapitat ludzki, réwnie cenny
jak kapitat finansowy. Nikogo nie trzeba przekonywaé, ze odpowiedni poziom wy-
ksztalcenia jest warunkiem swobodnego funkcjonowania w spoteczenstwie i powodze-
nia na rynku pracy. Malo kto kwestionuje tez inng role, jaka powinien spetnia¢ system
ksztalcenia powszechnego, a mianowicie wzmacniania spdjnosci spotecznej. Edukacja
stanowi silne narzedzie, ktére uzyte w odpowiedni sposéb, moze zapobiegaé utrwala-
niu nieréwnosci spotecznych i wykluczeniu.

Czy system edukacji w Polsce spelnia te wszystkie funkcje? Jakie dziatania mozna
podjaé, aby zwiekszy¢ zaréwno efektywno$é, jak i réwno$¢ w polskich szkotach? W ja-
ki spos6b wigczy¢ edukacje w szersze ramy polityki spotecznej? Jak dostosowac system
ksztatcenia do potrzeb rynku pracy? W tym rozdziale autorzy szukajg odpowiedzi na te
wlasnie pytania.

W tekscie otwierajacym rozdzial Roman Dolata rozwaza powyzsze kwestie zaréw-
no w polskim, jak i miedzynarodowym kontekscie. Wskazuje on zaréwno na niepoko-
jaco niskie osiggniecia polskich uczniéw, jak i na ich silne uwarunkowanie kapitatem
kulturowym rodziny ucznia. Réwnocze$nie argumentuje, ze sposobem na rozwdj cywi-
lizacyjny kraju sg zréwnowazone dziatania sprzyjajace z jednej strony podnoszeniu ja-
kosci nauczania, z drugiej zmniejszaniu nier6wnosci spotecznych w o$wiacie.

Podobny punkt widzenia przyjmuje Maciej Jakubowski w kolejnym artykule, w kt6-
rym podkre$la centralng role nauczycieli i argumentuje, ze wyzsza jako$¢ nauczania
mozna osiggnaé przez wiekszg elastyczno$é w ich zatrudnianiu i wynagradzaniu, roz-
wijanie systemu wsparcia zawodowego i wlaczenie w prace szkoly rodzicéw i przed-
stawicieli lokalnych spotecznosci. Omawiajac problem nieréwnosci edukacyjnych au-
tor podkresla, ze niezbedne sg natychmiastowe dziatania zapewniajace upowszechnie-
nie edukacji przedszkolnej, a takze dyskusja nad regutami zapobiegajacymi segregacji
uczniéw.

W kolejnym tek$cie Michat Federowicz rozwaza nie tyle biezace problemy, co kwe-
stie stanowigce o przyszloéci polskiej o$wiaty. Opinie, sformulowane na podstawie wy-
nikéw miedzynarodowego programu PISA postuzyly autorowi do postawienia wazne-
go pytania o to, czego w polskich szkotach powinni$my uczyé. Omawiajac koncepcje
kluczowych umiejetnodci autor argumentuje, ze odpowiednio zdefiniowane powinny
zaja¢ wazne miejsce w programach nauczania na wszystkich poziomach, aby posiadta
je zdecydowana wigkszo$¢ uczniéw. Autor widzi w tym zaréwno sposéb na przecietny
wzrost osiggnied, jak i zmniejszenie zréznicowania miedzy szkotami i uczniami.
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Elzbieta Tarkowska w swoim tekscie omawia system edukacji z perspektywy walki
z ub6stwem. Porusza nie tylko kwestie segregacji uczniéw oraz zaniedbania wychowa-
nia przedszkolnego, ale i wskazuje na to, ze problem biedy jest w polskiej szkole mar-
ginalizowany. Dyrektorzy i nauczyciele nie zauwazaja biedy lub tez nie wiedzg jak na
nig reagowac. Zbyt czesto nie reaguja na naznaczanie dzieci z biednych rodzin, a cza-
sem niestety sami w tym naznaczaniu uczestniczg. Elzbieta Tarkowska wskazuje tez, ze
segregacji sprzyjaja podzialy na ,miejscowych” i ,dowozonych”, placacych za obiad
i korzystajacych z pomocy spolecznej, jezdzacych na wycieczki i pozostajgcych w do-
mu. Mimo pewnych pozytywnych zmian, wyréwnywanie szans edukacyjnych wcigz po-
zostaje w Polsce gtéwnie hastem.

W artykule zamykajgcym i niejako podsumowujacym rozdziat Urszula Sztanderska
podejmuje wazng probe oceny rozwoju ksztatcenia na poziomie wyzszym z punktu wi-
dzenia potrzeb rynku pracy. Zywiolowy wzrost liczby studentéw i uczelni wyzszych na-
lezy oceniaé¢ pozytywnie, stwierdza Autorka, natomiast trudno taka ocene wystawié
niektérym kierunkom ksztalcenia na uczelniach wyzszych, ktére nie w petni odpowia-
daja potrzebom rynku pracy. Studenci ksztalceni sg gléwnie na kierunkach niedrogich,
zbyt mato jest absolwentéw uczelni technicznych, wcigz brakuje prawnikéw i informa-
tykéw. Autorka wskazuje przyczyny takiej sytuacji, a takze wysuwa przypuszczenie, ze
tak silny iloSciowy wzrost liczby studentéw i uczelni moégt spowodowac spadek jakosci
nauczania.

Wszyscy autorzy doceniaja pozytywne zmiany, jakie dokonaly sie w edukacji
w ostatnich latach, jednak ogdlny wydzwiek tekstow zawartych w tym rozdziale jest
do$¢ pesymistyczny. Osiggniecia polskich uczniéw wcigz nie zachwycajg, nieréwnosci
edukacyjne sg znaczne, a absolwenci wielu uczelni wyzszych nie posiadaja wiedzy
i umiejetnosci cenionych na rynku pracy. Kazdy artykut wskazuje dziatania, ktére mo-
ga przyczyni¢ sie do wzrostu jakos$ci nauczania, spdjnosci spotecznej i dopasowania
o$wiaty do potrzeb rynku pracy. Lista rekomendacji jest dosy¢ dluga i miejmy nadzie-
je, ze bedzie przydatna przy ksztalttowaniu polityki o§wiatowej panstwa w najblizszych
latach.
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5.1. Tworzenie elit czy dbanie o sp6jnosé spoteczna?
Pozorny dylemat polityki o§wiatowej

Roman Dolata

Na o$wiate III Rzeczpospolitej trzeba patrze¢ z dwéch perspektyw. Pierwsza wy-
znaczana jest przez historie i kaze widzie¢ szkole w kontek$cie przemiany ustrojo-
wej i odchodzenia od radzieckiego modelu o§wiaty. Druga perspektywa jest bardziej
uniwersalna, a wyznacza ja funkcjonalne spojrzenie na o$wiate. W tekscie skoncen-
truje sie na perspektywie funkcjonalnej, co nie oznacza, ze perspektywe historyczna
uwazam za mniej istotng. Mialem jednak okazje juz w innym miejscu dokonaé syn-
tetycznego podsumowania ostatniego szesnastolecia polskiej o§wiaty w tej wtasnie
perspektywie (Dolata 2005).

Dwa podstawowe wymagania funkcjonalne, ktére stojg przed o$wiatg, to sprostanie
potrzebom modernizacyjnym kraju oraz budowanie i podtrzymywanie tadu spoteczne-
go. W skrécie mozemy méwic¢ o dwdch funkcjach spolecznych o$wiaty: modernizacyj-
nej i spojnoSciowe]. Najpierw przeanalizuje, jak polska o$wiata radzi sobie z realizacjg
tych funkcji. Nastepnie sprébuje zweryfikowaé poglad, ze polityka o§wiatowa stoi wo-
bec dylematu: czy wzmacnia¢ funkcje modernizacyjng o$wiaty, ale kosztem powstania
zagrozen dla sp6jnosci spotecznej, czy tez postawié¢ na funkcje spojnosciowa o$wiaty,

placac cene spowolnienia rozwoju cywilizacyjnego kraju.

Funkcja modernizacyjna o§wiaty

Najlepszym, wrecz definicyjnym wskaZnikiem wypelniania przez o$wiate funkcji
modernizacyjnej jest poziom wiedzy uczniéw szkot réznego szczebla. Cho¢ najistotniej-
szy jest z pewnoscig kapital wiedzy absolwentéw szkét wyzszego szczebla wchodzacych
na rynek pracy, to wazne jest tez oszacowanie efektéw edukacji na poszczegdlnych eta-
pach ksztalcenia. Program Miedzynarodowej Oceny Umiejetno$ci Uczniéw (PISA) reali-
zowany od konca lat 90. pod egidg OECD pozwala obiektywnie i — co najwazniejsze —
w perspektywie poréwnawczej zmierzy¢ kapital wiedzy polskich pietnastolatkdw.

Pierwsza edycja PISA z roku 2000 pozwolita podsumowac efekty 9 lat nauki w pol-
skich szkotach w trzech zakresach: rozumienie tekstéw, rozumowanie matematyczne

i rozumowanie naukowe (Bialecki, Haman 2002). We wszystkich tych obszarach pol-
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skie pietnastolatki wypadly zdecydowanie ponizej $redniej dla krajow OECD. Skale po-
miarowe byly tak zbudowane, ze $rednia dla uczniéw z krajéw OECD wynosita 500
pkt., a odchylenie standardowe 100 pkt. Wynik $redni dla Polski w zakresie umiejetno-
$ci czytania wyniést 479 pkt., w obszarze myS$lenia matematycznego 470 pkt., a w dzie-
dzinie my$lenia naukowego 483 pkt. Liczby te kazaly ocenié kapital wiedzy polskich
pietnastolatkéw AD 2000 jako zdecydowanie nizszy od poziomu przecietnego dla kra-
joéw rozwinietych.

Edycja PISA 2003 objeta gléwnie ocene wiedzy matematycznej pietnastolatkéw
oraz —jako dziedziny uzupelniajgce — umiejetnosé rozwigzywania probleméw, rozumo-
wanie w naukach przyrodniczych i - powtérkowo - rozumienie tekstéw (Program Mie-
dzynarodowej Oceny... 2004). W zakresie wiedzy matematycznej $rednia dla Polski wy-
niosta 490 pkt., na skali rozwigzywania probleméw 487 pkt., w obszarze rozumowania
w naukach przyrodniczych 496 pkt. oraz w obszarze ,powtérkowym”, czytaniu — 497
pkt. W poréwnaniu do edycji PISA 2000 oszacowanie kapitatu wiedzy polskich pietna-
stolatkéw wypadto zdecydowanie korzystniej, ale w dalszym ciggu ponizej lub na po-
ziomie $rednim dla krajéw OECD. Postep odnotowany w latach 2000-2003 przypisuje
sie reformie o$wiaty zainicjowanej w koncu lat 90., a w szczeg6lnosci zmianie ustroju
szkolnego i wprowadzeniu gimnazjum. Jest to jednak bardzo niepewne wyjasnienie
przyczyn tego postepu.

Jesliby oceniaé realizacje funkcji modernizacyjnej z perspektywy kapitalu wiedzy
tworzonego przez polski system o$wiaty w grupie pi¢tnastolatkéw, to nalezaloby wy-
stawi¢ ocene umiarkowanie negatywna. Efektywna o$wiata nie gwarantuje jednostko-
wej pomyslnosci i dobrobytu spoleczefistwa, ale tworzy potencjal, ktéry pozwala jed-
nostkom i spoleczefistwom wykorzystywaé¢ okazje. Oby$smy nie musieli, jako jednostki
i spoleczefistwo, z gorycza obserwowa¢ jak bezpowrotnie tracimy szanse.

Funkcja spéjnosciowa

Trudniej o dobér wskaznikéw wypelniania przez o$wiate funkcji spéjnosciowej.
W tym opracowaniu przyjrzymy si¢ trzem miarom powigzanym ze spdjno$ciowsg funk-
cja o$wiaty:
* wiedzy uczniéw o funkcjonowaniu wspétczesnych demokracji i gospodarek oraz
ich postawom obywatelskim,
*  segregacji spolecznej w o$wiacie i nieréwnosciom edukacyjnym,

*  przekonaniom mtodych ludzi o réwnosci szans edukacyjnych.

Raporty CASE Nr 65

191



192

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

Racjonalng podstawg udanej szkolnej socjalizacji jest wiedza o mechanizmach
politycznych i gospodarczych zycia spotecznego. Jak polska szkota wywigzuje sie
z zadania tworzenia takiej wiedzy u mlodych obywateli? Na pytanie to dostarczyto
odpowiedzi badanie edukacji obywatelskiej przeprowadzone przez Miedzynarodowe
Towarzystwo Badania Osiggnie¢ Szkolnych - Civic Education Study IEA (Dolata, Ko-
sela, Witkomirska, Zielifiska 2004).

Pierwszy etap badania dotyczyt wiedzy obywatelskiej i postaw czternastolatkdw.
Badanie przeprowadzono w 1999 r. Objeto reprezentatywne prébki uczniéw z 28
krajéw. Utworzono skale pomiarowg o $redniej dla calej badanej préby 100 pkt.
i odchyleniu standardowym 10 pkt. Polskie czternastolatki ze $rednim wynikiem
111 pkt. zajety pierwsze miejsce w rankingu. Okazato sie, ze absolwenci odchodza-
cej do historii o$mioletniej szkoly podstawowej maja lepsze pojeciowe podstawy ro-
zumienia proceséw spotecznych niz ich réwiesnicy z takich krajéw starej demokra-
cji jak Anglia (99 pkt.) czy Szwajcaria (98 pkt.). Najnizsze wyniki zarejestrowano
w Chile (86 pkt.) i Kolumbii (86 pkt.), w krajach europejskich - w Rumunii i Lotwie
(92 pkt.).

Drugi etap badania objal populacje siedemnastolatkéw. Pomiar przeprowadzono
na przetomie lat 2000 1 2001. Wzieto w nim udziat 16 krajéw. W badaniu tym rozbudo-
wano te cze$¢ skali pomiarowej, ktéra dotyczyta znajomosci mechanizméw ekonomicz-
nych. Niestety wyniki drugiej diagnozy kazaly zweryfikowaé przekonanie o skuteczno-
$ci edukacji obywatelskiej w polskich szkotach. Zestawienie wynikéw czternasto- i sie-
demnastolatkéw wykazalo, ze polskie nastolatki notujg w tym okresie zdecydowanie
najnizszy przyrost wiedzy ze wszystkich badanych grup narodowych. Z pozycji lidera
rankingu spadli$my do pozycji bliskiej $redniej. Na dodatek okazalo sie, ze pietg achil-
lesowg polskich siedemnastolatk6w stala si¢ staba orientacja w prawidtowosciach zy-
cia gospodarczego. Wynik 97 pkt. lokuje nas ponizej $redniej miedzynarodowej. Naj-
wyzszy wynik na skali wiedzy ekonomicznej zanotowano w Danii (124 pkt.), najnizszy
w Chile (87 pkt.), w wérdd krajow europejskich na Lotwie (95 pkt.).

Drugim aspektem badanym w studium IEA byly postawy obywatelskie. Skupimy
uwage na jednej z nich - zaufaniu do instytucji publicznych. Badanie wykazalo, ze za-
ufanie polityczne polskich czternastolatkéw jest doktadnie na poziomie $redniej mie-
dzynarodowej. W grupie starszej zaufanie stabnie we wszystkich badanych krajach, ale
spadek w Polsce jest silniejszy. Szczegdlnie musi niepokoié¢ bardzo niski poziom zaufa-
nia do sagdéw, a w szczegblnosci do policiji.

Podsumowujac, mozemy powiedzieé, ze w polskiej edukacji obywatelskiej obserwu-

jemy swoisty falstart. Zaczynamy dobrze, ale w decydujacym okresie wchodzenia w do-
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roste zycie o$wiata zaczyna zawodzi¢. Pojeciowe podstawy rozumienia proceséw spo-
tecznych sg kruche, a postawy obywatelskie Zle wréza skuteczno$ci mechanizméw kon-
troli spoteczne;j.

Kolejna grupa wskaznikéw owocno$ci wypelniania przez o$wiate funkcji spdjno-
$ciowej odnosi si¢ nie tyle do efektéw edukacji, co do cech samego procesu.

Przez segregacje spoleczng w o$wiacie rozumiem intencjonalne i nieintencjonalne
procesy prowadzace do zréznicowania sktadu spotecznego poszczegdlnych klas i szkot
ze wzgledu na status ekonomiczno-spoteczny (SES) rodziny pochodzenia ucznia. Nasi-
lenie segregacji spotecznej w danym systemie o$wiaty zalezy od zréznicowania cywili-
zacyjnego kraju i od cech samego systemu szkolnego. Selekcja przy rekrutacji do szkoét,
podziat uczniéw na klasy w obrebie szkoty — to przyktady oswiatowych mechanizméw
odpowiedzialnych za nasilanie segregacji.

Z kolei przez nieréwnosci edukacyjne rozumiem zakorzenienie osiagnieé¢ szkolnych
ucznia w kapitale kulturowym rodziny, a przez to w statusie przypisanym rodzinie
ucznia. Sita korelacji SES rodziny ucznia z jego osiagni¢ciami szkolnymi jest miarg na-
tezenia nieréwnosci edukacyjnych.

Brak spotecznych barier i drozno$¢ edukacyjnych drég awansu spotecznego to fun-
dament spdjnosci spolecznej, dlatego zaréwno poziom segregacji spotecznych w o$wia-
cie, jak i nieréwnosci edukacyjnych to wazne przestanki pozwalajace oceni¢ skutecz-
nos$¢ wypelniania przez o$wiate funkcji spdjnosciowe;.

Na oszacowanie wskaznikéw segregacji spotecznych w o$wiacie i nier6wnosci
edukacyjnych pozwalajg dane zgromadzone w ramach przywolywanych juz badan
PISA/OECD i CivEd IEA.

Zacznijmy od chronologicznie pierwszego badania IEA. W 1999 r. w Polsce na po-
ziomie 6smej klasy szkoly podstawowej podziat na szkoly wyjasniat 36% zmiennosci
wskaznika SES. To wynik ponadprzecietny. Najwyzszy wskaznik segregacji odnotowa-
no w Chile (55%), wéréd krajow europejskich w Bulgarii (48%). Najnizszy poziom se-
gregacji spolecznych w o$wiacie obserwowano w Hongkongu (12%), wéréd krajéw eu-
ropejskich w Norwegii (17%).

Badania PISA 2003 w Polsce przeprowadzono (gléwnie) w grupie uczniéw klas IT1
gimnazjum. Miedzyszkolna wariancja wskaznika SES wyniosta 25%. To nizszy wskaz-
nik niz w poprzednim badaniu i tym razem lokuje nas troche ponizej $redniej dla 41
badanych krajéw. Jednak w dalszym ciggu w poréwnaniu z takimi krajami jak Finlan-
dia (14%), Szwecja (15%) czy Norwegia (16%), to wysoki poziom. Cho¢ z drugiej stro-
ny, daleko nam do lideréw tego niezbyt chlubnego rankingu: Wegry (45%), Tajlandia
(44%) czy Meksyk (44%).
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Nizszy poziom segregacji spolecznej w polskiej o§wiacie w 2003 r. jest prawdopo-
dobnie efektem reformy ustroju szkolonego. Sktad spoteczny - wiekszych w poréwna-
niu z dawnymi szkotami podstawowymi - gimnazjéw stabiej odzwierciedla cywilizacyj-
ne zréznicowanie $rodowisk lokalnych w Polsce. Jednak badania prowadzone w ra-
mach programu Instytutu Spraw Publicznych monitorowania efektéw reformy (Dolata
2002) wskazuja, ze procesy segregacji spotecznej w o$wiacie w przypadku gimnazjéw,
w wiekszym stopniu niz w dawnych podstawéwkach, bedg dotyczy¢ procedur we-
wnatrzszkolnych - podziatu uczniéw na klasy. Problem ten powinien by¢ starannie mo-
nitorowany w kolejnych badaniach.

PrzejdZzmy do wskaznikéw pokazujacych, w jakim stopniu osiggnigcia szkolne sg wa-
runkowane statusem przypisanym ucznia. Zacznijmy od danych z badania CivEd IEA.
Poziom nieréwnosci edukacyjnych w polskiej o§wiacie na poziomie klasy 6smej w 1999 r.
wynidst 14% - taki wtasnie odsetek zmienno$ci wynikéw testu wiedzy obywatelskiej wy-
jasnial wskaznik SES rodziny ucznia. To znéw wynik ponadprzecigtny, ale nie rekordo-
wy. Najwyzszy notujemy w Chile (22%), w Europie — na Wegrzech (18%). Najnizszy
wskaznik obliczono dla Hongkongu (0,3%), w Europie — dla Finlandii (7%).

Badanie PISA 2003 potwierdza, ze uzaleznienie osiggnieé ucznia od statusu rodziny
jest w Polsce ponadprzecietne. SES wyjasnia 16% zmiennosci osiggnie¢ szkolnych mie-
rzonych w tym studium. Najwyzszy poziom nieréwnosci notujemy na Wegrzech (19%),
w Niemczech (18%) i Lichtensteinie (18%). Najslabsza determinacje¢ osiggnie¢ szkol-
nych przez status przypisany obserwujemy na Islandii (3%) i w calej grupie panistw azja-
tyckich Makau (1%), Hongkong (4%), Japonia (5%) oraz Korea Poludniowa (5%).

Ostatnim analizowanym przeze mnie wskaznikiem efektywnosci funkeji spéjnoscio-
wej o$wiaty jest poczucie réwnosci szans edukacyjnych. W ramach badania CivEd IEA
zapytano nastolatkéw, czy ich zdaniem dzieci z biednych rodzin maja mniejsze szanse niz
inne dzieci na osiggniecie w danym kraju dobrego wyksztatcenia. W grupie polskich
czternastolatkéw w 1999 r. 24% respondentéw odpowiedzialo, Ze dzieci biedne maja zde-
cydowanie mniejsze szanse. To najwyzszy odsetek wérod 28 krajow! Obok Polski znala-
zly sie takie kraje jak Bulgaria (22%), Rumunia (22%) i Chile (21%). Najnizszy procent
odnotowano w Dani (6%) i Hongkongu (7%). W grupie polskich siedemnastolatkéw na
przetomie lat 2000 i 2001 odsetek uczniéw, ktérzy zdecydowanie zgadzali si¢ ze stwier-
dzeniem, ze dzieci biedne maja mniejsze szanse na dobre wyksztatcenie, wzrést do 36%.

Wysoki poziom postrzeganych nieréwnosci szans edukacyjnych odnotowany w ba-
daniach CivEd IEA koresponduje z wynikami badan dorosltej populacji. Przeprowadzo-
ne przez CBOS w populacji dorostych Polakéw badania (Réwno$é zyciowych szans?
1999) wykazaly, ze w 1995 r. 59%, a w 1999 r. 76% badanych zgadza sie z opinia, ze
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dzieci inteligentéw majg wieksze szanse osiggniecia wysokiej pozycji spotecznej w po-
réwnaniu z dzie¢mi robotniczymi. W przypadku dzieci inteligenckie - dzieci chtopskie
odpowiednie odsetki wynosily 75% i 85%.

Podsumowujac oceng wypelniania przez o§wiate funkcji spdjnosciowej mozemy
stwierdzié, ze — podobnie jak w wypadku funkcji modernizacyjnej — polska szkota loku-
je sie w poblizu $redniej dla krajéw rozwinigtych. W pewnych aspektach efektywnosé
jest wysoka (wiedza obywatelska mtodszych nastolatkow), ale w innych alarmujaco ni-
ska - zaufanie do policji czy ocena réwnosci szans edukacyjnych ze wzgledu na kryte-
rium biedy przez samych uczniéw.

Analiza wypelniania przez polskg o$wiate funkcji modernizacyjnej i spéjnosciowej
pokazuje, ze doskonalenie systemu powinno by¢ prowadzone w obu tych kierunkach.
Mamy kogo goni¢, mamy co nadrabiac.

Dylemat - polityka promodernizacyjna czy prospéjnosciowa

W debacie o polskiej szkole dominuje poglad, Zze musimy dokonaé wyboru: albo po-
stawi¢ na funkcje modernizacyjng i w dalszej perspektywie zbiera¢ owoce prorozwojo-
wych impulséw plynacych z systemu edukacji, albo tez skupi¢ sie na podtrzymywaniu
przez o$wiate spdjnosci spotecznej i w dalszej perspektywie placi¢ cywilizacyjng cene
egalitarystycznej, ,usredniajacej” polityki o§wiatowej. Czy faktycznie stajemy przed po-
trzebg lub nawet konieczno$cig wyboru miedzy opcjg promodernizacyjng i prosp6jno-
$ciowg? Pewne $wiatlo na ten problem rzuci¢ moze analiza zwigzkéw, jakie zachodza
miedzy rozwojem cywilizacyjnym danego kraju, a wyréznionymi w tym tekscie wskaz-
nikami efektywno$ci funkcji modernizacyjnej i sp6jnosciowej o$wiaty. Ponizszy wykres
przedstawia zwigzki miedzy interesujacymi nas zmiennymi.

Do analizy wykorzystano dane z PISA 2003. Za wskaznik rozwoju cywilizacyjnego
danego kraju przyjeto warto§¢ HDI — Human Development Index (Human Develop-
ment Report 2005). Wskaznik ten zostat opracowany przez Program Narodéw Zjedno-
czonych ds. Rozwoju (United Nations Development Programme, UNDP) w celu synte-
tycznego opisu potencjalu rozwojowego w poszczegdlnych krajach i monitorowania
dynamiki tego potencjatu. HDI jest zlozonym wskaznikiem opartym na trzech gléw-
nych kryteriach: przewidywanej dlugosci zycia, spotecznym kapitale wiedzy oraz ma-
terialnym standardzie zycia.

Czy HDI jest powigzany ze wskaznikami efektywnosci funkcji modernizacyjnej
o$wiaty? HDI i $redni wynik dla danego kraju na skali wiedzy matematycznej to zmien-
ne, migdzy ktérymi notujemy najwyzszy wspélczynnik korelacji. HDI i $redni wynik
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Wykres 1. Zaleznosci miedzy wskaznikiem rozwoju HDI a poziomem wiedzy matematycznej,
segregacja spolecznag w oéwiacie i nieréwno$ciami edukacyjnymi w 41 krajach (PISA 2003).
Wartosci wsp6lczynnika korelacji Pearsona

Matematyka
$rednia

Segregacje
spoleczne
w o$wiacie

Matematyka
odsetek
najlepszych

Nierdwno-
sci
edukacyjne

* p<0,05

w zakresie wiedzy matematycznej pietnastolatkéw w danym kraju ma blisko 70% wa-
riancji wspélnej! Oczywiscie za cze$é tej korelacji odpowiada zawarty w HDI pakiet
wskaznikéw edukacyjnych, ale i tak korelacja jest wysoka.

Wazniejsze jednak od sity korelacji miedzy $rednig osiggnie¢ matematycznych piet-
nastolatkéw a HDI jest natezenie korelacji HDI z innym wskaZnikiem kapitatu wiedzy
- odsetkiem uczniéw o najwyzszych wynikach z matematyki. Zwolennicy rozwigzan
promodernizacyjnych w o$wiacie czesto przedstawiajg nastepujgcg argumentacje: (1)
o rozwoju danego kraju decydujg elity; (2) o§wiata powinna by¢ zatem nastawiona na
ksztatcenie elit i w ten sposéb najlepiej przyczyni si¢ do rozwoju cywilizacyjnego kra-
ju. Czy odnajdujemy potwierdzenie tej tezy w naszych wynikach? Dla kazdego z 41 kra-
joéw biorgcych udzial w PISA 2003 obliczono odsetek uczniéw z najwyzszymi wynika-
mi w zakresie wiedzy matematycznej (pierwszy decyl w skali miedzynarodowej). Jeze-
li wniosek (2) jest stuszny, to odsetek ten powinien by¢ silniej powigzany z warto$cia
HDI niz $rednia arytmetyczna. Jak widzimy na wykresie, tak jednak nie jest. Oznacza
to, ze HDI jest silniej skorelowany z miarg przeciectnego kapitatu wiedzy niz ze wskaz-
nikiem efektywnos$ci w ksztalceniu elity. Korelacja oczywiscie nie przesadza o istnieniu

zaleznoSci przyczynowej, ale zaobserwowany wynik daje do myslenia.
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Czy HDI jest powigzany ze wskaznikami efektywnosci funkcji spdjnoSciowej oswia-
ty? Widzimy, Ze i tu odnajdujemy istotne (w przypadku segregacji), cho¢ stabsze kore-
lacje. To co dla nas najwazniejsze, okazujg sie one ujemne. Czyli wysoki HDI idzie
w parze z niskim wskaznikiem segregacji spotecznych w o$wiacie i niskg determinacja
osiggnie¢ szkolnych przez SES rodziny ucznia (cho¢ tu musimy by¢ ostrozni, bo kore-
lacja nie jest statystycznie istotna).

Na koniec - podstawa trdjkata: zwigzek wskaznikéw funkcji modernizacyjnej
i wskaznikéw funkcji spéjnosciowej. Okazuje sie, ze kapitat wiedzy jest ujemnie skore-
lowany z poziomem segregacji spotecznych w o$wiacie i nier6wnosciami edukacyjny-
mi. Innymi stowy wysoki poziom kapitatu wiedzy wspétwystepuje z niskim poziomem
segregacji i nierdwnosci!

® ok ok

Otrzymany uktad zalezno$ci jest mocna przestanka dla tezy, ze nie istnieje konflikt
miedzy orientacjg promodernizacyjng i prospojnosciowa polityki o§wiatowej. Zacho-
dzace koincydencje wskazuja, Ze receptg na sukces cywilizacyjny jest zréwnowazona

polityka uwzgledniajgca obie te orientacje.
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5.2. Nauczyciele, uczniowie i rodzice, czyli o polskiej o§wiacie
Maciej Jakubowski

Ostatnie lata to dla polskiej o§wiaty czas waznych reform. Stanowily one konieczne
dostosowanie do szybko zmieniajacego sie otoczenia i wiele z nich z sukcesem odpowie-
dziato na nowe wyzwania. Nadal jednak niepokdj budzg zaréwno przecietne wyniki pol-
skich uczniéw w miedzynarodowym badaniu PISA, jak i znaczace zréznicowanie w ja-
ko$ci nauczania i dostepie do edukacji miedzy regionami i grupami spolecznymi. Rosng-
ce zainteresowanie problemami edukacji, o czym $wiadczy miejsce, jakie zajely one w
ostatniej kampanii wyborczej, musi przeksztalcic¢ sie w powszechng dyskusje, ktorej ce-
lem byloby stworzenie dtugofalowej wizji rozwoju o$wiaty. Wizji, ktéra sprzyjataby za-
réwno podnoszeniu jako$ci nauczania, jak i wyréwnywaniu szans edukacyjnych.

W niniejszym tek$cie chcialbym wskazaé¢ na wybrane problemy, ktére wedtug mnie
stanowia klucz do podniesienia jakosci i zwiekszenia réwnosci w polskim systemie
szkolnictwa powszechnego: od wychowania przedszkolnego, przez szkoly podstawowe,
po gimnazja. Skupi¢ si¢ na problemie, w jaki sposéb powinna by¢ zorganizowana
o$wiata w Polsce pozostawiajgc pedagogom wazng kwestie, czego powinno sie w szko-
tach nauczaé. Trzeba jednak zauwazyé, ze sposéb organizacji szkolnictwa ma kluczo-
we znaczenie dla efektywno$ci wykorzystania zasob6éw i jakosci nauczania. Przyjmuje
tez, ze w najblizszym czasie niemozliwy jest znaczacy wzrost nakladéw na o§wiate. Za-
ktadajac, ze wiemy czego i jak uczy¢, pozostaje pytanie o to, w jaki sposéb, przy obec-

nych zasobach finansowych, mozemy t¢ wiedze efektywnie wykorzystaé?

Warunki i wyzwania dla o§wiaty w Polsce

Przed systemami o$wiaty publicznej stawiane s najcze$ciej dwa ogélne cele: podno-
szenia jakoSci nauczania oraz wyréwnywania szans edukacyjnych. Pierwszy z nich jest
szczegolnie trudny do zdefiniowania i to zaréwno ze wzgledu na praktyczne trudnosci w
szacowaniu wynikéw nauczania, jak i na réznice w pogladach na to, czego szkoly powin-
ny uczy¢ (czy tez jak wychowywac). Ostatnio czesto przyjmowanym celem jest wzrost ja-
kosci ksztalcenia w odniesieniu do potrzeb rynku pracy. Taki tez cel stawia Strategia Li-
zbofiska oraz polskie dokumenty ze Strategiag rozwoju edukacji na lata 2007-2013 na cze-
le. Wyréwnywanie szans edukacyjnych jest takze okresleniem do$¢ niejednoznacznym.
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Tutaj przyjmuje, ze celem jest nie tylko zapobieganie tworzeniu nieréwnosci w dostepie

do wysokiej jakosci edukacji miedzy grupami spolecznymi i regionami, ale i ulatwienie

ksztatcenia osobom niepelnosprawnym i réznie definiowanym mniejszosciom.

Projektujgc dziatania zmierzajace do osiagniecia tak zdefiniowanych celéw nalezy

wzig¢ pod uwage specyficzng sytuacje polskiej oswiaty, ktora dobrze opisujg fakty wy-

mienione na wstepie Strategii Rozwoju Edukacji opracowanej w MEN (2005):

staly wzrost wyksztalcenia ludnosci, szczegdlnie dynamiczny wéréd ludzi mio-
dych; wzrost upowszechnienia ksztalcenia ogélnego na poziomie $rednim i ksztal-
cenia na poziomie wyzszym; réwnocze$nie wcigz niski przecietny poziom wy-
ksztalcenia ludnoéci w poréwnaniu z krajami OECD!,

znaczne réznice zaréwno w poziomie, jak i dostepnosci ksztalcenia miedzy wsig
a miastem; réznice te dotyczg zaréwno populacji dorostych (4% wyksztalcenia
wyzszego na wsi w poréwnaniu z 13% w miescie), jak i dzieci i mlodziezy (prze-
cietnie nizsze wyniki egzaminéw zewnetrznych, niski udzial wéréd studentéw
0s6b pochodzacych ze wsi),

réznice w dostepnos$ci do edukacji sa negatywnie wzmacniane przez nizsze aspi-
racje edukacyjne dzieci z rodzin o niskim wyksztatceniu i coraz trudniejszy dostep

do kultury, szczegélnie na terenach wiejskich,

niezwykle niskie upowszechnienie edukacji przedszkolnej wsréd dzieci 3-5-letnich,
niskie upowszechnienie ksztalcenia dorostych,

system awansu zawodowego polgczony z centralnie ustalanymi wynagrodzeniami
i przepisami dotyczacymi zatrudnienia i pracy nauczycieli,

rozwdj systemu egzaminéw zewnetrznych (w 2005 r. egzaminy zamykaja juz

wszystkie etapy ksztalcenia powszechnego, od sprawdzianu w szkole podstawowe;j,

przez egzamin gimnazjalny, po mature i egzaminy zawodowe w szkolach $rednich)
stosunkowo niskie osiggniecia polskich uczniéw uzyskane podczas miedzynarodo-
wego programu PISA (znacznie ponizej przecig¢tnej w 2000 r. i w poblizu przecigt-
nej dla krajow OECD w 2003 r.),

poréwnywalny z krajami rozwinietymi udzial wydatkéw na o$wiate i szkolnictwo

wyzsze w PKBZ,

Najwiekszym osiggnieciem ostatnich lat jest z pewno$cig upowszechnienie ksztatce-

nia ogdlnego na poziomie $rednim (w tym wydtuzenie o rok ksztalcenia powszechnego

1'W 2003 r. 48% 0s6b z wyksztalceniem $rednim lub wyzszym w poréwnaniu do $redniej OECD 66%, 86%
w Czechach i 74% na Wegrzech (OECD 2005a).

2W 2001 r. 5,56%, podczas gdy $rednia dla krajéw OECD to 4,96%, a w Czechach i na Wegrzech odpowied-
nio 4,21% 1 4,61%PKB (OECD 2005b).
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przez utworzenie gimnazjow) i wyzszym. Zmiany te dajg nadzieje na dynamiczny
wzrost wyksztalcenia i kwalifikacji kolejnych pokolen. Na poziomie szkolnictwa po-
wszechnego wciaz jednak uzasadnione obawy budzg kwestie niskiego upowszechnie-
nia przedszkoli oraz duzego zréznicowania w jako$ci nauczania. Ponizej chcialbym
skupié sie na kilku problemach, ktére z mojego punktu widzenia majg kluczowe zna-
czenie dla podniesienia jako§ci nauczania i wyréwnywania szans edukacyjnych. Zajme
sie kwestig pracy nauczycieli, upowszechnienia edukacji przedszkolnej, nieréwnoscia-

mi edukacyjnymi oraz miejscem rodzicéw w polskim systemie o$wiatowym.

Nauczyciele

Zasadniczy element kazdego systemu o$§wiaty stanowig nauczyciele. Jako$¢ naucza-
nia zalezy od ich motywacji, doboru, umiejetnosci i wiedzy. Wielu uwaza, ze wyposa-
zenie szk6l, nowoczesne programy nauczania, komputery i ogdlnie naktady ponoszone
na o$wiate, nie sg tak wazne, jak trudna do zmierzenia jako$¢ pracy nauczycieli. Po-
twierdzaja to wyniki najnowszych badan, ktére dzieki wykorzystaniu odpowiednich
metod ekonometrycznych pozwalaja okresli¢ calosciowy wpltyw na jako$¢ nauczania
poszczegdlnych szkét i nauczycieli, a nie ich mierzalnych charakterystyk3. Badania te
pokazuja, ze trudna do zdefiniowania jako$¢ pracy nauczycieli ma kluczowy wplyw na
wyniki uczniéw. Powstaje zatem pytanie, w jaki sposéb wybiera¢, wspieraé i motywo-
waé nauczycieli, aby podnosi¢ jako$¢ nauczania w szkotach?

W wielu krajach nauczyciele stanowig grupe zawodows, dla ktérej przewidziane sa
osobne regulacje, wyrézniajace ich nawet poéréd innych pracownikéw sektora publicz-
nego. W krajach takich jak Francja, Hiszpania czy Japonia nauczyciele posiadajg okre-
$long $ciezke rozwoju zawodowego i ciesza sie wieloma przywilejami, w tym duza gwa-
rancjg zatrudnienia. W Wielkiej Brytanii, Szwecji czy Kanadzie nauczyciele zatrudnia-
ni sg przez kontrakty na konkretne pozycje, czesto bezposrednio przez szkoty lub samo-
rzady. Trudno okresli¢, ktéry system bardziej sprzyja podnoszeniu jakos$ci nauczania,
bowiem kazdy z nich ma swoje wady i zalety. W Polsce nauczyciel to najczesciej zawod
petniony przez cale Zycie, o z gory okreSlonej $ciezce awansu, szerokich gwarancjach
zatrudnienia i duzej profesjonalnej niezaleznosci. Stad system funkcjonujacy w Polsce
bliski jest pierwszemu z wyzej wymienionych. Warto przyjrze¢ sie kwestiom, ktére
w przypadku takich systeméw stanowig o ich efektywno$ci (OECD 2005¢):

3 Badania nad wplywem szkét i nauczycieli na wyniki uczniéw wykorzystuja wickszoéci przypadkéw meto-
dologie tzw. wartoéci dodanej do oszacowania efektéw przypisywanych szkolom i nauczycielom (por.
McCaffrey i in., 2005). W niedawnym badaniu znanych ekonomistéw amerykanskich stwierdzono, ze
wplyw nauczycieli jest znacznie wyzszy niz wplyw innych naktadéw edukacyjnych (por. Rivkin i in., 2005).
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* selekcji kandydatéw do zawodu i dostosowaniu ich ksztalcenia do potrzeb szkol-

nictwa i oczekiwan spotecznych,
* motywowaniu, wspieraniu rozwoju zawodowego i zasadom oceny pracy nauczycieli,
* elastyczno$ci w zatrudnianiu i organizacji pracy pedagogéw.

Ostatnie badania wskazuja na zbyt wolne przemiany na uczelniach prowadzacych
ksztalcenie przysztych nauczycieli i nadmiar absolwentéw kierunkéw pedagogicznych w
Polsce. Uczelnie przyjmuja zbyt duza liczbe kandydatéw, przy czym wewnetrzna selekcja
podczas studiéw jest niewielka. Przy obecnym nizu demograficznym w oczywisty sposéb
powoduje to wzrost bezrobocia wsréd nauczycieli. Ponadto mlodzi nauczyciele uzyskuja
w duzej mierze wiedze teoretyczna, zajecia praktyczne w szkotach i rozwéj pod okiem do-
$wiadczonych pedagogéw stanowig margines ksztalcenia (por. Witkomirska, 2005). Wy-
daje sie, ze system publicznych uczelni pedagogicznych wymaga regulacji i monitorowa-
nia, a takze zwigkszenia nacisku na praktyki nauczycielskie i wprowadzanie do zawodu.

Kluczowg kwestig jest takze problem awansu zawodowego nauczycieli. Samorzady
i rodzice nie maja wiekszego wplywu na oceng ich pracy, ktérej w duzej mierze doko-
nujg inni pedagodzy. Sami nauczyciele przyznaja, ze awans zawodowy jest najczesciej
wynikiem spetnienia formalnych wymogéw, rzadka jest krytyczna ocena ich pracy do-
konywana przez komisje, a stopnie uzyskuja niemal wszyscy kandydaci. Swiadcza o
tym dane dotyczace liczby wnioskéw pozytywnie rozpatrywanych przez komisje kwali-
fikacyjne*. Specyfika pracy nauczycielskiej polega m.in. na tym, ze bardzo trudno oce-
ni¢ jest jej jako$¢. Nie umozliwia tego obecny system egzaminéw zewnetrznych. Wyda-
je sig tez, ze istniejace mechanizmy nie zapewniaja obiektywnej oceny’. Niezbedne jest
podjecie préby tworzenia metod ewaluacji, w ktérych wigkszg role przypisano by ro-
dzicom, organom prowadzacym i ekspertom. Celowe jest tez rozwijanie systemu egza-
minéw zewnetrznych, aby mégt on stuzy¢ wiarygodnej ocenie pracy nauczycieli®.

Problem awansu zawodowego oraz oceny jakosci pracy nauczycieli i szkoty uwypu-
kla fakt, ze takze nauczyciele prowadzg o$rodki ksztalcenia, definiujac potrzeby i pro-
gram kurséw dla swoich kolegéw. Przyktadem patologii tego systemu jest powodzenie

4 Przyktadowo, od pazdziernika do grudnia 2004 r. do Kuratorium Slaskiego wptyneto 471 wnioskéw o awans
na stopien nauczyciela mianowanego, z czego 461 zostalo zaakceptowane przez komisje egzaminacyjne, a
pozostale 10 wycofane przez wnioskodawcéw (dane ze strony internetowej Slaskiego Kuratora O$wiaty).

5 Nadzér pedagogiczny nad szkotami nalezy do kuratoréw oswiaty, podleglym wojewodom i czesto postrze-
ganym jako organy polityczne. Celowe byloby zwiekszenie niezaleznosci kuratoréw od wtadzy politycznej,
okreslenie profesjonalnych zasad oceny pracy szkét i stworzenie sieci ekspertéw o$wiatowych. Obecnie ko-
misje egzaminacyjne sktadajg sie¢ gtéwnie z nauczycieli lub tez wizytatoréw (bytych nauczycieli). Przedsta-
wiciele samorzadu wchodzg w sktad komisji jedynie w przypadku promowania na stopien nauczyciela
mianowanego, a udzial zewnetrznych ekspertéw jest znikomy (por. ZNP 2005).

6 Wymaga to m.in. przeprowadzania egzaminéw na réznych poziomach nauczania, zwigkszenia ich czesto-
tliwosci i gromadzenia danych o $rodowisku ucznia i szkoly (por. McCaffrey i in., 2005).
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kurséw, ktére ucza, w jaki sposéb poradzié sobie z dokumentami niezbednymi do uzy-
skania wyzszego stopnia awansu zawodowego. Kursy te stanowig najpopularniejsza
forme doksztalcania, przez co marnotrawione sg zasoby przeznaczone na rozwéj na-
uczycieli, ktére swoja droga sa nader skromne. Przy tym niezwykle rzadkie sg kursy do-
tyczace probleméw wychowawczych w szkotach, ktére za najbardziej potrzebne uzna-
ja w badaniach nauczyciele. Pokazuje to, Ze system wsparcia zawodowego nie funkcjo-
nuje nalezycie, odpowiadajac przede wszystkim na popyt tworzony przez regulacje do-
tyczace awansu zawodowego, a nie rzeczywiste problemy zwigzane z pracg w szkole
(Murawska, Putkiewicz, Dolata, 2005).

Nauczyciele placéwek publicznych w Polsce korzystaja z licznych przywilejéw,
ktérych gwarantem jest przede wszystkim Karta nauczyciela, a ktére decyduja o nie-
wielkiej elastycznoséci w zarzadzaniu szkotami. Praktyka wynagradzania nauczycieli
sprowadza sie do réwnego optacania pedagogéw o podobnym stopniu awansu. Wyna-
grodzenia tylko w niewielkim stopniu mozna uzalezni¢ od rzeczywistej jakosci pracy,
przez co traci sie podstawowy $rodek motywowania pracownikéw. Nie sg one takze
dostosowane do lokalnego rynku pracy, czego jaskrawym przyktadem sg wyzsze staw-
ki nauczycieli wiejskich, ktérych pensje postrzegane sa na wsi jako atrakcyjne, pod-
czas gdy wynagrodzenia ich kolegéw w miastach, pracujacych przecietnie z duzo
wieksza liczbg uczniéw, sa relatywnie niskie’.

Korzystna wydaje si¢ pewna deregulacja systemu wynagradzania nauczycieli przez
wprowadzenie mozliwosci zawierania lokalnych uméw miedzy samorzadami a zwigz-
kami zawodowymi lub tez przez pozostawienie dowolno$ci w tym zakresie dyrekto-
rom szk6t. Powinno to znacznie poprawié efektywnos$é wykorzystania skromnych za-
sobéw szkolnictwa powszechnego, choé niesie tez zagrozenia i wymaga ustalenia
standardéw, okres$lajacych minimalne wynagrodzenia i przywileje pedagogéw. Zmia-
ny takie, przy zapewnieniu odpowiednich $rodkéw na prowadzenie szkét, niekoniecz-
nie obnizylyby przecietne ptace nauczycieli, jednak umozliwityby dostosowanie ich do
jakos$ci pracy i lokalnych warunkéw.

Kwestig $cisle powigzang z wynagrodzeniami i warunkami pracy nauczycieli jest
problem tzw. pensum, okres$lajgcego czas pracy dydaktycznej nauczycieli. Pedagogéw
formalnie obowigzuje 40-godzinny tydzien pracy, jednak wigkszo$¢ z nich wykonuje
jedynie obowigzkowe 18-godzinne pensum nauczania dydaktycznego. Rzadko kiedy

nauczyciele po$wiecaja pozostale godziny na rzecz uczniéw i szkoly, co mgliscie prze-

7 Nauczyciele wiejscy otrzymujg specjalny obligatoryjny dodatek. Nauczyciele w miastach czesto wspierani
sa dodatkowo przez samorzady, ktére w ten sposob pragng zrekompensowaé im wyzsze koszty utrzyma-
nia, jednak dodatki takie nie sg regulowane ustawowo. Oczywiscie, nauczyciele w miastach maja takze
wigksze mozliwosci pozyskiwania dochodéw z innych Zrédel (zajecia pozalekceyjne, korepetycje, dodatko-
wa praca poza szkolg). Jest to jednak sytuacja niepozadana, ktéra nalezaloby raczej ograniczaé.
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widuje ustawa. O tym, ze dodatkowa praca nauczycieli jest niezbedna, $wiadcza pro-
blemy ze znalezieniem kadry do opieki po godzinach lekcyjnych w §wietlicach i salach
komputerowych, czy tez niewielka liczba godzin po$wiecanych na indywidualne spo-
tkania z uczniami i rodzicami. Trudno$ci w egzekwowaniu ustawowych zapiséw uwi-
dacznia spér miedzy samorzadami, ktére wprowadzily system kontroli czasu pracy
pedagogbéw a zwigzkami zawodowymi stojacymi za interpretacja przepiséw okreslaja-
cg dodatkowy czas nauczycieli jako niepodlegajacy ewidencjonowaniu®. Faktem jest,
ze 18-godzinne pensum dydaktyczne nalezy do najnizszych w Unii Europejskiej, a dy-
rektorzy czesto napotykajg trudno$ci w egzekwowaniu dodatkowych prac, jakie zobo-
wigzani s3 wykonywa¢ nauczyciele na rzecz uczniéw i szkoty?.

Niewatpliwie potrzebne jest okreslenie, jakiego rodzaju prace i w jakim wymiarze
zobowigzani sg wykonywaé nauczyciele w ramach 40-godzinnego tygodnia pracy.
Mozna tez zastanowic sig, czy bardziej efektywnym rozwigzaniem nie bytoby definio-
wanie kontraktéw nauczycielskich na poziomie gminy lub szkoty. Umozliwiloby to do-
stosowanie obowigzkéw nauczycieli do potrzeb danej placéwki, przez np. zwiekszenie
pensum dla nauczycieli pracujacych w szkotach z niewielkg liczba uczniéw i matymi
klasami, gdzie obcigzenie pracg jest mniejszel?. Pozwoliloby tez na wykorzystanie na-
uczycieli po lekcjach do opieki nad salag komputerowa, Swietlicg czy tez w inny sposdéb,
na zasadach okreslonych w kontrakcie, bez przymusu ptacenia wysokich stawek za go-
dziny ponadwymiarowe. Na takich zasadach nauczycieli zatrudniaja szkoty niepublicz-

ne, takze te utrzymujace sie tylko z subwencjill.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzié, ze obecnie funkcjonujacy
system wynagradzania, zatrudniania i rozwoju zawodowego nauczycieli ma w duzej
mierze charakter zbioru branzowych przywilejéw i niekoniecznie musi sprzyjaé popra-
wie jako$ci nauczania. Zdrowy rozsadek podpowiada, Ze nauczyciel, ktérego ptace
gwarantowane sg przez ustawe, a zwiekszanie dochodéw umozliwia gtéwnie niskie
pensum, i ktérego awans zawodowy zalezy przede wszystkim od spelnienia biurokra-

8 Ewidencjonowanie wprowadzito m.in. kilka samorzadéw wojewédztwa opolskiego, ktére postanowily wy-
korzysta¢ godziny pracy nauczycieli ponad pensum do opieki nad dzieé¢mi po lekcjach i prac na rzecz szko-
ty. Wzbudzilo to protesty Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego utrzymujacego, ze praca poza pensum ma
charakter zadaniowy i nie powinna by¢ rozliczana.

9 Nauczyciele w szkotach podstawowych, gimnazjach i liceach w Polsce zobowigzani sg do uczenia przez 637
godzin w roku, podczas gdy $rednia dla krajéw OECD wynosi 795 godzin dla szkolnictwa podstawowego,
701 dla poziomu odpowiadajacego gimnazjum i 661 dla poziomu odpowiadajacego liceum (OECD 2005a).

10 Nauczyciele pracujacy z 8 uczniami maja tyle samo obowigzkowych godzin, co ich koledzy pracujacy z od-
dziatami 30-osobowymi.

11 Badania pokazuja, ze szkoly wiejskie prowadzone przez stowarzyszenia, ktére utrzymuja si¢ jedynie z sub-
wencji o§wiatowej, sag w stanie dzigki wigkszej elastycznosci w zatrudnianiu i wynagradzaniu nauczycieli

obnizy¢ koszty, przy jednoczesnym zachowaniu wysokiej jakosci nauczania (por. Jakubowski, Kozinska-
-Baldyga, 2005).
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tycznych wymogéw, nie bedzie tak zmotywowany do wysitku jak nauczyciel, ktérego
dochody uzaleznione beda od rzeczywistej jakosci nauczania, czy tez naktadu pracy,
awans zawodowy bedzie nagrodg za wysitek w poglebianiu swojej wiedzy poparty
praktycznymi osiggnieciami, a praca w szkole w ramach pensum bedzie gtéwnym 7ré-
dtem dochodéw. Poprawienie jakosci nauczania wymaga nie tylko podniesienia zarob-
kéw nauczycieli, ktére nalezg do najnizszych w krajach rozwinietych, ale i zwigkszenia
pensum oraz elastycznosci w zatrudnianiu i wynagradzaniu pedagogéw!2. Problem ja-
kosci pracy nauczycieli, kluczowy dla rozwoju polskiej owiaty, zwigzany jest takze z
systemami ksztalcenia, wsparcia zawodowego i oceny jakoSci pracy szkét. Wszystkie te

elementy wymagaja przemyslenia i czeSciowej modyfikacji.

Przedszkola

Niewatpliwie najbardziej zaniedbanym elementem powszechnej o$wiaty jest
edukacja przedszkolna, z zalozenia finansowana z dochodéw wilasnych gmin. Jesli
nawet pominiemy kwestie jakosci nauczania w przedszkolach, tego ze nadal wiele z nich
postrzeganych jest jako miejsce ,przechowania” dzieci, a nie edukacji, to niepokoi¢ musi
bardzo niski poziom ich upowszechnienia. Z przedszkoli korzysta w Polsce polowa
dzieci w wieku 3-6 lat, jednak w wiekszosci sg to 6-latkowie. Dzieci w wieku 3-5 lat
korzysta tylko 38%. Pod tym wzgledem Polska odstaje od $redniej europejskiej, a takze
jest daleko za takimi krajami jak Czechy lub Wegry (odpowiednio 88% i 86% 3-5-
latkéw)!3. Sytuacja jest szczegélnie zla na terenach wiejskich, gdzie opieka
przedszkolna obejmuje 88% 6-latkow i 17% dzieci w wieku 3-5 lat (GUS, 2004). Srednie
te nie dajg pelnego obrazu nauczania przedszkolnego w Polsce. Niezwykle niepokojace
sg znaczne réznice miedzy gminami, ktére ukazuje tabela ponizej!“.

W prawie co dziesiatej gminie wiejskiej brak jest przedszkola, a w co trzeciej do

przedszkola uczeszcza mniej niz 10% dzieci. W gminach miejskich sytuacja jest lepsza,

Tabela 1. Zr6inicowanie gmin pod wzgledem upowszechnienia opieki przedszkolnej wsréd
dzieci w wieku 3-5 lat (rok 2004)

procent dzieci w wieku 3-5 lat korzystajacy z przedszkoli w danej gminie

0% | 1-10% | 11-20% | 21-30% | 31-40% | 41-50% | 51-60% | ponad 60%
% gmin miejskich - - 2% 9% 19% 27% 26% 17%
% gmin wiejskich | 9% | 29% 27% 16% 9% 5% 3% 2%
% wszystkich gmin | 6% | 20% 23% 17% 13% 10% 7% 3%

13 Dane dla 2004 r. wg Eurydice (www.eurydice.org).

14 Obliczenia wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych GUS (dane dla 2004 r. dostepne dla 2473
gmin, w tym 306 gmin miejskich i 1591 gmin wiejskich).
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jednak w co 6smej z przedszkoli korzysta mniej niz 1/3 dzieci. R6znice miedzy gmina-
mi sg znaczace: w niektérych upowszechnienie opieki przedszkolnej zbliza sie do stan-
dardéw europejskich, jednak w potowie gmin do przedszkoli uczeszcza mniej niz 1/5
dzieci w wieku 3-5 lat.

Niskie upowszechnienie edukacji przedszkolnej zwigzane jest po czesci z niepokojaca
polityka likwidacji placéwek prowadzong przez wiele samorzadéw. Liczba przedszkoli co
roku maleje, szczegdlnie na terenach wiejskich. W 1995 r. w co czwartej gminie wiejskiej
nie bylo Zadnego przedszkola, a w 2004 r. juz w co trzeciej. W 1995 r. 62% gmin wiejskich
nie miato w ogéle lub tez mialo tylko jedno przedszkole, w 2000 r. takich gmin bylo 68%,
aw 2004 r. juz 74%". Oznacza to, ze w 3/4 gmin wiejskich rodzice majg bardzo utrudnio-
ny dostep do przedszkoli, szczegdlnie gdy mieszkaja w miejscowosciach na ,skraju” gmi-
ny. Malejaca liczba przedszkoli w miastach wskazuje na to, ze i tam dostep do nich jest co-
raz trudniejszy. Jedynym pozytywnym sygnatem jest wzrost liczby oddziatéw przedszkol-
nych przy szkotach podstawowych, jednak korzystaja z nich gléwnie 6-latkowie.

Udziatl dzieci korzystajacych z opieki przedszkolnej w catym kraju pozostaje od kil-
kunastu lat na podobnym, niskim poziomie. Niepok6j budzg dane $wiadczace o male-
jacej liczbie placéwek i duzym zréznicowaniu miedzy gminami. Niezbedne sg dziata-
nia, ktére zapewniltyby zwiekszenie liczby dzieci w przedszkolach, szczegélnie z rodzin
biednych, ktérych nie sta¢ nawet na najnizsze optaty wprowadzane przez wickszo$é
gmin. Szczegblnej uwagi wymagaja tereny wiejskie, gdzie nie tylko koszty, ale i odle-
gto$¢ od przedszkola stanowig przyczyny tak malej liczby dzieci z nich korzystajacych.
Celem powinno by¢ jak najszersze objecie opiekg przedszkolng dzieci od 3 do 5 lat, ze
szczegblnym uwzglednieniem dzieci z rodzin biednych, o niskim poziomie edukacji ro-
dzicéw. Badania pokazujg, ze wczesna edukacja ma dla nich kluczowe znaczenie, sta-
nowigc najlepszy sposéb na wyréwnywanie szans edukacyjnych. Niewielkie upo-
wszechnienie 1 wprowadzanie odptatno$ci powoduje, ze w Polsce przedszkola role te
petnig tylko w niewielkim stopniu (por. Zahorska, 2003).

Wprowadzenie obowigzku przygotowania przedszkolnego dla 6-latkéw jest zmiang
korzystna, jednak nie rozwiagzuje problemu. Powstajg tu dwie watpliwosci: czy opieka
przedszkolna rzeczywiscie powinna by¢ obowigzkowa i czy wystarczy jej rozszerzenie
na dzieci 6- lub nawet 5-letnie. Po pierwsze, nie wydaje sie celowe, aby w Polsce, przy
tak ograniczonych funduszach na o$wiate, warto bylo zmuszaé wszystkie rodziny do ko-
rzystania z przedszkoli. W wielu krajach rodzice sami decydujg, czy chca korzystac z tej
formy pomocy panstwa, dzieki czemu cze$é zamozniejszych rodzin wybiera placowki
prywatne lub samodzielnie zapewnia opieke dziecku, odciazajac budzet. Lepszym roz-

15 Obliczenia wiasne na podstawie Banku Danych Regionalnych GUS.
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wigzaniem wydaje sie wspieranie przedszkoli publicznych, w ktérych dzieci korzystaly-
by zaréwno z darmowej opieki jak i wyzywienia, przynajmniej te z mniej zamoznych ro-
dzin. W ten spos6b przedszkola spetnityby swoje gtéwne zadanie, jakim jest wyréwny-
wanie szans edukacyjnych. Mozna dodatkowo wprowadzi¢ mozliwo$¢ zobowigzania ro-
dzicéw do posytania dzieci do przedszkola przez odpowiednie instytucje opieki spotecz-
nej, o ile zachodzitaby obawa, Ze nie sg w oni w stanie odpowiednio przygotowaé dziec-
ka do nauki w szkole podstawowej. Wydaje sie jednak, ze w wiekszosci wypadkéw za-
pewnienie darmowej opieki i positkéw byloby wystarczajaca zachetg!°. Taki system od-
powiednio ukierunkowatby pomoc panstwa, zmniejszajgc koszty ze wzgledu na niepet-
ne korzystanie z przedszkoli rodzin zamozniejszych. Dzieki temu mozliwe byloby roz-
szerzenie opieki przedszkolnej na dzieci 3-5-letnie. Oczywistym uzupelnieniem takiego

systemu moze by¢ wprowadzenie optat dla rodzin zamozniejszych.

Dzieki organizacjom pozarzadowym, a ostatnio takze przy wsparciu ze strony fundu-
szy europejskich oraz ministerstwa edukacji, pojawily si¢ programy tzw. alternatywne-
go nauczania przedszkolnego, uzupelniajgce oferte samorzadows. Skala tych dziatan
jest zbyt mata, aby méwié tu o iloSciowej zmianie, jednak ich warto$cig jest to, ze testu-
ja nowe rozwigzania, ktére w przyszto$ci moglyby zosta¢ wprowadzone w placéwkach
publicznych. Jest to niewatpliwie duza szansa. Czy beda to jednak rozwigzania trwate?
Co stanie sie z tymi projektami po skoficzeniu finansowania z funduszy europejskich?
Czy samorzady beda chcialy przejaé ich finansowanie? Elastyczne formy nauczania
przedszkolnego, np. kilkugodzinne zajecia prowadzone przez dojezdzajacg nauczyciel-
ke kilka razy w tygodniu, nawet w prywatnych domach, dzialaja juz z powodzeniem
w wielu gminach (por. Zahorska, 2003). Nie musimy wiec czekaé kolejnych kilku lat na
wyniki obecnych eksperymentalnych programéw.

Niskie upowszechnienie edukacji przedszkolnej wymaga zdecydowanych dziatan.
Przede wszystkim niezbedne jest zapewnienie finansowania przedszkoli na podobnych
zasadach jak szkét podstawowych i gimnazjéw. Wzrost finansowania powinien by¢ po-
taczony z wprowadzeniem elastycznych form organizacji placéwek przedszkolnych.
Przedszkola samorzadowe sg bardzo drogie ze wzgledu na wiele wymogéw, w tym
przepisy Karty nauczyciela. Wprowadzenie powszechnego obowigzku przedszkolnego
przy rozwigzaniach funkcjonujgcych w placéwkach publicznych byloby bardzo kosz-
towne i objecie nim dzieci 3-5-letnich wymagaloby znacznego zwiekszenia wydatkéw
o$wiatowych!7. Warto wykorzysta¢ do§wiadczenia gmin rozwijajacych edukacje przed-
szkolng w przedszkolach niepublicznych, korzystajacych z wigkszej swobody organiza-

16 W opinii praktykéw wspierajacych organizacje przedszkoli niepublicznych taka zacheta jest w petni wy-
starczajgca. Wprowadzenie darmowych positkéw powoduje, ze zdecydowana wiekszo$¢ rodzin posyla
dzieci do przedszkoli i szkét na terenach wiejskich (informacje z Federacji Inicjatyw O$wiatowych prowa-
dzacej programy Mata Szkota i Mate Przedszkole).
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cji placéwek przekladajacej sie na nizsze koszty ich prowadzenia. Juz teraz nalezy
wspieraé i upowszechniac te dzialania, a przede wszystkim stworzy¢ podstawy prawne
dla tworzenia placéwek publicznych dziatajacych na podobnych zasadach. Inaczej ko-
lejne roczniki dzieci wkrocza do podstawéwek z brakami edukacyjnymi, ktére w na-
stepnych latach szkoly bedg jedynie powickszac.

Nieréwnosci i konkurencja

Decentralizacja i reforma o$wiaty wprowadzily zaréwno elementy samodzielno$ci
placéwek, jak i konkurencji miedzy nimi. Rywalizacje wymuszaé miat system finanso-
wania oparty na tzw. bonie o§wiatowym. Pienigdze mialy podazaé¢ za uczniem, jednak
wbrew utartym opiniom rzadko tak sie dzieje. Wewnatrz gmin fundusze o$wiatowe roz-
dzielane sg miedzy placéwki samorzadowe wedle uznania, czy raczej wedle potrzeb,
a pienigdze idg za uczniem jedynie w przypadku, gdy uczeszcza on do szkoly innej niz
samorzadowa (publicznej lub niepublicznej) lub pochodzi z innej gminy. Samorzady
mogg przyjac zasade dzielenia czeSci funduszy wedtug liczby uczniéw, jednak do rywa-
lizacji o ucznia zmusza szkoly najczesciej dopiero grozba likwidacji. W istocie samorza-
dy zobowigzane sg do wyplacania ptac nauczycielskich, ktére stanowiag ponad 80% kosz-
tow prowadzenia szkét, co pozostawia im niewielkg swobode w alokacji $srodkéow.

Walka o ucznia miedzy szkotami, a takze miedzy gminami moze przyczynié sie do
zwiekszenia jakoSci nauczania, o ile spelnione zostanig liczne warunki zapewniajace
sprawne funkcjonowanie tego rodzaju quasi-rynkéw edukacyjnych (por. Hoxby, 2003;
Stiglitz, 2004). Po pierwsze, nalezy zadba¢ o odpowiednig informacje na temat jakosci
pracy szkél. Po drugie, trzeba okresli¢ minimalne standardy nauczania, ktérych egze-
kwowanie zapewni podobne warunki nauczania we wszystkich placéwkach. Po trzecie,
nalezy stworzy¢ mechanizmy zapobiegajace segregacji uczniéw i umacnianiu nieréw-
nosci spotecznych i edukacyjnych. Po czwarte, struktura lokalnego rynku edukacyjne-
go musi takg konkurencje umozliwiaé. Cz¢$é z wymienionych powyzej warunkéw oma-
wiam bardziej szczegétowo w rozdziale o decentralizacji o§wiaty. Tutaj chciatbym za-

jaé sie problemem szczegdlnie waznym, czyli kwestig nieréwnosci edukacyjnych.

Nier6wnosci edukacyjne czesto omawiane sg w kontekscie ograniczen dostepu do
ksztalcenia na réznych poziomach ze wzgledu na pochodzenie spoteczne, region za-

17 Koszty utrzymania przedszkoli samorzadowych w przeliczeniu na jedno dziecko znacznie przewyzszaja
koszty utrzymania ucznia szk6t podstawowych. Jednak nawet przy minimalnym zalozeniu, ze koszty te be-
dg podobne (ok. 4 tys. zt), proste wyliczenia pokazujg, Ze objecie opiekg przedszkolng 90% dzieci w wie-
ku 3-5 lat kosztowatoby w 2005 r. ok. 4 mld ztotych - niemal dwukrotnie wiecej niz wydatki samorzadéw
na przedszkola w 2004 r.
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mieszkania lub niepelnosprawno$é. Nie ma tu miejsca na choéby krotkie oméwienie
wszystkich tych kwestii'®. Chciatbym zajaé sie trzema wybranymi problemami, ktére w
wyniku reformy o$wiaty nabraty w ostatnich latach szczegblnego znaczenia:

* r6znicami w zasobach dostepnych w szkotach i gminach
* segregacja uczniéw miedzy szkotami
* segregacjg uczniéw wewnatrz szkoty.

W Polsce wyrazne jest znaczne zréznicowanie w osiagnieciach uczniéw miedzy rejona-
mi, w tym wyznaczonymi przez granice zaboréw, jak i miedzy poszczegdlnymi szkota-
mi i gminami (por. Herbst, 2004; Swianiewicz, Herbst, Marchlewski, 2005). Co roku
uczniowie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich uzyskuja nizsze wyniki i choé réznica ta jest
stosunkowo niewielka, to jednak wcigz istnieje. Pewnym pozytywnym sygnalem sg wyniki
PISA 2003, ktére ukazujg znaczace zmniejszenie dysproporcji miedzy wynikami uczniéw
w poréwnaniu z rokiem 2000, co moze by¢ efektem wprowadzenia gimnazjum, dzieki kté-
remu ujednolicono programy nauczania 15-latkéw. Nadal jednak przypisanie ucznia do
szkoly wyjaénia znaczng cze$¢ wariancji wynikéw uzyskiwanych przez uczniéw!®.

Zréznicowanie to moze wynikaé¢ zaréwno z réznic w statusie spoleczno-ekonomicz-
nym rodzin uczniéw, w dostepie do kultury, jak i w edukacyjnych zasobach szkét. Sita
wplywu pochodzenia spotecznego na wyniki i aspiracje edukacyjne uczniéw jest pro-
blemem z pogranicza o$wiaty i polityki spotecznej??. Po stronie o§wiatowej najwazniej-
szg kwestig jest na pewno upowszechnienie edukacji przedszkolnej, o czym juz pisa-
tem. Celowe jest tez wspieranie uczniéw z rodzin ubogich przez stypendia, ktére od
niedawna funkcjonujg w Polsce. Mozna dyskutowaé z trafnoscig przyjetych metod,
chocby z tym, ze stypendia nie sg powigzane z wysitkiem edukacyjnym ucznia i jego ro-
dzicéw i stanowiag wilasciwie kolejny zasitek, a takze krytykowaé sposéb ich wprowa-
dzenia (wielomiesieczne opdznienia w przekazywaniu funduszy gminom), jednak sa
one z pewnoscig potrzebne. Kolejnym etapem powinno by¢ rozszerzenie systemu sty-
pendiéw celem zmniejszenia barier w dostepie do szkolnictwa $redniego i studiéw wyz-
szych, szczegdlnie dla uczniéw ze wsi.

Na poziomie szkolnictwa powszechnego wyrazny jest problem nieréwnosci w zaso-
bach edukacyjnych miedzy jednostkami samorzagdowymi. Gminy r6znig sie znaczaco
pod wzgledem wydatkéw na jednego ucznia, poziomu doplat do subwencji o§wiatowej,

18 Pelne oméwienie probleméw nieréwnosci w dostepie do edukacji mozna znalez¢é w raporcie UNDP (1998).
Ciekawe rozwazania na ten temat zawiera takze artykut K. Konarzewskiego (2003).

19 Por. raport PISA 2003 (dostepny na www.oecd.org), raport polski PISA 2003 (dostepny na www.ifi-
span.waw.pl/PISA). Zmiana zaobserwowana w Polsce zgodna jest z rezultatami ostatnich prac nad efek-
tem tworzenia $ciezek ksztalcenia na poziomie $rednim (por. Hanushek, W6Rmann 2005).

20 Kwestie o$wiatowe zajely wazne miejsce w Narodowej Strategii Integracji Spolecznej, gdzie m.in. podkre-
$la sie znaczenie edukacji przedszkolnej i wyréwnywania jakosci nauczania miedzy szkotami.
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a takze jakoSci zarzadzania o$wiatg oraz zasobow kapitatu ludzkiego i spotecznego.
Kwestie te omawiam szerzej w rozdziale o decentralizacji. Tutaj jednak nalezy zazna-
czyé, ze przektadajg sie one bezposrednio na warunki, w jakich ksztatcg sie uczniowie.
Znaczne jest zréznicowanie miedzy samorzadami pod wzgledem przecietnej liczby
uczniéw przypadajacej na nauczyciela, kwalifikacji pedagogdéw oraz dostepnos$ci
o$rodkéw ksztalcenia i wspomagania zawodowego, stanu budynkéw i wyposazenia
placowek, liczby stotéwek i wydawanych positkéw, zasobow bibliotecznych itd. Omé-
witem juz powyzej znaczne dysproporcje w dostepie do przedszkoli. Wiele z tych roz-
nic wynika z nieudolnego zarzadzania i braku $wiadomosci znaczenia edukacji dla lo-
kalnego rozwoju. Niewiele samorzadéw moze pochwali¢ sie podpartymi odpowiednia
wiedzg diugofalowymi planami rozwoju o$wiaty. Jedynie kilka miast (np. Wroctaw)
prowadzi $wiadomg polityke o$wiatowa, wykorzystujac waskie mozliwosci kreowania
mechanizméw prowadzacych do wzrostu efektywnosci i osiggania celéw edukacyj-
nych. Istotnym problemem jest tez to, ze czesto niski poziom kapitatu ludzkiego i spo-
tecznego skorelowany jest z niskimi dochodami gmin i stabym zarzadzaniem, co pogte-
bia naturalne dysproporcje miedzy samorzadami i zasobami podlegtych im szkét.

W wyniku decentralizacji i aktualnych zasad finansowania istniejagce nieréwnosci
w zasobach kapitatu ludzkiego i spotecznego sa czesto dodatkowo wzmacniane. Bada-
nia pokazujg, Ze obecnie obowigzujgcy system naliczania subwencji dodatkowo wspie-
ra gminy stosunkowo zamozne, przede wszystkim gminy wiejskie lezace w poblizu
aglomeracji miejskich, podczas gdy rejony, ktére z obiektywnych przyczyn wymagaja
zwigkszonej pomocy, cze¢sto zmuszone sg do doptacania do subwencji o§wiatowej. Do-
datkowo, widoczna jest tez pozytywna zalezno$¢ miedzy zamozno$cig gminy, a pozio-
mem doptlat, co oznacza, ze o$wiate wspieraja tylko te samorzady, ktére na to staé, co
moze rodzi¢ lub tez uwypuklaé¢ nieréwnosci edukacyjne (Swianiewicz i in., 2005). Ist-
nieje potrzeba nie tylko dodatkowego wsparcia finansowego lub tez lepszego dostoso-
wania algorytmu subwencji o§wiatowej do obiektywnych potrzeb gmin, ale i rozwoju
doradztwa w zakresie zarzadzania szkolami, pomocy merytorycznej dla samorzadéw,
dyrektoréw i nauczycieli. Niezbedne wydaje si¢ stworzenie wzorem innych krajow
programéw wsparcia dla szkét i terendéw specjalnej troski.

Kwestig, ktéra ostatnio budzi duze zainteresowanie mediéw i od dawna niepokoi
specjalistéw od o$wiaty, jest problem segregacji uczniéw, zaréwno miedzy szkotami,
jak i wewnatrz placowek. Zacznijmy od pierwszego rodzaju segregacji. Jest oczywiste,
ze pochodzenie spoleczne uczniéw zalezy od rejonu, w jakim funkcjonujg szkoty. Wy-
nika to z segregacji geograficznej rodzin o réznym statusie spoteczno-ekonomicznym,
wobec ktérej system szkolnictwa powszechnego jest w duzej mierze bezradny. Pozy-
tywnie nalezy oceni¢ wprowadzony w Polsce obowigzek przyjmowania uczniéw z da-
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nego rejonu, takze w gimnazjach. Zapobiega on segregacji uczniéw miedzy szkotami w
jednym okregu, nadal jest ona jednak mozliwa miedzy rejonami. Wynika to z dowolno-
$ci w wyborze kandydatéw spoza rejonu danej szkoly, z ktérej mogg korzystaé¢ dyrek-
torzy najbardziej obleganych placéwek. Skala tego zjawiska nie jest doktadnie znana,
nalezy jednak oczekiwad, ze wraz z nizem demograficznym szkoly coraz aktywniej be-
da rywalizowaé o uczniéw, co z kolei utatwi rodzicom postanie dziecka do placéwki
spoza rejonu (por. Dolata, 2002; Murawska, 2004). Bedg to najczesciej rodzice lepiej
wyksztalceni, aktywni lub zamozni?!. O ile niewtaéciwe jest ograniczanie im mozliwo-
$ci poszukiwania najlepszej szkoly, to aby zapobiec wzrostowi segregacji nalezatoby
przemysle¢ prawo dyrektoréw do selekcji kandydatéw. Moze lepszym rozwigzaniem

bylby wymég losowania wéréd chetnych spoza rejonu?2.

Kwestie te wymagaja szczegdlnej uwagi i monitorowania ze wzgledu na wprowadze-
nie systemu egzaminéw zewnetrznych. W krajach, w ktérych egzaminy zewnetrzne funk-
cjonujg od lat, zaobserwowano, ze o ile sprzyjaja one podnoszeniu jakosci nauczania, o ty-
le réwnoczesnie tworzg zachety do segregacji uczniéw (Hanushek, 2005). Z do$wiadczen
amerykanskich wynika, ze dyrektorzy i nauczyciele, ktorzy rozliczani sa ze wzgledu na wy-
niki uzyskiwane podczas egzaminéw, mogg stosowaé rézne metody unikania stabszych
ucznidw, zanizajacych $rednie wyniki szkoly. Z pewnoscia takie zachety istniejg w syste-
mie obecnie funkcjonujacym w Polsce. Stosowanie odpowiednich metod oceny pracy
szk6t, w tym wskaznikéw opierajgcych si¢ na tzw. edukacyjnej wartosci dodanej, bioracej
pod uwage poziom wejéciowy ucznia, pozwala zmniejszy¢ zachete do segregacii23.

Wewnatrz szkoly problemem jest przydzielanie uczniéw do oddzialéw zaleznie od
zdolnosci (np. wg ocen na $wiadectwie lub wyniku sprawdzianu w szdstej klasie) i po-
chodzenia. Z pewnoS$cig mamy w Polsce do czynienia z takim zjawiskiem, cho¢ trudno
powiedzie¢ na ile jest ono powszechne (por. Dolata, 2002; Murawska, 2004). Warto tez
zauwazy(¢, ze jest ono samo w sobie mocno dyskusyjne i wymaga normatywnej oceny.
Zwolennicy mieszania uczniéw o réznych zdolnosciach w jednej klasie wskazujg na to,
ze jest to jeden z podstawowych celéw szkoly publicznej i uznajg zjawisko usredniania
za pozytywne, podczas gdy inni widzg w tym mechanizm réwnania do dotu, uniemoz-
liwiajacy zaréwno efektywne nauczanie stabszych uczniéw, jak i wspieranie najzdol-
niejszych. Padajg dorazne twierdzenia zaréwno o tym, ze szkoty publiczne powinny da-

21 Na to, ze z mozliwosci wyboru korzystaja przede wszystkim bardziej zamozne i wyksztalcone rodziny
od lat wskazuje wielu specjalistow (por. ostatni raport NBER: Hastings, Kane, Staiger, 2005). Kwestig
sporng jest tu oczywiscie problem wolnosci w wyborze szkoly, ktéry w istocie dotyka kwestii sprawie-
dliwosci spotecznej.

22 Takie metody stosowane sa np. w amerykanskich charter schools, ktére przy nadwyzce kandydatéw wy-
bierajg uczniéw droga losowa.

23 W Polsce prace nad wskaznikami edukacyjnej wartoéci dodanej prowadzi Centralna Komisja Egzami-
nacyjna.
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waé réwng szanse wszystkim dzieciom, jak i o tym, ze kazda préba wspierania dzieci
zdolniejszych konczy si¢ oskarzeniem o dyskryminacje. Z pewnoscig niepokojace sa
zjawiska tworzenia specjalnych klas wyltacznie z uczniami, ktérych rodzice optacajg
dodatkowe zajecia (najczesciej z jezyka obcego) lub ze wzgledu na organizacje dowo-
zenia. Taki spos6b podziatu uczniéw prowadzi do jawnej segregacji: podziatu na lep-
szych i gorszych, swoich i obcych, czego szkoty publiczne powinny unikaé. Segregacja
ma jednak cze$ciej duzo trudniejszy do wykrycia, a takze i oceny charakter. Czy jej
przejawem jest np. pobieranie dobrowolnych optat lub organizowanie kosztownych
wyjazdéw szkolnych optacanych z kieszeni rodzicow?

Sklad spoteczny szkoly i klasy jest jednym z wazniejszych czynnikéw wplywaja-
cych na wyniki oraz wychowanie uczniéw. Wiedzg o tym eksperci, dyrektorzy i ro-
dzice. Czas na szeroka dyskusje o tym czy i w jaki sposéb polskie szkoty maja zapo-
biega¢ segregacji. Niezbedne jest podjecie préb okreslenia dopuszczalnych i niedo-
puszczalnych zachowan. Nie wystarcza odpowiedzi, ze sg to kwestie trudne i niko-
mu nie udalo si¢ ich jak dotad w systemie szkolnictwa publicznego idealnie rozwia-
zaé. Nie wystarczg tez pojedyncze dzialania samorzadéw, naglasnianie wybranych
przypadkéw przez prase i chaotyczne reakcje kuratoriéw. Z pewnoscig jest to pole
dziatan dla ministerstwa, bowiem segregacja, podobnie jak i inne problemy zwigza-
ne z wyréwnywaniem szans i pomocg spoteczng, musi by¢ definiowana i zwalczana

przez regulacje na poziomie centralnym.

Podsumowujgc, trzeba podkreslié, ze obecny system nie wspomaga w wystarczaja-
cy sposéb dzieci z rodzin biednych i o niskim poziomie wyksztalcenia. Niewielkie upo-
wszechnienie przedszkoli i wprowadzanie odptatnosci powoduje, ze dzieci z takich ro-
dzin rzadko z nich korzystaja i czesto juz na starcie stojg na straconej pozycji. W szko-
tach podstawowych i gimnazjach dzieci te czesto przydzielane sg do klas gorszych, w
ktérych prace nauczyciele przyjmujg jako kare. W przypadku dzieci wiejskich czesto
tez mieszkajg one w biednych gminach, stabo zarzadzajacych oswiatg, gdzie samorza-
dowcdw bardziej interesuje budowa nowej drogi niz wyréwnywanie szans czy chociaz-
by otwarta po lekcjach pracownia komputerowa. Dzieci te czesto nie mogg korzystac z
bezptatnych positkéw, bowiem zlikwidowano szkolng stotéwke, lub tez naznaczane sg
przez korzystanie z positkéw opieki spolecznej w godzinach innych niz pozostali
uczniowie. To sg fakty, a takich przejawéw wzmacniania segregacji i braku mechani-
zméw wyréwnywania szans edukacyjnych w polskim systemie edukacyjnym jest jesz-
cze wiele. Wprowadzenie obowigzku przygotowania przedszkolnego dla 6-latkéw, a
takze stypendia i pomoc dla najbiedniejszych stanowig krok w dobrym kierunku. Jed-

nak w stosunku do potrzeb jest on nadal zbyt maty.
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Rola rodzicow i lokalnej spotecznosci

Najstabszg pozycje w polskim systemie o§wiatowym majg rodzice. Rady rodzicéw
mogg jedynie wydawaé opinie, ktérych uwzglednienie zalezy od dobrej woli dyrektora.
Nie posiadajg praw dajacych realny wplyw na funkcjonowanie szkoly, chyba ze nada
im je dyrektor. Rola opiniodawcy przypisana zostata takze zrzeszeniom rad na pozio-
mie regionalnym i krajowym. Uprawnienia rodzicow sg nieadekwatne do ich znacze-
nia w procesie edukacyjnym. Wciggniecie rodzicéw w prace z uczniem oraz wspoétpra-
ce z nauczycielami i szkolg ma kluczowe znaczenie dla podniesienia jako$ci nauczania
i efektywnego zarzadzania placéwka. Niektérzy dyrektorzy chea i potrafig to robid, jed-
nak brak formalnych uprawnien ciat rodzicielskich powoduje, ze w zbyt wielu szkotach
stoja oni z boku. Rodzice sg zasobem, z ktérego polskie szkoly czesto nie potrafig lub
nie chca korzystaé. Wielu nauczycieli wyraza op6r przed przyznaniem im realnych
praw obawiajac sie nadmiernej ingerencji w proces dydaktyczny. Dyskusja nad tym czy
i w jaki spos6b rodzice powinni wptywaé na prace szkoly ma w krajach zachodnich
dtuga tradycje (por. Eurydice, 1997). W niektérych krajach rodzice maja daleko idace
prawa zajmujgc wazne miejsce w cialach zarzadzajgcych szkotami (np. w Holandii).
W innych krajach ich znaczenie doceniane jest przy projektowaniu i codziennej pracy
szkoly przez np. obowigzkowe konsultacje z nauczycielami.

Efektywne zarzadzanie o$wiatg wymaga zaangazowania wszystkich zaintereso-
wanych podmiotéw. W Polsce brakuje rozwigzan instytucjonalnych, ktére by do ta-
kiej wspédtpracy zachecaly, nadajac prawa wszystkim stronom, nie tylko rodzicom,
ale i przedstawicielom lokalnej spotecznos$ci i biznesu. Weiggniecie rodzicow w zy-
cie szkoly jest takze warunkiem tworzenia z niej edukacyjno-spotecznego centrum
lokalnej spotecznosci. Taka role szkoly w przysztosci wielu specjalistéw uznaje za
najbardziej pozadang, cho¢ nietatwg do zrealizowania. Zatamujgce si¢ wiezi spo-
teczne, zanikanie instytucji spajajacych lokalng wspdlnote powodujg, ze wiele os6b
widzi szkoly jako ostatnie osrodki lokalnej aktywnosci?*. Mozna si¢ z ta wizja nie
zgadzad, jednak nalezy pamiegtad, ze np. na terenach wiejskich w Polsce szkoty pel-
nia, szerszg niz edukacyjna, niezwykle wazng role. Mozna watpi¢ w to, czy przy ni-
skiej aktywnosci obywatelskiej, tworzenie w Polsce cial spotecznych i przyznawanie
im uprawnien ma sens. Jednak w wielu krajach szkoly nie tylko korzystaja z kapita-
tu spotecznego, ale i same, koncentrujac lokalng aktywno$¢, sprzyjaja jego tworze-
niu. Czas pomysleé, jak taka szanse w Polsce wykorzystac.

24 Por. raport OECD (2001) stanowiacy podsumowanie licznych spotkan ekspertéw i decydentéw z krajow
OECD. Wielu ekspertow wskazato, ze szkoly moga stanowi¢ ostatnie miejsce aktywnosci spolecznej i po-
winny by¢ traktowane nie tylko jako placéwki edukacyjne, ale i centra lokalnych spotecznosci.
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Podsumowanie

W powyzszych rozwazaniach wskazalem na wybrane problemy, ktére wydajg mi sie
kluczowe dla zwiekszania jako$ci nauczania i wyréwnywania szans edukacyjnych. Ja-
ko krétkie podsumowanie chciatbym wskazaé¢ kilka najwazniejszych rekomendacji,

ktére zawarlem w tym artykule.

Podstawowg kwestig jest poprawienie wizerunku zawodu nauczyciela, nie tyle
przez dodawanie kolejnych przywilejéw zawodowych, co przez stworzenie mozliwosci
wykazania sie jakoScig pracy i dodatkowego wynagradzania za wysokie osiggniecia.
Celowe jest zwiekszenie elastycznosci w zatrudnianiu, a takze wspieranie roli szkoly ja-
ko centrum, w ktérym przynajmniej niektérzy nauczyciele mogg petnié role lideréw
promujacych ksztatcenie w lokalnej spotecznosci. Przemyslenia wymaga system awan-
su i wsparcia zawodowego nauczycieli, ktéry wydaje si¢ nie spetnia¢ stawianych przed
nim celéw. Precyzyjniej okreslone muszg zostaé zadania, jakie zobowigzani sg wykony-

waé nauczyciele w ramach 40-godzinnego tygodnia pracy.

Stanowczych dziatan wymaga problem upowszechnienia edukacji przedszkolne;.
Docelowo z przedszkoli powinna korzysta¢ wigkszos$é dzieci w wieku 3-5 lat z rodzin
biednych lub o niskim poziomie wyksztalcenia. Wymaga to zniesienia oplat, przynaj-
mniej dla wigkszo$ci rodzin, przy czym koszty takich dziatah mozna znacznie obnizy¢
dzieki umozliwieniu prowadzenia placéwek publicznych na zasadach sprawdzonych

przez organizacje pozarzadowe.

Kwestig niezwykle wazng jest problem segregacji uczniéw i nieréwnych warunkéw
nauczania. Niezbedne jest stworzenie programu pomocy dla rejonéw o szczegdlnych
potrzebach edukacyjnych, ktéry zawieralby zar6wno wsparcie finansowe, jak i meryto-
ryczne dla szkét i samorzadéw. Celowe jest rozwijanie systemu stypendiéw dla
uczniéw z rodzin biednych, ktéry jednak powinien zawieraé element motywowania do
nauki. Kluczowe jest wprowadzenie standardéw edukacyjnych zapewniajgcych podob-
ne warunki ksztalcenia we wszystkich placéwkach, a takze opracowanie regul ograni-
czajacych segregacje uczniéw zaréwno miedzy, jak i wewnatrz szkot.
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5.3. Dylematy rozwoju powszechnej o$wiaty

Michat Federowicz

Wprowadzenie

0d poczatku lat dziewieédziesiatych w polskiej oswiacie nastapito bardzo wiele
istotnych zmian. Mialy one charakter zaréwno oddolnych inicjatyw obywatelskich, od-
blokowanych w wyniku przemian politycznych, jak i réznorakich dzialan panstwo-
wych. Bilans tych przemian jest generalnie pozytywny, jednak pozostawia on zaré6wno
wiele nierozstrzygnietych, choé waznych kontrowersji, jak i kolosalny niedosyt doty-

czacy tempa i zakresu przemian.

Na tle wielu innych dziedzin, moze poza sfera opieki zdrowotnej, o§wiata jawi si¢
jako dziedzina ciggnaca sie w ogonie przemian ustrojowych, ciggle nie mogac zdoby¢
sie na jasne sformulowanie wyzwan przyszlosci i nadanie im nalezytej rangi. Niekon-
sekwentna i niespdjna, a w niektérych wymiarach pozorna decentralizacja, niejasne
podejscie do kwestii autonomii szkoty, nieporadny i zbiurokratyzowany (w pejoratyw-
nym sensie stowa) nadzor pedagogiczny, chwiejny, cho¢ usztywniony ,kartg” status na-
uczyciela, ponadto obcigzony nierzadko absurdalng $ciezkg indywidualnego awansu
zawodowego, to tylko niektére bolgczki systemowo obnizajace efektywno$é nauczania.
Mozna do nich dodaé choéby brak kompetencji gmin do ksztaltowania polityki eduka-
cyjnej na wlasnym terenie czy niespdjnosci programowe miedzy kolejnymi szczeblami
edukacyjnymi, od przedszkola po studia wyzsze. Lista probleméw jest tak nosna, ze
w gruncie rzeczy stwierdzenie o pozytywnym bilansie pietnastolecia staje sie bardzo
dyskusyjne. Tym mocniej jednak trzeba podkresli¢, ze zaistnial w nim bardzo pozytyw-
ny ferment na wielu szczeblach, zaréwno wéréd nauczycieli, rodzicéw, dyrektoréw
szkét, jak 1 w organizacjach pozarzadowych, gminach i wielu innych segmentach insty-

tucjonalnych o$wiaty, z centralnym wlacznie.

Podstawowy dylemat przysztosci zawiera si¢ w pytaniu, w jaki sposéb scala¢ i kon-
sekwentnie wspieraé pozytywne przemiany juz zapoczatkowane. To pytanie w gruncie
rzeczy dotyczy w pierwszej kolejnosci sceny politycznej, ktéra musi zdoby¢ si¢ na jasne
zdefiniowanie roli o$§wiaty i nauki w dtugofalowych planach rozwojowych. Dotychczas
kwestie te pojawiaja sie na ,duzej” scenie politycznej raczej rzadko i do$¢ niekonse-
kwentnie, najczeSciej ograniczajac si¢ do warstwy deklaratywnej, dalekiej od zbilanso-
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wania z potrzebami innych dziedzin. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze polska sce-
na polityczna nie dojrzata do §wiadomego dostrzezenia w o$wiacie jednego z kilku klu-
czowych segmentéw dtugofalowego rozwoju. Ten typ ,propodazowej” polityki nie prze-
bit si¢ jeszcze do swiadomosci elit rzgdzacych w stopniu, ktéry by okreslit nowg jakosé
podejscia do edukacji. Wazne elementy tej nowej jakosci wprawdzie pojawialy sie, ale
jak dotad daleko im do skonsolidowania.

Dlatego warto odnies$¢ toczacg sie w kraju dyskusje o stanie o$wiaty do znacznie
szerszej debaty miedzynarodowe;j. Istnieje jedna zasadnicza réznica miedzy dyskusja
krajowg i miedzynarodowa. Ta pierwsza bardzo silnie uwarunkowana jest albo prze-
szlo$cia, albo biezacymi ktopotami. Kwestia $rednio i dlugookresowej przysztosci, cho¢
obecna, schodzi na daleki plan. Tymczasem w dyskusji miedzynarodowej dtugofalowa
przyszto$¢ jest podstawowg przestankg sposobu myslenia o edukacji i szerokiej reflek-

sji nakreslajacej kierunki jej konsekwentnego przeksztatcania.

Dzisiaj priorytetowe potraktowanie zaréwno kwestii dlugofalowej przysztosci, jak
i sposobu jej dyskutowania w debacie miedzynarodowej nie jest juz sprawg wyboru,
lecz konieczno$cig. Elementarne pytanie o zaséb wiedzy i umiejetnosci, z ktérym po-
wszechnie mtodzi ludzie powinni wkraczaé w dorosle zycie, nie jest wytgcznie futury-
styczng tamigléwka, lecz znajduje odzwierciedlenie w dokumentach miedzynarodo-
wych, okreslajacych ramy wspétpracy miedzy rzadami. Konstatacja, Ze potrzeba cig-
glego uczenia sie w dorostym Zzyciu juz dawno przestala dotyczy¢ wylacznie waskiej
grupy kilku ekskluzywnych zawodéw, a stata sie udziatem wickszo$ci spoleczenstwa,
przeniknela z teoretycznych rozwazan nad ,spoleczefistwem opartym na wiedzy” do
dziatan wielu rzadéw, organizacji miedzynarodowych, a takze wladz lokalnych, czy
praktyk rynku edukacyjnego.

Uczestniczenie w debacie miedzynarodowej daje dzi§ nowy impuls refleksji nad potrze-
bami krajowej o$wiaty. Dylematy powszechnej o$wiaty to jakby postawienie na nowo pyta-
nia o wspélcze$nie rozumiany ,analfabetyzm”, czyli o ryzyko niezdolnosci znaczacej czesci
spoleczenstwa do wlgczenia sic we wspolczesny nurt zycia zawodowego, spotecznego czy
politycznego. W dzisiejszym $wiecie podniosta si¢ ,bariera wejscia”, coraz wiecej trzeba
umieé, by trwale uczestniczyé w zyciu spotecznym i zawodowym. Tymczasem tylko nielicz-
ne systemy o$wiatowe zareagowaly na to adekwatng troskg o poziom wiedzy i umiejetno-
$ci obywateli i ich dyspozycje do dalszego zdobywania wiedzy i rozwijania umiejetnosci.

Jest to problem nie tylko w Polsce i nie tylko w tej czgsci Swiata. Jego dostrzezenie
i zdefiniowanie wyszlo z najbardziej rozwinietych krajéw $wiata, ktére same dostrze-
gly anachroniczno$¢ wlasnych systeméw o$wiatowych i dominujacego w nich sposobu

myS$lenia o edukacji.
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Celem artykulu jest przedstawienie tego odmiennego punktu widzenia, zakotwiczo-
nego w podstawowej trosce o dalekosiezng przysztosé edukacji i spoteczenstwa. W tym
$wietle wiele wezesniejszych kontrowersji nie tyle traci na znaczeniu, co zyskuje nowy
kontekst, ktory jak sie wydaje, przybliza konkluzywno$é sporéw i konsolidacje systemu

o$wiaty na nowym, wyzszym poziomie rownowagi.
Debata mi¢dzynarodowa o przyszlosci powszechnej o§wiaty

Syntetyczny obraz debaty miedzynarodowej wytania sie ze sposobu okreslenia
w niej podstawowych zadan systemu o$wiaty. W tym wlasnie przejawia si¢ jednoznacz-
ne zakotwiczenie refleksji nad edukacjg w potrzebach przyszltego rozwoju. System
ksztalcenia, w tym szkola, majg wyposazy¢ obywateli w pewien zakres wiedzy i umie-
jetnosci, a takze sprzyja¢ wypracowaniu pewnych wartosci i postaw, ktére umozliwia-
ja aktywne uczestniczenie w zyciu zawodowym i spotecznym. Ten zakres szeroko rozu-
mianych dyspozycji, niezbednych do $wiadomego i aktywnego ksztaltowania wlasnego
zycia, nazwany jest umownie kluczowymi umiejetnosciami, kluczowymi gdyz otwiera-
ja one mozliwo$¢ dalszego rozwoju. To, co charakterystyczne we wspéltczesnej debacie
to przekonanie, ze do§¢ szeroko zakreslone kluczowe umiejetnosci potrzebne sa KAZ-
DEMU. Dawno minely czasy, w ktérych systematyczny rozwdj intelektualny byt cecha
nielicznych, za$ pozostaltym wystarczata umiejetno$¢ czytania, pisania, liczenia i wasko
rozumiane umiejetnoéci zawodowe. Powszechno$¢é posiadania niezbednego zasobu
szerokich umiejetnosci nie jest dzi§ kwestig wyboru, jest warunkiem unikniecia wyklu-
czenia. Im mniej powszechnie wystepuja tak rozumiane kluczowe umiejetnosci, tym
wieksze i grozniejsze jest zjawisko spotecznego wykluczenia. Szkota ma sprzyjaé¢ od-
twarzaniu sp6jnosci spolecznej, za$ zjawisko wykluczenia jest najwickszym zagroze-
niem dla spéjnosci. Przeciwdzialajgc wykluczeniu przez troszczenie sie o powszechny
dostep do nabywania i kultywowania szeroko rozumianych kluczowych umiejetnosci,
szkola ma szanse wypracowaé subtelng réwnowage miedzy indywidualnym rozwojem
a spdjnoscia spoteczng. Rozsadny kompromis miedzy indywidualizmem a spdjnosciag
jest w tym podejs$ciu implicite uznany za nakaz naszych czasoéw.

Jakie wiec umiejetnoéci uznawane sg za kluczowe i jakie warto$ci i postawy im
sprzyjaja? Odpowiedzi na to pytanie nie mozna traktowaé jako zamknietej. Toczy sie
nad nim nieustanna debata, trwajgca przez cale lata dziewieédziesiate i obecnie, gdyz
wlasnie zdefiniowanie niezbednego zakresu umiejetnosci jest podstawowym drogo-
wskazem przeksztalcania o$wiaty. W drugiej potowie lat dziewieddziesiatych dyskusja
ta zostata podchwycona i w znacznym stopniu zinstytucjonalizowana przez OECD (Or-

Raporty CASE Nr 65

217



218

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

ganizacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju). Od 2000 r. weszta ona na stale takze
do struktur Wspdlnoty Europejskiej, wypracowujacych zalecany standard gtéwnych za-
dan edukacji w krajach czlonkowskich. Zakres umiejetno$ci uznawanych za kluczowe
zaréwno dla przyszto$ci mlodego czlowieka jak i dla calych spoleczenstw poruszany
jest w dokumentach wspélnotowych i cho¢ w wielu aspektach pozostawia on niedosyt,
mozna juz traktowaé go jako do$¢ ustabilizowany.

Jest to zaréwno drogowskaz dla systemu szkolnictwa jak i znacznie szersze wskaza-
nie dla dalszego uczenia sie dorostych w miare rosnacych potrzeb zawodowych. Przy
czym, nie spos6b oddzieli¢ zadan szkoly od nauki pozaszkolnej i uczenia sie dorostych.
Hasto nauki przez cale zycie (Lifelong Learning) okresla gtéwny nurt dziatan, zmierza-
jacych do okres$lenia nowych standardéw edukacyjnych. Szkota ma wypracowaé goto-
wos$¢ mlodych ludzi do podejmowania dalszych dzialan, ich dyspozycje do dalszego
rozwijania wiedzy i umiejetno$ci. W tym sensie charakterystyka kluczowych umiejetno-
Sci okresla przestrzen do zagospodarowania w do$wiadczeniu szkolnym.

Zestaw kluczowych umiejetno$ci obejmuje nastepujace zagadnienial.

1. Komunikowanie si¢ w jezyku ojczystym — obejmuje zdolno$¢ do wyrazania i inter-
pretowania mysli, odczué i faktéw w mowie i pi$mie; umiejetno$é uczestniczenia
w dyskusjach, stuchania, wypowiadania sie, czytania i kojarzenia informacji, pisem-
nego wyrazania wlasnego stanowiska, pogladéw, odczué, adekwatnego do sytuacji
i kontekstu; takze dyspozycje do krytycznego i konstruktywnego dialogu, gotowosé
do wymiany mysli z innymi.

2. Komunikowanie sie w jezyku obcym — w zasadzie obejmuje analogiczne umiejetno-
$ci do posiadanych w jezyku ojczystym, oczywiscie zréznicowane w zalezno$ci od
liczby jezyk6w obcych, ponadto jednak zwraca uwage na wyrobienie dyspozycji do
poznawania réznic kulturowych i do komunikowania sie miedzy kulturami.

3. Myslenie matematyczne i umiejetno$¢ rozumowania w kategoriach nauk przyrodni-
czych, obycie z zagadnieniami technicznymi — umiejetno$¢ mySlenia matematyczne-
go i wykorzystywania jego elementéw w rozwigzywaniu codziennych probleméw

wchodzi w zakres podstawowych dyspozycji potrzebnych w zyciu; takze znajomosé

Wyliczone tu kluczowe umiejetnosci skrétowo charakteryzuje na podstawie jednego z najswiezszych do-
kumentéw Komisji Europejskiej [COM (2005) 548 final]. Zblizone ich charakterystyki wystepowaly we
wezesniejszych dokumentach wspélnotowych, a takze w opracowaniach DeSeCo (Decomposition and Se-
lection of Competences), zainicjowanych w latach dziewiecdziesigtych przez OECD jako podstawa teore-
tyczna miedzynarodowych badan poréwnawczych nad efektami szkolnictwa. Lista i zakres wyliczonych
tu umiejetnoscei jest nadal dyskutowana i budzi pewne kontrowersje. W tym miejscu nie podejmuje jed-
nak tego rodzaju dyskusji, gdyz chodzi raczej o generalny wydzwiek proponowanego podejscia do oceny
jakosci szkoly i systemu edukacyjnego. Przedstawiony zakres umiejetnosci ma tez znaczenie z tego wzgle-
du, ze wchodzi do standardu przygladania sie systemom edukacyjnym w krajach cztonkowskich Wsp6l-
noty Europejskiej.
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i obycie z pewnym trybem rozumowania w dziatalnosci naukowej sg niezbedne do
rozumienia wspélczesnego §wiata i towarzyszacych mu przekazéw; wazna jest twor-

cza i krytyczna postawa wobec nauki.

4. Umiejetno$¢ postugiwania sie komputerem i wykorzystywania go na co dzien, a tak-
ze wyksztalcenie odpowiedzialno$ci w postugiwaniu sie mediami elektronicznymi.

5. Umiejetno$¢ uczenia si¢ — obejmuje dosé rozlegly zespdt dyspozycji, ktére maja zapew-
ni¢ pewng tatwos¢ zdobywania dalszej wiedzy, poczynajac od wyksztalcenia poczucia
zaufania do wtasnych mozliwosci i motywacji do poglebiania umiejetnosci, przez umie-
jetno$¢ okreslenia potrzeb wlasnego rozwoju w danej sytuacji, po umiejetnos¢ zorgani-
zowania sobie wlasnego pola dziatania w tym zakresie i korzystania z istniejacych udo-
godnien, a takze umiejetnos$¢ kojarzenia ze sobg réznych dziedzin wiedzy.

6. UmiejetnoSci spoteczne, wspotpracy z innymi, takze obywatelskie i miedzykulturowe
- obejmujg zagadnienia od podstawowych zasad pracy w grupie, rozwigzywania
konfliktéw i osiggania porozumienia, przez wyczulenie na réznice kulturowe, ktére
moga w tym towarzyszy¢, po umiejetnosci 1 rozumienie potrzeby uczestniczenia
w wiekszych formach wspoétpracy, znajomo$¢ praw czlowieka, szacunek dla innych,

$wiadomo$¢ wlasnej tozsamo$ci w wymiarze lokalnym, narodowym, europejskim.

7. Przedsiebiorczos$¢ — rozumiana bardzo szeroko jako umiejetno$é przekuwania pomy-
stéw w czyny, twérczego podejscia do otaczajacej rzeczywistoéci, podejmowania
i kalkulowania ryzyka, zar6wno w sprawach zawodowych, jak i w codziennych zycio-
wych; umiejetnos$¢ zaplanowania i kierowania réznego kalibru przedsiewzigciami.

8. Ekspresja kulturalna — czyli umiejetno$¢ odczytywania podstawowych znakéw dzie-
dzictwa kultury jako wazny aspekt poczucia tozsamosci, réwniez odniesienie do wia-
snej (lub innych) twérczej ekspresji, jej réznorodnosci, znaczenie estetyki w codzien-
nym zyciu.

Jak juz wspomniano, mozna niekiedy mie¢ watpliwosci dotyczace proponowanego
zakresu kluczowych umiejetnosci czy ich bardziej szczegétowych opiséw. Zapropono-
wany zestaw o$miu krétko scharakteryzowanych obszaréw z pewnoscig nie jest ani wy-
czerpujacy, ani rozlgczny i pewnie nigdy taki nie bedzie. Zawsze w konkretnych zasto-
sowaniach wymaga on dopracowania i licznych przyktadéw doktadniej pokazujacych
zakres$lone pole. W tym miejscu chodzi jednak gléwnie o to, by zdac sobie sprawe z ge-
neralnej zmiany oczekiwan wobec systemu edukacyjnego i szkoty. W kazdym z o$miu
wymienionych obszaréw w bardziej szczegélowych zastosowaniach przewija sie pe-
wien kanon dyspozycji nabywanych i rozwijanych w szkole. Sg to generalnie: myslenie
krytyczne, kreatywno$¢ i innowacyjno$¢, radzenie sobie z niepewnos$cig i umiejetno$é
oceny ryzyka, podejmowanie decyzji ze $wiadomoscig ich uwarunkowan, konstruktyw-
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ne rozwigzywanie probleméw, §wiadomo$¢ réznorodnosci i odmiennosci, nastawienie

na innych, rozumienie i angazowanie si¢ w dobro wspdlne.

Tak okreslone oczekiwania nie tylko w Polsce odbiegajg od rutyny szkolnej, poszat-
kowanej na przedmioty, profile czy typy szkdt. Tymczasem efekt do§wiadczenia szkol-
nego ma mie¢ do$¢ integralny charakter. Zakres wyniesionych umiejetnosci ma sprzy-
ja¢ dalszemu radzeniu sobie w Zyciu, zaréwno w indywidualnej drodze edukacyjnej
i zawodowej, jak w dziataniach zbiorowych, publicznych i obywatelskich. Rola szkoty
we wzmacnianiu, czy raczej odbudowywaniu spdjnosci spolecznej przejawia sie zaréw-
no poprzesz ksztaltowanie warto$ci i postaw sprzyjajacych réwnowadze miedzy indy-
widualnymi i zbiorowymi osiggnieciami, jak i przez ksztaltowanie tych najwazniej-
szych umiejetnosci u kazdego, niezaleznie od jego dalszych szczegétowych planéw za-
wodowych. Powszechno$¢ tak rozumianej o$wiaty jest postrzegana jako klucz do diu-
gofalowego rozwoju spolecznego. Szkota nie powinna przyczynia¢ sie do segmentacji
spoteczenstwa, a przeciwnie do jego integralnosci, za§ w wymiarze indywidualnym za-

pobiegaé wykluczeniu i otwieraé szanse indywidualnego rozwoju.

Mozna zywié¢ obawy, czy tak ambitnie zakrojone zadania szkoly sg realistyczne.
Szkota nie jest oazg zdolng do przeciwstawienia si¢ wielu destrukcyjnym tendencjom
obserwowanym w jej otoczeniu. Idea ksztaltowania spdjnosci spolecznej byé moze
przerasta realne mozliwosci szkoly. A jednak generalne przestanie o wyposazeniu
wszystkich uczniéw w naszkicowane umiejetno$ci potrzebne w dzisiejszym zyciu znaj-

duje zastosowanie jako ptaszczyzna odniesienia dla oceny efektéw nauczania.

Badania poré6wnawcze jako niezalezna plaszczyzna odniesienia

Warto przytoczy¢ niektére wyniki badan miedzynarodowych, ktére daja mozliwosé
szerszych poréwnan. Ukazujg one, Ze sg kraje blizsze i dalsze przedstawionej tu wizji
szkoly i systemu o$wiaty. Sg systemy bardziej lub mniej segmentujace efekty naucza-
nia, mniej lub bardziej réwnomiernie przekazujace kluczowe umiejetnosci. Daje to do-
datkowy impuls dla refleksji nad przeksztatcaniem o$wiaty. Waznym przestaniem, ply-
nacym z tych badan jest odkrycie, ze kraje, ktére dbaja o powszechno$¢ wyksztalcenia
kluczowych umiejetnos$ci, a wiec nastawione na maksymalng inkluzje czy po prostu
otwarto$¢ na uczniéw stabszych, jednoczes$nie na ogét uzyskuja generalnie lepsze wy-
niki, a nawet mogg poszczyci¢ sie najliczniejszg grupg bardzo dobrych uczniéw w ska-
li miedzynarodowej. Zatem, sprzeczno$¢ miedzy inkluzjg i wyréwnywaniem szans, a ja-
koscig nauczania i szansami rozwoju dla najlepszych daje sie przezwyciezy¢. Jest to bo-
daj najwazniejszy wniosek z cyklu badan miedzynarodowych PISA (Programme for In-
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ternational Student Assessment), ktérych dwa przeprowadzone juz cykle w 2000 r.
12003 r. odkryly dla $wiata osiggniecia edukacyjne Finlandii i kilku innych krajéw. Nie
znaczy to, by przenosi¢ gotowe wzorce z jednego kraju do drugiego. Takie préby na
og6t nie przynoszg oczekiwanych rezultatéw. Niemniej $wiadomosé pozadanego i moz-
liwego kierunku przemian pomaga zogniskowa¢ i wzmocni¢ rodzime starania.
Badania PISA skierowane sa do mlodziezy w wieku 15 lat, w ktérym w wigkszosci
krajéw OECD konczy sie powszechny obowigzek szkolny. Mierza one tylko czes$¢ z wy-
mienionych wczes$niej kluczowych umiejetnosci: komunikowanie w jezyku ojczystym,
nazywanie tam ,czytaniem ze zrozumieniem”, myS$lenie matematyczne, rozumowanie
w naukach przyrodniczych (reading, mathematical, scence literacy), a takze pewne ele-
menty umiejetnosci uczenia sie, postugiwania sie komputerem, rozwigzywania proble-
moéw i $wiadomego podejmowania decyzji. Najwazniejsze skale ocen z dotychczaso-
wych badan dotycza umownie nazywanego ,czytania” (komunikowania i rozumowania
w jezyku ojczystym) i matematyki z jej odniesieniem do umiejetnosci ,matematyzowa-
nia” rzeczywistych probleméw. Warto tez podkresli¢, ze w badaniu przyktada si¢ bar-

dzo duzg uwage poréwnywalnosci pomiaru poziomu umiejetnosci.

Generalnie wyniki polskich uczniéw wypadaja zdecydowanie niezadowalajaco,
a nawet w odniesieniu do 2000 r. druzgocaco, jednak takze odnotowujg znaczaca po-
prawe w 2003 r. W skrétowym przytoczeniu wynikéw warto podkresli¢ drastyczne roz-
nice, jakie wystapily w Polsce miedzy typami szk6t w 2000 r. Uczniowie z rocznika ob-
jetego badaniami uczeszczali wéwczas gtownie do pierwszych klas dawnych szkét po-
nadpodstawowych, nie objetych jeszcze reformg szkolnictwa. Byli wiec rozdzieleni
miedzy trzy typy szkét: licea ogdélnoksztalcace, Srednie szkoly zawodowe, a takze zasad-
nicze szkoty zawodowe. Wyniki uczniéw w zakresie komunikowania sie w jezyku ojczy-
stym przedstawia tabela.

Punktowg skale indywidualnych wynikéw uczniéw podzielono na pie¢ pozioméw
umiejetnosci uznajac, ze poziom 1 (najnizszy) jest w zasadzie ponizej niezbednego mi-
nimum potrzebnego w zyciu. Okazato si¢ jednak, ze cze$¢ uczniéw uzyskata wynik po-
nizej poziomu 1. Te dwie grupy mozna nazwaé grupami wysokiego ryzyka ze wzgledu
na potencjalne wykluczenie spoleczne.

Dystrybucja grupy zagrozonej wykluczeniem okazata sie bardzo selektywna i oparta na
typie szkoly ponadpodstawowej, do ktdrej uczeszczali uczniowie. W liceach ogélnoksztat-
cacych odsetek uczniéw z poziomu 1 lub ponizej byt znikomy (ok. 2%). W $rednich szko-
tach zawodowych byta to juz okoto 1/6 uczniéw, ale w zasadniczych szkotach zawodowych
az 73%. Pozostali uczniowie zasadniczych szk6t zawodowych niemal w catoséci lokowali

sie zaledwie na drugim poziomie umiejetno$ci. Na poziomie pigtym nie bylo nikogo.
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Tak drastyczny podzial uczniéw byl w duzej mierze efektem mocno uwarunkowane;j
$rodowiskowo autoselekcji uczniéw do réznych typéw szkét. W gruncie rzeczy jednak,
$wiadczyt takze o niewielkiej skuteczno$ci dawnych, o§mioklasowych szkét podstawo-
wych. Uczniowie, o ktérych wiadomo bylo, Ze ukonczg nauke na zasadniczej szkole za-
wodowej konczyli podstawéwke niewyposazeni w niezbedny zasob umiejetnosci, choé-
by na poziomie minimum. Nikomu to nie przeszkadzalo, z kuratoriami wlacznie.

Tabela 1. Odsetek uczniéw na danym poziomie umieje¢tnoscei ,,czytania ze zrozumieniem” w 2000 r.
i roku 2003 (dla 2000 r. takze w podziale na typy szkél ponadpodstawowych)

Poziom: <1 1 2 3 4 5
Liceum 0,3 1,9 16,6 35,3 33,2 12,6
Ogdlnoksztalcace

Srednia Szkola 2,5 13,1 34,7 35,9 12,0 1,7
Zawodowa

Zasadnicza 33,9 39,4 23,2 3,4 0,2 0,0
Szkota Zawodowa

Srednio

2000 8,7 14,6 24,1 28,2 18,6 5,9
2003 5,3 11,5 24,4 30,0 20,7 8,0

Zrédlo: Baza danych PISA 2000 i 2003.

Z kolei licea ogdlnoksztatcace zbieraly zdecydowang wigkszos¢é mlodziezy z wick-
szymi aspiracjami edukacyjnymi. Jednak ich osiggniecia nie byly szokujaco wysokie.
W tej okrojonej grupie uczniéw odsetek najlepszych, z umiejetnosciami na najwyzszym
poziomie wyni6st niespetna 13%, podczas gdy np. w Finlandii, w caltym roczniku piet-
nastolatkéw przekroczyl 18%. Najlepszych uczniéw bylo tam w calym roczniku okoto

péltora raza wiecej niz w polskich liceach ogélnoksztatcacych.

W 2003 r. badany rocznik byt juz objety reforma i uczeszczal gléwnie do trzeciej klasy
gimnazjum. Zamiast dawnej siédmej i 6smej klasy szkoly podstawowej uczniowie ci
uczeszezali do gimnazjum i mieli w perspektywie egzamin zewnetrzny. Ich wyniki uzyska-
ne w badaniu PISA byly znaczaco wyzsze niz trzy lata wezesniej, przy czym zyskali glow-
nie uczniowie stabsi, przy nieznacznej poprawie osiagnie¢ lepszych i najlepszych uczniéw.

Badanie w 2003 r. odkryto z kolei inng stabo$¢ gimnazjum. W poréwnaniach miedzy-
narodowych, w prostych zadaniach polscy uczniowie wypadali generalnie lepiej niz prze-
cietnie na $wiecie. Natomiast zadania bardziej ztozone, wymagajace wiekszej dozy samo-
dzielnego myslenia, wieloetapowego postepowania lub elementéw myslenia abstrakcyjne-
go, sprawialy im relatywnie wiecej klopotéw niz przecietnie na $wiecie?. Polski system

2 Por. A. Sutowska i Z. Marciniak: Matematyka w programie PISA oraz B. Ostrowska: ,Rozwigzywanie pro-
bleméw” w programie PISA, w: Wyniki Badania 2003 w Polsce, Program Migdzynarodowej Oceny Umie-
jetnosci Uczniéw OECD/PISA, MENiS, Warszawa 2004.
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ksztalcenia okazal si¢ niezbyt efektywny w rozwijaniu bardziej zlozonych umiejetnosci,
w poréwnaniu z dokonaniami wiekszosci krajéw europejskich.

To skrétowe przytoczenie wynikéw badan miedzynarodowych pokazuje, ze koncepcja
oceny szkoly i systemu edukacyjnego z perspektywy potrzeb edukacyjnych wspétczesne-
go i przyszlego $wiata wnosi nowe spojrzenie na powszechng o$wiate. Ulatwia ona wy-
dostanie sie z utartych kolein dylematéw i sporéw wewnatrz istniejacego juz systemu. Za-
kres kluczowych umiejetno$ci moze ulega¢ zmianom, ale caly czas pozostaje aktualne

konfrontowanie efektéw nauczania z naszym wyobrazeniem o potrzebach przysztosci.

Konkluzje

Jedng z zasadniczych trudnosci reformowania systemu o$wiaty jest bardzo silne uwi-
ktanie go w przeszto§é, podczas gdy jego zadaniem jest ciggte wybieganie w do$¢ odle-
gla przysztosé. Efekty ksztatcenia majg pozostaé aktualne i przydatne daleko p6zniej, niz
czas ich wypracowywania, gdy tymczasem dominujacy kontekst szkolny uwiktany jest
w liczne zaszlosci i nierzadko stanowi odbicie minionego juz stanu wiedzy. To ciggle na-
piecie miedzy potrzebami i mozliwo$ciami stanowi immanentng stabo$¢ szkoly. Préba
jej przezwyciezenia jest zdefiniowanie podstawowego efektu ksztalcenia nie tyle w kate-
goriach zakresu wiedzy do opanowania, co w kategoriach umiejetnosci jej ciaglego po-
szerzania. Oczywiscie przekazywanie wiedzy potrzebne jest réwniez, co do tego nie ma
watpliwosci. W gtowach uczniéw musi zaistnie¢ budulec dla ksztalttowania umiejetno-
$ci korzystania z wiedzy i jej rozbudowywania. Jednak efekt koiicowy, juz w zyciu doro-
stym, zalezy znacznie mniej od zakresu wiedzy niz od umiejetno$ci powigzania jej z re-
alnymi problemami i zapelniania nieuniknionych w tej konfrontacji luk w wiedzy.

Dylematem dotychczas nierozwigzanym w polskim (i nie tylko) systemie szkolnym
jest dylemat proporcji miedzy ksztalceniem ogélnym i zawodowym na poziomie $red-
nim. Podej$cie wyznaczone przez koncepcje kluczowych umiejetno$ci sugeruje powiek-
szanie dostepno$ci wiedzy i umiejetno$ci o charakterze bardziej uniwersalnym, kosz-
tem umiejetno$ci wasko-specjalistycznych. Segmentacja szkolnictwa i ostabienie umie-

jetnosci bardziej uniwersalnych zwigkszajg ryzyko wykluczenia.

Reforma wprowadzajaca gimnazja (tzw. szkoly nizsze-$rednie) podazata w tym wia-
$nie kierunku, zwiekszajac realng powszechno$é¢ dostepu do pewnego zasobu ogélnych
umiejetnosci. Pierwsze wyniki miedzynarodowych badan poréwnawczych przemawia-
ja za generalnie pozytywnym efektem wydtuzenia jednolitego ksztalcenia o rok, wspar-
tego egzaminem zewnetrznym. Na pewno pozadane jest doskonalenie sposobu egzami-

nowania i wykorzystywania wynikéw egzaminéw zewnetrznych.
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Jednocze$nie wyniki badan obnazyly stabos¢ dawnych szkét podstawowych, a tak-
ze struktur nadzoru pedagogicznego. Gwarancja powszechnej dostepnosci do podsta-
wowego zasobu umiejetno$ci w o$mioklasowej szkole podstawowej okazala sie biuro-
kratyczng fikcja, przez dlugie lata tolerowang bez powazniejszej refleksji nad daleko-
sieznymi jej skutkami. Dzisiejsze szeregi ludzi praktycznie wykluczonych z zycia zawo-
dowego 1 spolecznego sg tego porazajagcym dowodem.

Gimnazjum potrafito przynajmniej cze$ciowo przyblizy¢ ucznidéw z ,grupy ryzyka”
potencjalnie zagrozonej wykluczeniem do podstawowych standardéw edukacyjnych.
Nie miato natomiast zbyt wiele nowego do zaoferowania lepszym uczniom. Nie przy-
czynito sie generalnie do rozwijania nieco bardziej zaawansowanych umiejetnosci,
z ktérymi przeciez uczniowie w tej samej grupie wiekowej w innych krajach radzg so-
bie na ogdt lepiej. Potwierdza si¢ tez znana stabo$¢ polskiej szkoly, ktéra na ogét nie

sprzyja ksztaltowaniu samodzielno$ci my$lenia.

Nie mozna natomiast potwierdzi¢ obiegowego przekonania o silnym zréznicowaniu
miedzy gimnazjami. Nie r6znig sie one miedzy sobg wiele bardziej niz szkoly podsta-
wowe. Zréznicowanie miedzy gimnazjami jest jak dotad zdecydowanie mniejsze niz
zréznicowanie miedzy szkolami §rednimi. Prég rozwarstwienia po szkole podstawowej
jest niewielki. W tym $wietle ograniczanie cz¢$ciowej swobody gimnazjum w rekruto-
waniu uczniéw wydajg si¢ nieuzasadnione lub co najmniej przedwczesne. Zasadniczy
prég rozwarstwienia dotyczy przejscia do szkoly pogimnazjalne;j.

Sekwencja $ciezki edukacyjnej: gimnazjum, szkota $rednia, studia wyzsze, wymaga
mozolnego dopracowania znacznie lepszej spdjnosci niz obecnie. Toczgca sie obecnie
dyskusja nad nowg podstawa programowg przybliza te spéjnos¢, cho¢ jej osiggniecie
bedzie zapewne procesem dlugotrwalym. Ksztalcenie na poziomie $rednim wymaga
generalnie nowej wizji zaréwno w sferze ksztalcenia zawodowego, jak i ogélnego. Oba
segmenty otwierajg formalng droge do studiéw wyzszych i muszg realnie do nich przy-
gotowywad, choé nie koniecznie w petlnym spektrum przedmiotowym. Poszerzenie te-
go spektrum, w razie potrzeby, moze by¢ przedmiotem odrebnych kurséw pomatural-
nych. Jednocze$nie oba segmenty powinny tez mie¢ na uwadze ucznidéw, ktérzy po-
przestang na wyksztalceniu $rednim, rozwijajgc w nich omawiane wczesniej kluczowe
dla dalszego rozwoju umiejetnosci i troszczac sie o zakres niezbednych dyspozycji do
samodzielnego podejmowania réznych form ksztalcenia w dalszym zyciu.

Kontekst omawianych tu umiejetnosci potrzebnych w dzisiejszym spoleczefistwie
jest wlasnie zwornikiem poziomu gimnazjalnego i $redniego. Musi tez znalez¢ odzwier-
ciedlenie w zasadniczych szkotach zawodowych. Podstawowe umiejetnosci komuniko-

wania w jezyku ojczystym, formutowania mysli, elementéw myslenia matematycznego,
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otwarto$ci na wiedze, wspéldziatania z innymi, pozostaja wazne w kazdym zawodzie
i na kazdym poziomie. Staje sie to nowym kanonem powszechnej edukacji i nie powin-
no podlegaé¢ segmentacji.

Ksztalcenie nauczycieli jest newralgiczne dla przyszlosci o$wiaty. Zasada uczenia
sie przez cate zycie niewatpliwie dotyczy takze zawodu nauczyciela. Nie sprzyja jej
obecny tryb awansu zawodowego, obarczony duzg doza papierowe;j fikcji. Nauczyciele
pracujg dzi§ znacznie ciezej niz przed pigtnastu laty. Nie jest jednak pewne, czy wysit-
kowi temu towarzyszy jasny kierunek i wyposazenie w odpowiednie metody pracy. Stu-
dia nauczycielskie powinny ksztalttowaé¢ umiejetno$¢ wspotpracy miedzy nauczyciela-
mi z réznych dyscyplin. Zakres kluczowych umiejetnosci uczniéw pokazuje, jak skom-
plikowany i wielostronny rezultat ma pojawi¢ sie na koncu $ciezki powszechnej o§wia-
ty. Nie osiagnie sie takiego rezultatu w rozcztonkowanej rzeczywistosci szkolnej. Stu-
dia nauczycielskie muszg przygotowywaé do dziatan integralnych, poszukujacych po-
wigzan miedzy odleglymi dziedzinami, uwrazliwionych na ksztaltowanie postaw
otwartego poszukiwania wiedzy i samodzielnego myslenia, a takze rozumienia uwa-
runkowan istniejacych we wspétczesnym spoteczenistwie. W praktyce szkolnej, z tak
przygotowanymi i rozwijajacymi sie nauczycielami funkcje integrowania dziatan szko-
ty musi przyjaé na siebie jej dyrektor, dysponujacy pelniejsza autonomia.

Nauczyciele i dyrektorzy szk6l nie sg jedynymi adresatami nowego podejscia do za-
dan szkoly. Réznorodne $rodowiska edukacyjne wymagaja konfrontacji z wyzwaniami
przysztosci, cho¢by tak sformutowanymi jak to czyni koncepcja powszechnie dostep-
nych umiejetnosci. Kompetencje gmin pozostang w wigkszosci przypadkéw martwe, je-
§li dziatacze o$wiatowi w gminach nie otrzymajg systemowego wsparcia dla rozumie-
nia szerokich zadan szkoly. Dopiero takie wsparcie, potaczone z systemowo zapewnio-
ng presjg rodzicéw, pozwoli na autentyczng decentralizacje systemu o$wiaty. Tak rozu-
miana decentralizacja nie kl6ci sie z integralno$cia systemu powszechnej o§wiaty. Naj-
wazniejsze jest jednak to, ze zmienia sie i znacznie wzbogaca tre$¢ tego, co ma stac sie

w o$wiacie powszechne.

Raporty CASE Nr 65

225



226

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

5.4. Ubdstwo dzieci i mlodziezy a edukacja
Elzbieta Tarkowska

Wprowadzenie

Ubéstwo, obok bezrobocia, to bez watpienia najwazniejszy problem spoteczny we
wspOlczesnej Polsce, tak ze wzgledu na jego znaczny zasieg (w 2004 r. wedtug réznych
miar w ubdstwie zyla okoto jedna pigta ludnosci, a okoto 12 % w warunkach ubéstwa
skrajnego), jak i charakter (ubéstwo dtugotrwale i skoncentrowane w pewnych miej-
scach mapy spolecznej), a takze skutki — obecne i w przyszlosci. Ze wszystkich badan
i statystyk wynika, ze jedng z najbardziej charakterystycznych cech ubdstwa w Polsce
jest mtody wiek biednych, czyli ubdstwo dzieci i mlodziezy, siegajace 30%. Badacze
wskazujg na zjawisko nadreprezentacji dzieci i mtodziezy wéréd biednych. W 2001 r.
udziat dzieci w wieku 0-17 lat wsréd ogétu ludnosci Polski wynosit 24,1 %, udziat dzie-
ci wéréd ludnosci biednej byt znacznie wyzszy, bo wynosit 43,9 % (Warzywoda-Kruszy-
fiska, Grotowska-Leder 2002: 30). Jak stwierdzit byly rzecznik GUS-u, Wiestaw Lago-
dzinski podczas Ogélnopolskiego Szczytu w Sprawach Dzieci w 2003 r., Jesli bysmy
mieli znaleZ¢ takq grupe, ktdra nie jest beneficjentem zadnego sukcesu spotecznego, ktory
wynika 7 okresu transformacji - to bylyby to dzieci (Lagodzifiski 2003: 99).

Ubéstwo dzieci i mlodziezy jest zjawiskiem szczegélnie dramatycznym, gdyz ozna-
cza nie tylko ograniczenie rozwoju mtodego organizmu i trudne warunki socjalizacji
oraz nietatwy start w doroste zycie, ale takze niebezpieczenstwo utrwalenia sie tej sy-
tuacji w przysztosci: bieda dzieci to powazne ryzyko, ze z biednych dzieci wyrosng
w przyszlosci biedni dorosli (Warzywoda-Kruszynska 1999). Ze ubéstwo stanie sie kon-
dycja miedzygeneracyjnie utrwalong i przekazywang w rodzinie, wrecz dziedziczona.
Niebezpieczenstwo to jest o tyle realne, ze badania ruchliwosci spotecznej prowadzo-
ne w Polsce ukazujg nasilone w latach 90. procesy usztywnienia struktury spotecznej
i dziedziczenia pozycji spolecznych, przede wszystkim u szczytu i u dotu drabiny spo-
tecznej: z jednej strony wsréd najbogatszych i najlepiej wyksztatconych, z drugiej —
wérdéd warstw najubozszych i o najnizszym wyksztalceniu (Domanski 2000).

Nasuwa sie wiec pytanie o przeciwdziatanie tym procesom przez edukacje. We
wspoéltczesnym spoleczenistwie polskim poziom wyksztalcenia przeklada sie na status
ekonomiczny. Badania prowadzone w ostatnich latach w Polsce pokazujg rosnacg ro-
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le wyksztalcenia i wzrost jego optacalno$ci — swoiste nagradzanie przez gospodarke
rynkowg wiedzy i kwalifikacji, wyrazajace sie¢ w tym, ze ludzie o nizszych poziomach
wyksztalcenia w przeciwienistwie do lepiej wyksztalconych lokujg sie pod wzgledem
dochodéw, poziomu konsumpcji i innych cech polozenia spotecznego u dotu drabiny
spolecznej (Domanski 2000; Biatecki, Sikorska 1998). Z GUS-owskich badan budzetéw
rodzin wynika, ze ubéstwo w niewielkim tylko stopniu dotyczy oséb z wyzszym wy-
ksztalceniem; elementem syndromu ubdstwa natomiast jest niski poziom wyksztatcenia
i kwalifikacji glowy rodziny. Zaobserwowane w ostatnich latach w Polsce gwattownie
rosngce wskazniki skolaryzacji i wzrost aspiracji edukacyjnych, opisywany przez socjo-
logéw prawdziwy boom edukacyjny, wrecz skok edukacyjny spoteczenstwa (Szpocin-
ski, Ziétkowski 2001) mozna postrzegac jako wyraz tych proceséw. Ich ubocznym efek-
tem jest jednak wzrost nieréwnosci spotecznych; jak pisza Andrzej Szpocinski i Marek
Zidtkowski, w wyscigu edukacyjnym przegrywajq przede wszystkim regiony stabo rozwi-
nigte, mieszkaricy wsi i matych miast, ludzie biedni (Szpocinski, Ziétkowski 2001: 188).

Prowadzi to do pytania o stosunek systemu edukacji do ubéstwa, o potrzeby, pro-
blemy i perspektywy uczniéw wywodzacych sie ze srodowisk biedy. Czy system eduka-
cji w Polsce daje im szanse integracji spotecznej, stwarza mozliwosci przetamania $ro-
dowiskowego determinizmu i wyrwania si¢ z zycia w biedzie? Czy dziecko z rodziny
dotknietej ub6stwem, bezrobociem i innymi towarzyszacymi im problemami; z rodziny
zamieszkujacej biedne, zaniedbane dzielnice, osiedla, wsie, regiony; z rodziny o niskim
kapitale kulturowym znajduje w systemie edukacji wsparcie, otrzymuje szanse wyjscia
z tej sytuacji? Czy system edukacji, poczawszy od przedszkola, przez szkote podstawo-
wa i gimnazjum, po dalsze szczeble ksztalcenia petni funkcje kompensacyjne, uzupet-
nia braki i deficyty wyniesione z domu rodzinnego i $rodowiska pochodzenia, wzboga-
ca niski wyjsciowy kapitat kulturowy dziecka? Mozliwe sg trzy odpowiedzi na te pyta-
nia: po pierwsze, system edukacji stwarza takim uczniom mozliwoéci awansu, po dru-
gie, odtwarza stan istniejacy, po trzecie, dodatkowo jeszcze marginalizuje dzieci z bied-
nych rodzin, tym samym sprzyjajac utrwalaniu i dziedziczeniu ubdstwa i innych nega-
tywnych zjawisk. Méwita o tym Marta Zahorska podczas konferencji ,Dzieci bez przy-
szlo$ci w szkole”, zorganizowanej przez Federacje na rzecz Reintegracji Spotecznej
w styczniu 2005 r. w Warszawie.

Odpowiedzi na powyzsze pytania ze strony socjologii edukacji nie sg zachecajace.
W nawigzaniu do teorii Pierre’a Bourdieu méwi sie o reprodukcji, odtwarzaniu struk-
tury spotecznej przez system edukacji, ktéry nie jest w stanie niczego zmienia¢, kom-
pensowaé i wyréwnywaé, gdyz prawdziwe Zrodta nieréwnosci tkwig poza nim, w spo-
teczenstwie; mechanizmy transmisji nieréwnosci spotecznych, uposledzenia i przywi-
lejéw sg od systemu edukacji niezalezne (Bourdieu, Passeron 1990; Sawisz 1989). Jak
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to zwiezle 1 dosadnie okreslit wybitny znawca problemu, Zbigniew Kwiecinski: Instytu-
cje powszechnego ksztalcenia przez dziesigtki lat petnity i nadal petniq funkcje odtwarza-
nia nedzy kulturowej i wykluczenia 7 kultury dzieci, ktére ,Zle wybraly” rodzicéw i miej-
sce urodzenia (Kwiecifski 1998: 8).

Niemniej nie ustajg proby przetamania tego determinizmu w postaci postulatéw
wyréwnywania szans, a zwlaszcza wyréwnywania szans edukacyjnych. Wchodzily one
w sktad kluczowych celéw reformy systemu edukacji w Polsce, wprowadzonej w 1999 r.
Wieloznaczng ide¢ wyréwnywania szans Krzysztof Konarzewski sprecyzowal nastepu-
jaco: idzie nie o to, by kazdemu uczniowi zapewnic Srednie czy wyzsze wyksztalcenie, lecz
o to, by osiggniety poziom wyksztatcenia nie byt skorelowany z cechami przypisanymi
uczniowi przez urodzenie (Konarzewski 2001: 136).

Warto wiec zastanowi¢ sie, co w tym celu robi szkola, a moze szerzej - system
o$wiaty — wobec uczniéw pochodzacych z rodzin zyjacych w ubéstwie. Jak w codzien-
nej praktyce szkolnej zapobiega owej korelacji? Jak realizuje wobec nich model spéj-
nosci spotecznej? Odpowiedzi na te pytania bede szukaé¢ m.in. w materiatach zebra-
nych w wyniku badan, przeprowadzonych w pazdzierniku i listopadzie 2005 r. w ra-
mach projektu badawczego kierowanego przez Stanistawe Golinowska ,Ubdstwo i wy-

kluczenie spoteczne oraz metody ich zwalczania”!.

Bariery na drodze do edukacji, jakie si¢ pietrza przed dzieémi i mtodziezg z rodzin
dotknietych ub6stwem i bezrobociem, sg liczne i réznorodne. Sa to przede wszystkim
bariery finansowe - brak pieniedzy na podreczniki, przybory szkolne, wyposazenie,
oplaty na ubezpieczenie czy komitet rodzicielski, na wycieczki, imprezy, dojazdy do
szkoly; konieczno$¢ zarobkowania, czesto trudnosci mieszkaniowe, czyli brak wiasne-
go miejsca do pracy, nieraz brak pradu, bo rachunki nie zostaly poptacone, takze brak
wsparcia ze strony rodzicéw nie majacych dostatecznych kompetencji, zajetych troska
o zaspokojenie podstawowych potrzeb rodziny lub uciekajacych od ktopotéw zycio-
wych w uzaleznienia. Sg to takze bariery spoteczne i kulturowe (np. niedocenianie edu-
kacji, Srodowiskowe wzory drogi zawodowej, w ktorej nie ma miejsca na nauke, wzo-
ry wezesnej samodzielno$ci), psychologiczne (np. niska samoocena, brak pewnosci sie-
bie), w przypadku dzieci wiejskich takg barierg sg tez meczace i czasochlonne dojazdy
oraz wykluczajaca z zaje¢ dodatkowych zalezno$é od godzin odjazdu szkolnego auto-
busu. Trzeba tez wspomnie¢ o barierach zwigzanych bezpo$rednio z systemem eduka-

1 Byly to badania Katarzyny Gorniak, Agnieszki Kalbarczyk i Elzbiety Tarkowskiej (kierujacej badaniem),
przeprowadzone w 4 réznych gimnazjach w 4 odmiennych gminach w ramach badania ,System edukacji
wobec ubdstwa i wykluczenia spotecznego”, stanowigcego fragment wspomnianego wielkiego projektu ba-
dawczego. Przywotujac cytaty z wywiadow w dalszej cze$ci tekstu, podaje w nawiasach symbole, bedace
oznaczeniami poszczegblnych wywiadow.
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cji: z poziomem infrastruktury szkolnej, poziomem i sposobem organizacji nauczania
i wychowania, z ukrytym programem szkoly, ze stosunkami z réwie$nikami, relacjami
nauczyciele — uczniowie i in. Bariery te bywajg wzajemnie powigzane, tworzac cale
wigzki przeszkdd utrudniajacych edukacje, marginalizujacych i wykluczajacych. Nie-
kiedy sg to niezamierzone skutki podejmowanych dziatan, zamierzenia bowiem byty

zupelnie inne.

Ubéstwo, edukacja i sp6jnosé spoleczna w programach

Wsréd kategorii os6b zagrozonych dzi§ w Polsce wykluczeniem spotecznym, Naro-
dowa Strategia Integracji Spolecznej dla Polski na pierwszym miejscu wymienia dzie-
ci i mlodziez ze srodowisk zaniedbanych, a takze - ze ,Srodowisk ubdstwa” (Narodowa
Strategia 2004: 67, 69). Przeciwdziatanie wykluczeniu tej kategorii os6b to zadanie sys-
temu edukacji na jego réznych szczeblach, poczawszy od edukacji przedszkolnej, przez
podstawowg i gimnazjalna, po ksztalcenie na poziomie szkét $rednich i wyzszych. Cho-
dziloby o szersze objecie edukacjg kazdego szczebla dzieci i miodziez ze $srodowisk
okreslonych jako zaniedbane, defaworyzowane, marginalizowane przestrzennie (wies),
zdrowotnie (niepetnosprawno$¢) i ekonomicznie (ubéstwo), w tym o ograniczanie zja-
wiska wczesnego wypadania z systemu szkolnego. Stuzy¢ temu powinny rézne dziata-
nia wyréwnawcze, specjalne programy nastawione na uzupelnianie brakéw przygoto-
wania dzieci ze $rodowisk zaniedbanych (Narodowa Strategia 2004: 69).

Trzeba podkresli¢ wyrazng w Narodowej Strategii identyfikacje ubéstwa jako jed-
nej z istotnych przeszkéd w realizacji funkcji spéjnosci spotecznej przez system eduka-
cji. Natomiast w programach i prawodawstwie resortu edukacji ubdstwo jest stabiej
wyodrebniane sposréd innych zagrozen spéjnosci spolecznej.

W Strategii Panistwa dla Mlodziezy na lata 2003-2012 méwi si¢ o przeciwdziataniu
marginalizacji mtodego pokolenia, o umozliwieniu jednakowego startu w doroste zy-
cie, o wyréwnywaniu szans edukacyjnych mtodziezy z réznych srodowisk, w tym po-
chodzacej z terenéw wiejskich, niepelnosprawnej, zamieszkalej na terenach zagrozo-
nych szczegblnym bezrobociem, ze $rodowisk narazonych na marginalizacje spotecz-
ng, z regionéw zaniedbanych i ubogich $rodowisk, mtodziezy znajdujacej sie poza sys-
temem edukacji i pracy, wywodzacej sie z rodzin problemowych, mtodziezy niezamoz-
nej (biednej) (Strategia Panstwa dla Mlodziezy 2003: 12, 16, 19).

Z kolei w ustawie o systemie o$wiaty z 7 IX 1991 (ogloszonej 2 XII 2004) i - jak si¢
zdaje - w ustawodawstwie resortu edukacji dominujg dwie specjalne kategorie

uczniéw: uczniowie niepetnosprawni i uczniowie niedostosowani spotecznie. Wspomi-

Raporty CASE Nr 65

229



230

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

na si¢ takze o opiece, jakg szkoly oferujg uczniom pozostajacym w trudnej sytuacji ma-
terialnej i zyciowej (art. 1, ust. 12) a takze uczniom pozbawionym opieki rodzicielskiej
i spolecznie niedostosowanym; zasady tej opieki i wychowania okreslajg przepisy po-
mocy spotecznej (ustawa 2004). W rozporzadzeniach ministerstwa wydaje sie domino-
waé miodziez niepelnosprawna i niedostosowana spolecznie (Rozporzadzenie 2005).
Wspominam o tym, gdyz w praktyce szkolnej obserwujemy podobne zjawiska: pewne-
go rozmycia si¢ kategorii ub6stwa, trudnosci z jego identyfikacjg, w tym z wyodrebnie-
niem ubé6stwa od réznego rodzaju patologii i by¢ moze od pojemnej, szerokiej i mato
precyzyjnej kategorii niedostosowania spolecznego. Niemniej trzeba podkreslic, ze
w dokumentach rzgdowych odnoszacych sie do edukacji uwzglednia si¢ kwestie ubé-
stwa i w stosunku do uczniéw tak zaklasyfikowanych zaktada sie dzialania nastawione
na spdjno$¢ spoteczna.

System edukacji wobec ubdstwa

Waznym, jesli nie gtéwnym, elementem toczacej sic od dtuzszego czasu w Polsce dys-
kusji na temat reformy systemu edukacji i jej skutkéw, sg kwestie nieréwnosci spotecz-
nych i postulaty wyréwnywania szans edukacyjnych, dokonywane sg swoiste proby roz-
liczania reformy pod tym wzgledem. Dyskusja ta dotyczy uposledzenia dostepu do r6z-
nych szczebli edukacji dzieci i mlodziezy ze wsi, z zaniedbanych regionéw i srodowisk
defaworyzowanych (np. bytych PGR-6w), a takze z rodzin o niskim statusie spoteczno-
-ekonomicznym, ktéry to termin obejmuje miedzy innymi rodziny zyjace w ubdstwie.

W tej dyskusji pojawiajg sie dwie podstawowe kwestie: potrzeba wczesnej edukacji
przedszkolnej oraz zjawisko segregacji szkolnych - i od nich tez zaczne. Spojrze na te
problemy z perspektywy specyficznych potrzeb uczniéw pochodzacych z rodzin zyjacych
w ubdstwie, a nastepnie zarysuje stosunek szkoly/nmauczycieli do problemu ubéstwa i do
uczniéw pochodzacych ze srodowisk ubdstwa, tak jak jest on obecny w szkolnej codzien-

nosci, wreszcie podejme bardzo krétko kwestie naznaczania w kontekscie ubdstwa.

Badanie, do ktérego wynikéw sie odwotuje, miato charakter eksploracyjny, jakoscio-
wy, niereprezentatywny. Pokazalo zjawiska, nie dalo natomiast Zadnych podstaw do wy-

powiadania sie na temat ich skali. Niezaleznie jednak od skali, warto sie im przyjrzeé.
Wychowanie przedszkolne

Dotacze do licznego grona badaczy i praktykéw podkreslajacych role wychowania
przedszkolnego w perspektywie postulatéw wyréwnywania szans, odnoszac te problema-

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

tyke do dzieci ze $srodowisk biedy. Jednym z elementéw krytyki reformy systemu eduka-
cji jest fakt, ze ,zapomniala” ona o powszechnym wychowaniu przedszkolnym (por. np.
Glowacka, Pilch 2001; Kwiecinski 2003; Dudzikowa 2004), gdy dla procesu wyréwnywa-
nia szans kluczowe sg wczesne etapy edukacji. Problem nieréwnosci, upo$ledzenia moz-
liwosci edukacyjnych dzieci z rodzin o niskim statusie spoleczno-ekonomicznym, w tym
ze $rodowisk biedy zaczyna sie juz od wychowania przedszkolnego i dostepnosci (a ra-
czej niedostepnosci) przedszkoli (Zahorska, Zytko 2004). Statystyki sa tu bardzo nieko-
rzystne, zwlaszcza w przypadku wsi i regiondw o wysokich wskaznikach bezrobocia
i ubéstwa. Wychowaniem przedszkolnym objety jest w Polsce bardzo maly odsetek dzie-
ci: wérod dzieci w wieku od lat 3 do 5, stan na dzien 31 grudnia 2003 r. wynosit zaled-
wie 34,3%, przy czym w miastach wynosit 58,9%, a na wsiach i w matych miasteczkach,
czyli tam, gdzie jest najwieksze skupienie ubdstwa i innych probleméw, odpowiednie od-
setki wynosily 8% i 15% (Herbst 2005). Wedlug Matego Rocznika Statystycznego z 2005
r. w ostatnich latach obserwujemy pewien wzrost odsetka dzieci objetych wychowaniem
przedszkolnym: na 1000 dzieci w roku szkolnym 2000/2001 przypadato 500 dzieci w wie-
ku 3-6 lat, a w roku 2004/2005 - 537 dzieci, z kolei dla kategorii wieku 3-5 lat wskaznik
wynosit odpowiednio 327 i 382 (Maty Rocznik 2005: 241). Braki i zaniedbania wychowa-
nia przedszkolnego i wczesnej skolaryzacji wystepuja w najwiekszym nasileniu w tych
$rodowiskach, w ktorych — jak w rodzinach zyjacych w ubdstwie — odczuwa si¢ najwiek-
sza potrzebe wezesnego kompensacyjnego dzialania, wezesnej ingerencji w $rodowisko
wychowawcze dziecka, wczesnego uzupelniania i wyréwnywania deficytéw, wyniesio-
nych z domu. Jak wynika z badan, edukacja przedszkolna jest szczeg6lnie wazna dla dzie-
ci z rodzin o niskiej pozycji spolecznej i niskim wyksztalceniu rodzicow, i to wezesna edu-
kacja przedszkolna, juz w wieku 3 lat, bo gdy dziecko jest w wieku rozpoczynania obo-
wigzku szkolnego, jest zbyt p6zno na uzupetnianie brakéw (Murawska 2004: 78).

Warto dodad, ze nie wszyscy nauczyciele podzielajg opinie o potrzebie wezesnej edu-
kacji. Argumentowi beztroskiego dziecifistwa w rodzinie, bez przedszkola czy szkoly to-
warzyszy bezrefleksyjnie przyjmowane zalozenie, ktécace si¢ przeciez mocno z nauczy-
cielskimi do§wiadczeniami, ze kazda rodzina poswieca dziecku czas, dba o jego rozwdj.
Nie pamieta sie o dziecifistwie w biedzie, w trudnych warunkach, gdy rodzicom brak
kompetencji, czasu, mozliwosci zadbania o dziecko ze wzgledu na stres, w jakim zyja
(rozmiary stresu rodzicéw spowodowanego bieda i bezrobociem pokazuja dobrze Pa-
mietniki bezrobotnych, 2003-2005). Gdy zagrozony jest nie tylko rozwdj kompetencji po-
znawczych dziecka, ale i jego rozwdj fizyczny i bezpieczenistwo. Zaklada sie, ze z kazde-
go domu wynosi si¢ lepsze do§wiadczenia niz moglyby daé zajecia przedszkolne. A wiec
operuje sie kategoriami myslenia potocznego, w ktére tak trudno wkomponowaé - jak
to podkresla Maria Dudzikowa — wiedze specjalistyczng (Dudzikowa 2004: 45).
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Segregacje szkolne

Drugg istotng sprawa, szeroko dyskutowang i naglo$niong, jest stosowanie
w szkotach segregacji, bedacych mechanizmami, za pomoca ktérych system eduka-
cji przyczynia si¢ do utrwalania czy nawet poglebiania nieréwnosci edukacyjnych,
w tym do upos$ledzenia dzieci ze srodowisk biedy, skoro rézne formy segregacji we-
wnatrzszkolnej i miedzyszkolnej pokrywaja sie z pozycjami spotecznymi i poziomem
zamozno$ci rodzicéw uczniéw. W badanych przez nas czterech gimnazjach prowa-
dzi sie od niedawna, bo poczawszy od poczatku biezacego roku szkolnego, polityke
$wiadomie antysegregacyjng, polegajaca na celowo mieszanym skladzie klas, zeby
juz wszyscy byli zadowoleni, jak powiedzial jeden z dyrektoréw (G/1). Widaé natych-
miastowy efekt badan i dyskusji, ktére zwrécity uwage na to zjawisko i sklonily do
dziatan resort o$wiaty i jego agendy.

Czy mozna zakladaé, ze wcze$niej nauczyciele nie byli w pelni §wiadomi skut-
kéw praktyk segregacyjnych, dzielgc klasy na lepsze, ztozone wylacznie z uczniow
ze $wiadectwami z paskiem i te zlozone z gorszych, z orzeczeniami z poradni, na od-
dzielne dla dojezdzajacych, inne dla miejscowych i ttumaczac to wzgledami organi-
zacyjnymi i finansowymi? Skupialismy po to — méwil wspomniany dyrektor — zeby ta
rywalizacja pomiedzy najlepszymi byla na najwyzszym poziomie. [... | Okazato sig, ze
powstatly wigksze problemy wychowawcze i podal przyklad dziecka biednego, ale bar-
dzo madrego, ktére przez tych super bylo odrzucane (G/1). Niektérzy nauczyciele
uwazajg, ze dobrze byloby dzieli¢ klasy wedtug poziomu uczniéw, ale nie mozemy te-
go robié, nie mozemy sobie pozwalaé na segregacje uczniow (A/4; P/2). W niektérych
gimnazjach nie tylko dobiera si¢ klasy mieszane, ale jeszcze prébuje si¢ tworzyé
i wdraza¢ programy integracyjne (B/1).

Podziatl klas wedlug uczniéw dojezdzajacych i miejscowych w niektérych gimna-
zjach nadal jest stosowany, zawsze uzasadniany wzgledami praktycznymi. Dobér
klas na podstawie jezyka obcego, nauczanego w szkole podstawowej, ktéra bedzie
w gimnazjum kontynuowana bywa tez ukrytg formg segregacji. Okazuje sie na przy-
ktad, ze jezyk angielski to jezyk elitarny, a niemieckiego uczono w podstawéwce w re-
jonie ubdstwa. Tego rodzaju probleméw, podobnie jak podziatu klas wedtug dojez-
dzajacych i miejscowych, zdaniem nauczycieli nie mozna uniknaé, tyle ze dzisiaj opi-
nii towarzyszy usprawiedliwienie tej praktyki; nie zawsze z przekonaniem, ale to in-
na sprawa. Wycofywanie si¢ ze stosowania tych praktyk i zrozumienie ich skutkéw
dezintegrujacych i wykluczajacych, to imponujacy efekt zmasowanego dziatania ba-
dawczego i medialnego.
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Na poszczegdlnych szczeblach edukacji dokonujg sie procesy selekcji do lepszych i gor-
szych segmentéw systemu edukacji, co pokrywa sie z pozycja spoteczng i wyksztalceniem
rodzicéw. Mlodziez ze Srodowisk biedy, bezrobocia czy z rodzin dotknietych jaka$ forma
patologii brnie z trudem przez rézne niepowodzenia szkolne i porazki edukacyjne, ratujac
sie absencja lub ucieczkg w zachowania spotecznie nieakceptowane. Absencja jest bardzo
powaznym problemem we wszystkich badanych szkotach, wtasciwie jest ich problemem
numer 1. Jej przyczyny sg rézne. Jesli chodzi o rodziny zyjgce w trudnych warunkach, wi-
dziatabym dwie. Po pierwsze, obowigzki domowe i zarobkowe uczniéw, ktérzy pracuja za-
robkowo nie tylko w czasie wakacji?, ale takze w trakcie roku szkolnego, o czym nie wszy-
scy ich wychowawcy wiedza, w przeciwienstwie do na przyktad pracownikéw $wietlic so-
cjoterapeutycznych, ktérzy szczegétowo opowiadajg o sposobach zarobkowania uczniéw
(P/8a). Absencja w klasach jest szczegdlnie wysoka, gdy nasilaja sie prace polowe (wykop-
ki) lub gdy na przyktad jest w maju wysyp Slimakdw, ktére zbiera sie na sprzedaz. Niekto-
rzy nauczyciele wiedza — i nawet rozumieja sytuacje — ze ten czy 6w uczen pracuje z ojcem

na budowie czy pomaga matce w gromadzeniu opalu na zime.

Po drugie, wagary to typowa praktyka dla kregu zachowan objetych kategorig
kontrkultury ubéstwa: Alternatywnym swiatem wobec szkoty moze staé sig podwdérko, uli-
ca i inne miejsca publiczne [... ]. Tutaj otwiera si¢ mozliwos¢ odtwarzania i tworzenia
kontrkultury ubdstwa poza ograniczeniami, jakie narzuca szkota i poza wymaganym przez
niq kompromisem (Jacyno 1997: 113). Dzieci ze Srodowisk ubdstwa, poczatkowo nie-
$miale, zahukane, odrzucane przez kolegdw, przezywane ,$mierdzielami” lub ,$mie-
ciami” (B/8b), izolujg sie i trzymaja razem. To sq dzieci, ktdre gdzies tam sq na uboczu.
One sobie tworzq takq tam subkulture swojq, jakqs tam grupke — opowiada pracownik
placéwki socjoterapeutycznej (G/8b). Dzieci nie chodzg do szkoly, bo wstydzg sie kse-
rowanych ksigzek i braku zeszytéw; boja sie chodzi¢ do szkoly, bo nauczyciele sie do
nich Zle zwracaja - opisuja konkretne przypadki pracownicy $wietlic socjoterapeutycz-
nych (B/8a; P/8a). A tymczasem podstawows instytucja, z ktéra szkoly wspotpracuja
w walce z wagarami (i bardzo sobie chwalg te wspétprace) jest policja...

W rezultacie przedtuzajacych sie praktyk absencyjnych system edukacji gubi mto-
dziez trudnego startu zZyciowego w postaci tzw. ,odpadu szkolnego”, czyli tych, ktérzy
z r6znych powod6éw przerywaja nauke na wezesnych szczeblach edukacji i nie znajdu-
ja p6zniej drugiej szansy edukacyjnej, a raczej — mozna tak $miato powiedzie¢ - szan-

2 7 sondazu CBOS ,Wakacyjny wypoczynek i praca zarobkowa uczniéw” przeprowadzonego w pazdzierni-
ku 2005 r. wynika, ze w 2005 r. mlodziez rzadziej niz w latach 1994-2003 wyjezdzata podczas wakacji, na-
tomiast czeSciej niz w latach 1992-2002 pracowata zarobkowo: wsréd uczniéw szkét srednich odsetek
pracujacych w czasie wakacji wynosit 33%, wéréd uczniéw gimnazjéw — 10%, wsréd uczniéw szkdl pod-
stawowych - 4%. O prace zarobkowg w czasie roku szkolnego nie pytano (CBOS 2005).
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sy zyciowej. Pozostajg bez wyksztalcenia, bez kwalifikacji, bez zadnego przygotowania
do samodzielnego zycia. Kiedys byli to absolwenci 8-klasowej szkoty podstawowej, kt6-
rym nie udato si¢ ukonczy¢ zasadniczej szkoly zawodowej ze wzgledu na brak pienie-
dzy, zly stan zdrowia, pochodzenie z zaniedbanego $rodowiska (Tarkowska, Korze-
niewska 2002: 101). Obecnie wskazuje sie na niebezpieczefistwo konczenia edukacji
przez dzieci z biednych rodzin i $rodowisk jeszcze wcze$niej, a mianowicie po 6-klas-
owej szkole podstawowej (Walkowska 2004: 15). Dla tych mtodych ludzi brak jest dru-
giej szansy edukacyjnej; role te po czesci spelniajag Ochotnicze Hufce Pracy i niektére
organizacje pozarzadowe (por. Sirojé¢ 2005).

Nauczyciele i problem ubéstwa3

Czy szkota dostrzega takie problemy, jak ubéstwo? Jak podkresla kadra nauczyciel-
ska, w szkole najwazniejszq rzeczq jest edukacja. [... | Szkota powinna przede wszystkim
uczyé — méwi jeden z dyrektoréw. — Natomiast nieco nizej postawitbym sprawy material-
ne rodzin dzieci, nazwijmy to wprost ubéstwem (P/1). Wazne jest, zeby dziecko nie bylo

w szkole glodne, ale zadaniem szkoty jest uczy¢.

Specyfika ubdstwa dzieci i mtodziezy polega na tym, ze powinno sie podejmowaé wo-
bec nich dziatania dwukierunkowe: Po pierwsze, uzupetnianie biezacych brakéw i po-
trzeb, po drugie - stwarzanie szans i mozliwosci na przyszto$¢. Przygladajac sie prakty-
kom szkolnym wobec uczniéw o trudnej sytuacji materialnej ma sie jednak wrazenie, ze
szkota koncentruje si¢ na dziataniach doraznych, ratowniczych, czyli na przyktad na do-
zywianiu uczniéw czy organizowaniu pomocy w wypadkach losowych, takich jak $mier¢
rodzicéw, niepelnosprawnosé, pozar mieszkania itd., w mniejszym stopniu na dziata-
niach zorientowanych perspektywicznie, czyli na wspomaganiu procesu uczenia sie.

Pomoc potrzebujacym uczniom to w szkole sfera dziatalnosci wyspecjalizowanych
os6b, przede wszystkim pedagoga szkolnego lub ,pani od $wietlicy”, co niejako zwal-
nia innych, w tym nauczycieli, z posiadania nawet elementarnej orientacji w zakresie
danego problemu®. Zapytani o kryteria przyznawania pomocy takiej jak dozywianie czy
stypendia socjalne, nauczyciele odsytaja do pedagoga lub pracownika pomocy spotecz-

3 Dla $cistosci: fragment ten dotyczy ubéstwa uczniéw, nie za$ ubéstwa samych nauczycieli. Ten ostatni pro-
blem, jak réwniez bieda emerytowanych pracownikéw o$wiaty stanowi wazny temat dyskusji toczacych
sie na tamach branzowego ,Glosu Nauczycielskiego” (por. Kukietko 2005).

4 Mozna wysunaé hipoteze, ze ubdéstwo uczniéw w szkole to SEP (somebody’s else problem), nie méj problem
- cudzy problem (pomyst takiej interpretacji zawdzieczam Katarzynie Gérniak) (por. Czyzewski, Dunin,
Piotrowski 1991). Moze to dotyczy¢ zaréwno nauczycieli, cedujacych problem ubéstwa na pedagoga szkol-
nego, jak i calych szkét - odsytajacych problem do OPS-u.
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nej. Wiedza na temat ubogich uczniéw i ich probleméw zalezy od indywidualnej wraz-
liwosci i spostrzegawczo$ci nauczyciela, ktéry np. funduje glodnemu dziecku positek
lub bilet do kina. Pokazujg to bardzo dobrze Pamietniki nauczycieli (2005). Widoczny
jest brak systematycznego przygotowania nauczycieli do pracy z uczniem ze $rodowi-
ska ubdstwa.

Cho¢ nauczyciele wyrazajg glebokie przekonanie co do wagi wychowawczych, a nie
tylko edukacyjnych funkcji szkoty, choé spdjnos¢ jest niewatpliwie dla nich wartoscia,
jesli chodzi o uczniéw ze $rodowisk biedy ich dzialanie czesto ogranicza sie do wysta-
nia sygnatu do o$rodka pomocy spotecznej. My jako szkota mozemy tylko zglosi¢ ucznia,
np. ze jest biedny, ze jakas pomoc jest mu potrzebna ( (P/4). Trudno niekiedy okresli¢, na

ile jest to racjonalny podziat pracy, na ile pozbywanie sie trudnego problemu.

Problemem w szkole jest identyfikacja biednych uczniéw; nauczyciele postuguja sie
przy tym kryteriami wiedzy potocznej i stereotypami biedy skrajnej, drastycznej, nie-
kiedy patologicznej. Zapytany o biednych uczniéw w jego szkole dyrektor jednego
z gimnazjéw odpowiedzial, ze w jego szkole biedy nie widaé: nie zdarza sie, by kto$
glodny ukradt koledze kanapke, buty, czy wyciagnat portfel z kieszeni (G/1). W innej
szkole nauczycielka stwierdza, nie ma problemu biedy, bo dzieci przychodzg do szkoty
czyste i z drugim $niadaniem (P/2).

Bieda nie musi by¢ widoczna, uderzajaca, ani powigzana ze zjawiskami patologicz-
nymi. Jest w naszym spoleczefistwie czyms$ wstydliwym i bywa ukrywana. Nic dziwne-
go, ze tak trudno do niej dotrzeé. Wiedza o tym przede wszystkim pracownicy $wietlic
socjoterapeutycznych: tego naprawde nie widaé [... | na zewnqtrz wyglgda jak wszystkie
pozostale dzieci (G/8b), pedagodzy: jak ktos jest biedny faktycznie, to nie zawsze sig chwa-
li (P/4), takze niekt6rzy nauczyciele.

Nauczyciele maja trudnosci w kontaktach z biednymi dzie¢mi i z ich rodzicami.
W przeciwienstwie do pracownikéw socjalnych czy pedagogéw nie dysponuja zadnym
przygotowaniem w tej dziedzinie. Pozostawieni sami sobie prébujg, po omacku, réz-
nych metod. Ale takze nie zawsze sobie radzg osoby dobrze przygotowane do tej pracy.
Np. pelna dobrej woli i checi pomocy ubozszym uczniom pedagog szkolna z gimna-
zjum w malym miasteczku skierowata do wszystkich rodzicéw na poczatku roku szkol-
nego specjalng ankiete, dotyczaca ich warunkéw zycia i ktopotéw, by ta drogg wylonié
potrzebujacych pomocy. Bardzo byla rozczarowana, ze nikt nie wypetnit ankiety, nikt
nie przyznal sie, ze ma trudng sytuacje, cho¢ skadingd wiedziata, ze tak jest.

Niektérzy nauczyciele wydaja sie nie wiedzieé, ze bieda to rzecz wstydliwa i Ze po-
moc winna by¢ udzielana dyskretnie. Zdarzajg sie przypadki udzielania jej w sposéb
stygmatyzujacy (Tarkowska, Korzeniewska 2002: 44). W szkotach przez nas obecnie
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badanych zapewniano o dyskrecji. Kartki na bezptatne positki wreczane sg podobno
z zachowaniem dyskrecji (w gabinecie pedagoga lub pedagog wywoluje ucznia z kla-
sy), a same positki nie wyodrebniajg biednych, gdyz sg jednakowe dla wszystkich.
Wprawdzie bezptatny obiad sktada sie¢ w pewnej szkole tylko z zupy, ale poniewaz kaz-
de dziecko moze sobie kupi¢ sama zupe, zaklada sie, ze positki dzieci dozywianych bez-
platnie nie wyodrebniaja ich z ogétu. Wiec dlaczego niektére dzieci nie chcg jesé posit-
kéw w szkole, bo sg przez kolegéw przezywane jako ,dzieci MOPS-u” (B/7a)?

Innym $wiadectwem niewiedzy nauczycieli jest to, ze nie orientujg sig, iz ich
uczniowie pracujg. Konfrontacja ich opinii z wypowiedziami pracownikéw $wietlic so-
cjoterapeutycznych pokazuje obszary niewiedzy i brak przygotowania do pracy z dzie¢-
mi ze $rodowisk ubdstwa.

Brak przygotowania nauczycieli jest tez widoczny w kontaktach z rodzicami, ktére
w przypadku ubdstwa sg szczegdlnie trudne i wymagaja przygotowania i umiejetnosci.
Nauczyciele niektorzy nie umiejq rozmawiac 7 rodzicami. Nie umiejq przekonac, nie majq
argumentéw — stwierdza dyrektor jednego z gimnazjéw (G/1). Niektérzy rodzice nigdy
nie pojawiajg sie w szkole, bo wyjechali do pracy za granice, bo nie majg czasu, bo nie
chcg. Odwiedzanie ich w domach wymaga - zdaniem nauczycieli — duzej odwagi. Jesli
to robig, to zwykle w towarzystwie pedagoga szkolnego lub pracownika socjalnego.

Praca z uczniami i rodzinami zyjacymi w ubdstwie wymaga wiedzy i umiejetnosci
praktycznych. Nauczyciele tego nie wyniesli ze studiéw, nie maja tez czasu, by uzupet-
nia¢ wiedze i zajmowaé si¢ w sposéb zindywidualizowany poszczegdlnymi uczniami,
w tym uczniami ze $rodowisk biedy, co bardzo byloby potrzebne. One ciggle siedzg
w papierach — méwi pracownica o$rodka terapeutycznego o wspotpracujacych z nig na-
uczycielkach. - Ciggle te wszystkie sprawozdania, ta cala dokumentacja zabiera im czas
i nie ma tego czasu na bezposredni kontakt z dzieckiem (G/8b). Przywaleni sprawozdaw-
czo$cig 1 gorgczkowsg aktywnoscig w celu uzyskania awansu zawodowego, zajeci dzia-
taniami pozornymi, jakimi — zdaniem samych nauczycieli a takze badaczy (por. Dudzi-
kowa 2004) - sg podejmowane przez nich zajecia, koficzace sie z chwilg uzyskania
awansu, nie majg na nic czasu. Wtasciwie to juz teraz zauwazam, Ze zaczelo sig robic tak,
Ze cokolwiek, cokolwiek, jakiekolwiek dzialania nie sq podejmowane z ich strony to oni
przychodzq i pierwsze pytanie: ,Czy ja dostang papier na to?” Jak gdyby nie robig nic z po-
trzeby serca, spontanicznie, tylko to jest wszystko ,papier”, ,czy bedzie papier?” To sig
wszystko takie ,papierowe” zrobilo [... |. Kiedys to bylo tak, ze dziecko bylo bardziej trak-
towane podmiotowo, a teraz sklaniamy sig ku temu, Zeby dziecko coraz czesciej traktowaé
przedmiotowo. Dla mnie to jest bardzo przykre. Bardzo przykra sytuacja (G/8b).

Skutkiem tych réznych okolicznosci jest taki na przyktad fakt, ze nauczyciele rza-
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dziej niz uczniowie dostrzegajg zjawiska patologiczne w szkole; zaledwie 51% nauczy-
cieli zetkneto sie w szkole z dzieémi zaniedbywanymi przez rodzicéw, 19 % - z dzieé-
mi glodnymi (Putkiewicz i in. 1999: 98). Dziecko wyrastajgce w trudnych warunkach,
w rodzinie z takimi dramatycznymi problemami jak ubéstwo, bezrobocie czy alkoho-
lizm, odciskajgcymi swe pietno na zyciu calej rodziny, nie moze liczy¢ na pomoc i zro-
zumienie ze strony szkoly i nauczycieli, ktérzy nie radzq sobie ze Srodowiskowo warun-
kowanymi problemami wychowawczymi (Putkiewicz 1 in. 1999: 101).

Szkotom udaje sie¢ nickiedy, w ramach jakich§ promocji, uzyskaé¢ ubezpieczenie
(obowigzkowe) dla uczniéw, ktérych rodzicéw nie staé¢ na optaty. Wplaty na Komitet
Rodzicielski s wprawdzie dobrowolne, ale z przekasem moéwi sie o tych, ktérzy nie
placa. Brak pieniedzy na oplaty szkolne, nawet te nieobowigzujace, to Zrédlo cigglego
stresu zar6wno dla uczniéw z rodzin zyjacych w ubéstwie, jak i ich rodzicéw, na co

wskazujg tez pamietniki bezrobotnych.

Szkoly prowadzg praktyke wypozyczania podrecznikéw uczniom, ktérych nie staé
na ich kupno lub przekazywania im za $miesznie niskie ceny, jak powiedziat jeden z dy-
rektoréw (G/1). Zdaniem kadry nauczycielskiej ten problem jest w pelni zaspokojony.
Inaczej to wyglada z perspektywy zyjacych w ubéstwie rodzin?, a takze pracownikéw
Swietlic terapeutycznych, ktérzy sami — zdarza sie — kupujg podopiecznym podreczni-
ki, na ktére ich rodzin nie sta¢ (P/9).

W szkolnej codzienno$ci mozna dostrzec przyklady niewiedzy i braku przygotowa-
nia ze strony kadry nauczycielskiej i w rezultacie stosowanie praktyk wykluczajacych.
Przyktadem sa wycieczki szkolne, ktére organizuje sie w skali szkoly, a nie klasy, ze
wzgledu na koszty przekraczajace mozliwo$ci wigkszosci uczniéw. Jeszcze kilka lat te-
mu praktyka ta wydawatla sie bulwersujaca ze wzgledu na wykluczanie uczniéw bied-
niejszych (por. Warzywoda-Kruszyniska 1999). Dzi$ stala si¢ norma, méwi si¢ o tym ja-
ko o czym$ zwyklym, oczywistym, przyjetym, niewymagajacym usprawiedliwienia. Kil-
kudniowe wycieczki do atrakcyjnych miejsc, organizowane pod hastem integracji
uczniéw, integrujg tylko niektérych, zamozniejszych, wykluczajac biedniejszych. Funk-
cje w pelni integracyjne pelnig jedynie krétsze, jednodniowe wycieczki, kilkugodzinne
wyprawy do kina czy teatru. Ich koszty sg znacznie nizsze i tatwiej znalez¢ dofinanso-
wanie ze strony Komitetu Rodzicielskiego, czy innych sponsoréw, a w najgorszym
przypadku nauczyciel ,pozycza” uczniowi na bilet.

Niektérzy nauczyciele sg $wiadomi sytuacji: Jakiekolwiek przedsiewzigcie — méwi na-

> Ksiazek nie dostang, bo skad. Nawet uzywane sa strasznie drogie. Oni [3 dzieci w wieku szkolnym] o tym
wiedzg. Méwiag: «Po co ksigzki? Bedziemy robi¢ notatki, czasami pozyczymy i jakos bedzie». Czuje sie pod-
le” - pisze bezrobotna matka (Pamietniki bezrobotnych, 2003, t. 1: 196-197). Podstawg utrzymania tej ro-
dziny, zlozonej z rodzicéw i trojga dzieci w wieku szkolnym jest pensja ojca w wysokos$ci 880 zi.
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uczycielka z gimnazjum w duzym mieScie, szacujgca zasieg biedy wsréd ucznidw
w swojej szkole na okoto 20% - zwigzane z finansami upada. Ale dzieci si¢ nie przyzna-
jq. One mowig, ze nie cheq, ze im sig nie podoba, Ze ich to nie interesuje (B/3).

Szkoly udzielajg tez stypendiéw lub posrednicza w ich przyznawaniu. Pomoc ta, za-
réwno stypendia tzw. socjalne, jak i tzw. naukowe, ma nieraz charakter jednorazowych
(lub dwukrotnych w ciggu roku) niewielkich (45-50 z1) zasitkéw. Wnioskéw zwykle jest
znacznie wiecej niz mozliwosci ich zaspokojenia i generalnie rzecz biorac, pomoc sty-
pendialna jest absolutnie niewystarczajaca. Jak wynika z Matego Rocznika Statystycz-
nego, w roku szkolnym 2004-2005 stypendium otrzymato zaledwie 0,7% ucznidéw szko6t
podstawowych, 1% uczniéw gimnazjéw, 32% uczniéw szkét ponadpodstawowych,
15,1% szkét ponadgimnazjalnych, 3,3% szkét policealnych i 24,5% szkét wyzszych
(Maly Rocznik 2005: 240). Z racji skali, wysokosci i jednorazowego charakteru stypen-
dia te nie tyle pelnig funkcje prawdziwych stypendiéw, utatwiajacych lub umozliwiaja-
cych nauke, ile zasitkéw socjalnych, przeznaczonych na potrzeby ucznia, i wyptaca-
nych po przedstawieniu dowodéw kupna ksiazek czy przyboréw szkolnych. W budze-
cie rodziny zmagajacej si¢ z bieda licza si¢ wszystkie, takze te niewielkie, dochody.

Dziatania zorientowane perspektywicznie wobec mlodziezy ze srodowisk ubdstwa,
czyli pomoc bezposrednio w sferze edukacji, to mozliwos¢ korzystania z zaje¢ dodatko-
wych. Szkoly prowadza kétka zainteresowan dla zdolnych, zajecia wyréwnawcze dla
potrzebujacych pomocy. Niekiedy - jak to opisano w jednej ze szkdt — zajecia takie sg
nudniejsze niz lekcja, a poza tym nie do kovica korzystajg uczniowie ci, ktérzy powinni
na te zajecia przychodzicé (G/1). Niezaleznie od efektéw dodatkowych zajeé, uczestnicze-
nie w nich nie zawsze jest mozliwe. Niektére z tych zajec sa platne, co zawsze jest ba-
rierg w przypadku ubdstwa. Korepetycje sg zjawiskiem niemal nieznanym w ubozszych
$rodowiskach. Jesli, jak pokazuja ostatnie badania (Putkiewicz 2005), korepetycje upo-
wszechnily sie w Polsce tak dalece, ze staly si¢ niemal filarem uzupetniajacym i wspo-
magajacym system o$wiaty, jest to jeszcze jeden czynnik réznicujacy szanse ucznidéw
w zalezno$ci od poziomu zamoznoSci rodzicéw i stawiajacy uczniéw pochodzacych
z biednych rodzin na pozycjach przegranych.

Drugim, a wlasciwie gléwnym czynnikiem ograniczajgcym lub uniemozliwiajgcym
korzystanie z zaje¢ dodatkowych sg dojazdy i zalezno$é uczniéw dojezdzajacych od
rozktadu odjazdéw autobuséw szkolnych. Wobec niewystarczajacej ich liczby i bardzo
dtugich niekiedy, bo siegajacych 20 km tras, dojazdy sa powaznym problemem organi-
zacyjnym dla gimnazjéw, a trudnym do$wiadczeniem dla ich uczniéw. Sg czynnikiem
wykluczajacym, a jak wcze$niej wspomniatam, bywaja ciagle podstawa segregacji
szkolnych. Ponadto podziat na miejscowych i dojezdzajacych zawsze byl (Dojezdzajgcy
to zawsze sig osobno trzymali od tych miejscowych) i nadal jest podziatem istotnym w zy-
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ciu szkolnym, niekiedy podlozem powaznych konfliktéw miedzy miejscowymi i ,wsio-
chami” (Tarkowska, Korzeniewska 2002: 55-57).

Ograniczmy sie tu do dojazdéw jako bariery dostepu. Gimnazja majg dobrg, niekie-
dy bardzo dobrg infrastrukture: pracownie przedmiotowe, dobrze wyposazone sale
komputerowe, nowoczesne sale gimnastyczne, a nawet baseny. Majg dobrze wyksztal-
cong kadre i mozliwosci, jakich nie mialy i nadal nie majg niedofinansowane wiejskie
szkoly. Sg na pewno $wiadectwem skoku cywilizacyjnego, jaki dokonat si¢ w szkolnic-
twie. Nie bez powodu gimnazja i ich wyposazenie to przedmiot dumy i satysfakcji dy-
rekcji szkot oraz wladz lokalnych. Problem polega na tym, ze z racji bariery dojazdéw,
nie wszyscy uczniowie mogg z tej znakomitej infrastruktury w petni korzystaé, a méwigc
innym jezykiem, nie wszyscy majg mozliwo$¢ realizacji swych uprawnien. Jak powie-
dziata przedstawicielka organizacji pozarzadowej, zajmujacej sie mlodzieza niepetno-
sprawng: Wyréwnywanie szans to nie tylko sale komputerowe w szkotach, ale dostep do
nich. W tej chwili nie ma takiej mozliwosci (A/8b). Od rozwigzania kwestii dojazdéw za-
lezy realizacja przez gimnazja obstugujace obszary wiejskie zasady spdjnosci spotecznej.

Mimo ucigzliwos$ci, straconego czasu i niemozno$ci korzystania z pelnej oferty szko-
ly, dojazdy sg dzi$ konieczno$cia i trzeba mocno doinwestowaé ten fragment systemu
o$wiaty, by minimalizowa¢ skutki negatywne, jakim jest wykluczenie czesci mlodziezy.
Wyjsciem nie jest powr6t do szkét w miejscu zamieszkania. Dystans od miejsca za-
mieszkania, zwlaszcza w przypadku matych miejscowos$ci i spotecznosci lokalnych,
w ktérych wszyscy wszystkich znaja, nie jest sam w sobie czyms$ ztym, choé jego poko-
nanie jest tak dzi$§ czasochtonne i meczace. Ma to takze wazne dobre strony w postaci
nowych doswiadczen spotecznych i kulturowych mtodych ludzi, wyjscia poza waski
krag dotychczasowych stycznosci, a takze zetkniecia sie z innymi wymaganiami szkol-
nymi, innym poziomem nauki.

Jest ponadto co$ wiecej. Szkola poza miejscem zamieszkania daje mozliwo$¢ wyj-
Scia spod sily stereotypéw na temat wilasny i wlasnej rodziny, niejako pozwala zaczad
od nowa, uwierzy¢ we wlasne sity. We wtasnym, zamknietym $rodowisku, gdzie si¢ jesz-
cze niewiele od nich wymaga przyjmujqe, ze oni juz tam tacy sq i pewnie na wiele wigcej
ich nie staé, to na tym poziomie sig utrzymujq. Jesli idq do szkél, gdzie jest to srodowisko
juz bardziej wymieszane, réZne, to jest to dla nich korzystniejsze (G/6). Jest to wazne
w przypadku mtodziezy pochodzacej ze srodowisk biedy i réznych postaci zaniedbania,
z osiedli popegeerowskich, mtodziezy czesto juz naznaczonej w szkole i srodowisku za-
mieszkania. Badana w 2001 r. mlodziez z dawnych PGR-6w podawata liczne przykta-
dy nieréwnego traktowania uczniéw w malej, bliskiej, zwykle cieptej szkole podstawo-
wej, w zwigzku ze statusem materialnym lub spotecznym ich rodzicéw. Fakt ten uswia-
damiato im dopiero rozpoczecie dalszej nauki poza miejscem zamieszkania. Oto wypo-
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wiedz syna robotnikéw rolnych (dojarki i oborowego) z PGR-u: Znaczy tq nauke [w
szkole podstawowej] to ja oceniam pod wzgledem zawodéwki jak chodzitem. To znaczy ja
to bylem obnizany po prostu, miatem... byly inne warunki. Po prostu nauczyciele brali
uczniow tych, ktérzy na przyktad ojciec byt dyrektorem, kierownikiem. Oni mieli lepsze
stopnie, a na przyktad my biedaki, takie no przypusémy sredniaki, bylismy juz inaczej trak-
towani na tym, na kovicu, co nie. A w zawoddéwce znowu mialem takie stopnie, ze sig tam
nie patrzyto, tylko na nauke i checi, w ogdle na ucznia (Tarkowska, Korzeniewska 2002:
40). Mozna znalez¢ wiele $wiadectw nieréwnego traktowania uczniéw przez nauczy-
cieli w zalezno$ci od pozycji spolecznej rodzicéw: Bardziej lubita [nauczycielka] tych,
ktérzy mieli rodzicow na wyzszych stanowiskach; w szkole lepiej uwazali te bogatsze dzie-
ci; trzeba bylo ,spodobaé sig” nauczycielowi, a najlepiej mie¢ wysoko ustawionych rodzi-
cow, Zeby zaistniec.

Wypowiedzi dyrektoréw, nauczycieli, a takze pedagogéw szkolnych pokazuja, jak
waznym zadaniem jest dla nich psychiczne wzmacnianie uczniéw, budowanie poczu-
cia wlasnej warto$ci, wiary w siebie, pewnosci i nadziei w przyszto$é. Méwi o tym wie-
lu naszych rozméwcéw, zwlaszcza pracujacych w gimnazjach w malym miasteczku
i w srodowisku wiejskim. Zycie codzienne szkoly, jej ,ukryty program”, przynosi jed-
nak zupelnie inne do$wiadczenia.

Uczniowie wynoszg ze szkoly zesp6t naznaczenia szkolnego zwigzany z ich pocho-
dzeniem (Kwieciniski 1995: 172). Aczkolwiek nie dysponuje systematycznymi danymi
na ten temat, udalo sie zebra¢ pewne $wiadectwa naznaczenia szkolnego, utrwalone
w pamieci miodziezy (Tarkowska 2005; Borawska 2005). Byty one zwigzane z pozycja
zawodowg i ekonomiczng rodzic6w oraz z miejscem pochodzenia i zamieszkania (wies,
PGR-y). Wspomnienia bytych uczniéw zawierajg przyktady praktyk wySmiewania i wy-
zywania uczniéw (,tumany”’, ,glaby pegeerowskie”), obrazania ich i ich rodzicéw
(,skoriczysz tak jak twdj ojciec”), naruszania godnosci i poczucia warto$ci: nauczyciel-
ka, ktéra tepita uczniéw, méwita wprost, ze nie nadajq sie do niczego i ze nie majq przy-
sztosci. Inna, ktdra starala si¢ za wszelka cene udowodnié, ze jest lepsza od nas. Poda-
je sie przyktady szkot, ktére zniechecaty do nauki, w ktérych poczatkowy zapat do ucze-
nia sie znikal pod wplywem zlych doswiadczen.

Jak pokazuja specjaliSci, naznaczanie, stygmatyzacja, pietnowanie, rangowanie, to
zjawiska nieodtgczne od szkoly i jej ukrytego programu (Dudzikowa 2004). W przypad-
ku uczniéw o niskim statusie ekonomicznym oddziatywanie tych mechanizméw moze
by¢ — i bywa — szczegdlnie destrukcyjne dla aspiracji edukacyjnych ucznia, dla jego dal-
szej edukacji szkolnej i dla calej dalszej drogi zyciowej.
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Uwagi koficowe

Konczac te uwagi trzeba podkresli¢ elementy i zjawiska charakteryzujace system
edukacji w konfrontacji z problemem ubdstwa i wystepujace w praktyce szkolnej co-
dziennosci, ktére wydaja sie istotne z perspektywy spéjnosci spotecznej i ktére stara-
tam si¢ zasygnalizowaé w niniejszym tekscie:

1. Zaniedbania wychowania przedszkolnego, rola wczesnej edukacji.

2. Segregacje szkolne $wiadome i nieu$wiadamiane; ideologia antysegregacyjna

i odstepstwa od niej.
3. Ubéstwo jako ,nie nasz problem” w szkole.
4. Trudno$ci identyfikacji ubéstwa.

5. Brak przygotowania nauczycieli, niewiedza i brak czasu; dominacja sprawoz-
dawczo$ci nad kontaktem z uczniem.

6. Dominacja pomocy doraznej (socjalnej) nad dziataniami zorientowanymi per-
spektywicznie (czyli nad wyréwnywaniem szans edukacyjnych).

7. Legitymizacja niektérych praktyk wykluczajacych i dyskryminujacych: organi-
zacja wycieczek, bariery dojazdu.
8. Naznaczanie szkolne.

Dyskusja nad tymi problemami jest warunkiem — choé¢ oczywiScie nie gwarancja —

ich zmiany.
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5.6. Rozwoj studiéw wyzszych — sukces czy porazka?
Spojrzenie od strony rynku pracy

Urszula Sztanderska

Wstep

Wskazniki dotyczace edukacji pokazuja, ze poczawszy od lat 90. wyraznie podnidst
sie¢ w Polsce poziom wyksztalcenia mtodziezy. Mamy prawo oczekiwaé zatem korzyst-
nych efektéw ekonomicznych tego przyspieszenia edukacyjnego. Tym silniej bedzie rést
jego wplyw na funkcjonowanie gospodarki, im wiecej wyksztatconych rocznikéw zasi-
li rynek pracy. Wchodzenie w wiek produkcyjny wyzu demograficznego moze wzmoc
wplyw zmian edukacyjnych na rynek pracy.

Z drugiej strony, pojawiajg sie sygnaly, ze uzyskanie wyzszego wyksztalcenia nie za-
pewnia dobrej pozycji na rynku pracy, nie chroni przed bezrobociem i nie realizuje
oczekiwan ptacowych, co wskazywatoby na stosunkowo niska lub malejaca w poréw-
naniu ze wczesniejszym okresem produktywno$é osob dysponujacych tym wyksztatce-
niem. Jednocze$nie pracodawcy poszukuja oséb z wyzszym wyksztalceniem i zglasza-
ja obiekcje dotyczace przygotowania do pracy mlodych kandydatéw.

Powstaje zatem pytanie, czy wielki wysilek indywidualny i spoleczny, ktérego wy-
magal i nadal wymaga masowy skok edukacyjny, nie jest, moze tylko w czesci, wysil-
kiem straconym.

Rozwoj ksztalcenia na poziomie wyzszym

Zmiany, ktére zaszly w ostatnim pietnastoleciu w szkolnictwie wyzszym bez watpienia
mozna okresli¢ mianem boomu edukacyjnego, przejawiajgcego sie zaréwno iloSciowymi
zmianami ksztafcenia, jak i zmianami strukturalnymi, jako$ciowymi i regulacyjnymi.

Przede wszystkim zauwazalne sg zmiany iloSciowe. Skokowy wzrost liczby studen-
téw stanowi rezultat dwéch naktadajgcych sie tendencji — wchodzenia wyzu demogra-
ficznego w wiek typowy dla studiowania i zwickszenia odsetka oséb studiujacych w ko-

lejnych rocznikach mtodziezy (wskaznikéw skolaryzacji).
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W grupie typowej dla podejmowania studiéw wyzszych tj. 20-24 lata, znajdowato
sie¢ w 1990 r. 11,24% populacji wieku produkcyjnego i 13,43% w 2005 r.! Przyrost tej
grupy wiekowej w pierwszej potowie lat 90. wyniést 521,5 tys. oséb, w drugiej potowie
dekady 415,4 tys., a w latach 2001-2005 wciaz résl, ale w zdecydowanie mniejszej ska-
li, bo 0 27,9 tys. 0s6b. W sumie cale pietnastolecie cechowato si¢ znacznym zwigksze-
niem oséb w wieku, w ktérym zazwyczaj sie studiuje. Do tego mozna dodaé réwniez
przyrost populacji nieco starszej w wieku 25-29 lat, ktéra czesto lgczy prace zawodo-
wa ze studiami. Zmiany demograficzne mogty by¢ zatem istotng przyczyng wzrostu po-
pytu edukacyjnego nawet wéwczas, gdyby zainteresowanie samymi studiami w ogéle
nie zwiekszylo sie.

Tymczasem ono rosto. O gwattownym wzroScie zainteresowania studiami $wiadczy
to, ze w kazdej kolejnej kohorcie mtodych os6b podnosit si¢ odsetek studiujgcych. O ile
w roku 1990/91 studiowalo zaledwie 9,8% mlodziezy w wieku 19-24 lata, o tyle w roku
2003/04 odsetek ten wynosit juz 35,3%, a w kolejnym roku przekroczyt 38%. Zatem cze-
stotliwo$¢ podejmowania studiéw zwiekszyta sie ok. 3,5-krotnie. Wskazniki skolaryza-
cji brutto - odnoszace ogdlng liczbe studiujacych do populacji w wieku 19-24 lata —
przekroczyly nawet 45%.

Rysunek 1. Wskaznik skolaryzacji
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Zrédlo: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy
(2005).

1 Obliczenia dotycza wieku produkcyjnego, typowego dla aktywnosci zawodowej w Polsce tj. 18-59 lat
w przypadku kobiet i 18-64 lata w przypadku mezczyzn; na podstawie: Rocznik Statystyczny GUS 1991,
tab. 5 (64), s. 41, Rocznik Statystyczny GUS 1996, tab. 4 (71), s. 50, Rocznik Demograficzny 2001, GUS,
tab. 15, s. 63, Prognoza ludnosci Polski wedlug wojew6dztw na lata 1999-2030, tab. 10, s. 28.
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Mozna zadaé pytanie o przyczyny wzmozonego ksztalcenia. Wydaje sie, ze byly ni-
mi gléwnie:

* poszerzenie bazy rekrutacyjnej do ksztalcenia wyzszego, dokonane dzigki zmianie
profilu edukacji $redniej, a przede wszystkim rozwojowi ksztatcenia $redniego
og6lnego, co z jednej strony lepiej przygotowuje do studiéw, a z drugiej strony,
wskutek niedostarczenia umiejetnosci zawodowych, niejako wymusza kontynu-

acje ksztalfcenia,

ograniczenie mozliwo$ci wykonywania pracy przez osoby nisko wyksztalcone, co
najlepiej wyrazajg stopy bezrobocia osob z wyksztalceniem $rednim i nizszym od
$redniego, zdecydowanie przewyzszajace stopy bezrobocia oséb z wyksztatce-
niem wyzszym,

* uksztaltowanie sie do$¢ wysokich stép zwrotu z wyksztatcenia, ktére w drugiej po-
towie lat 90. siegaly od 7 do 11% w stosunku do jednego roku nauki na studiach
(roznice oceny stop zwrotu wynikajg z roéznic metodologicznych obliczen i bazy
danych, ktérymi dysponowano w trakcie dokonywania szacunkéw),

* obnizenie barier rekrutacyjnych na studia - studia przestaly by¢ elitarne, staly sie
masowe, co najlepiej wyraza brak egzaminéw wstepnych na wiele uczelni i kie-
runkow, a takze to, ze same studia, przecietnie biorgc, staly sie tatwiejsze, a przez
to dostepniejsze dla wiekszosci absolwentéw szkét §rednich.

Na przeszkodzie jeszcze silniejszemu, niz miato to miejsce w rzeczywistosci, rozwo-
jowi studiéw staly czynniki finansowe — w sytuacji niskiego wzrostu publicznych nakta-
déw na szkolnictwo wyzsze, finansowanie wiekszej cze$ci rozwoju szkolnictwa wyzsze-
go musiato pochodzi¢ ze $rodkéw wlasnych gospodarstw domowych. Platne studia na-
trafialy na bariere finansowsg, mogly sie rozwija¢ pod warunkiem, ze koszty edukacji
nie przekroczg mozliwosci ptatniczych gospodarstw domowych, z ktérych rekrutowali
sie studenci niemogacy dostaé sie w postepowaniu konkursowym na studia bezptatne.

Absorpcja wyksztalconych zasob6w pracy

Zwigkszona populacja mtodych wkraczajacych na rynek pracy i znaczny wzrost po-
ziomu jej wyksztatcenia prowadzg do zmian na rynku pracy. Gdyby utrzymat sie wspét-
czynnik skolaryzacji brutto z poczatku lat 90. (ok. 12%), to w 2005 r. udziat oséb z wyz-
szym wyksztalceniem w wieku produkcyjnym wzréstby o 1,3% p.p. z tytulu samych tyl-
ko zmian demograficznych. Tymczasem w 2005 r. udzial oséb z wyzszym wyksztalce-
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niem w ogoble oséb wkraczajgcych na rynek pracy podnidst sie 0 6,2% p.p, czyli az 4,9%
p.p. dzieki zwigkszeniu poziomu skolaryzacji. Miodsze kohorty wieku produkcyjnego
cechujg sie znacznie podwyzszonym udzialem oséb z wyzszym wyksztalceniem — wéréd
25-29-latkéw w 1988 r. bylo ich zaledwie 7,9% a w 2002 r. juz 20,6% (wzrost o 160,8%),
wsréd 35-39-latkéw odpowiednio 10,3% i 13,7% (wzrost o 33,0%) a wsrdd oséb licza-
cych 45-49 lat 10,0% i 11,4% (czyli wzrost wyniést tylko 14,0%)%. Wskutek zwickszonej
skolaryzacji zmienia sie polski rynek pracy, starsze generacje absolutnie nie moga kon-
kurowaé poziomem wyksztalcenia z mtodymi.

Jednak to mlodzi majg na rynku pracy wieksze problemy. Najlepiej obrazuje to zja-
wisko relacja stép bezrobocia kolejnych kohort wieku. Na najwyzsze ryzyko znalezie-
nia sie w kategorii bezrobotnych narazeni sg ludzie mtodzi. Stopa bezrobocia oséb mto-
dych w wieku typowym dla zakonczenia petnego cyklu ksztalcenia (obejmujacego réw-
niez studia wyzsze), czyli 25-34 lata w okresie Narodowego Spisu Powszechnego 2002 .
uksztaltowala sie na poziomie 21,3%. Po ukonczeniu 55 roku zycia bez pracy pozosta-
wato zas$ tylko nieco ponad 8% oséb aktywnych zawodowo3.

Tabela 1. Wskazniki sytuacji na rynku pracy — wartosci przecigtne i dla os6b z wyzszym
wyksztalceniem w wieku 15 i wigcej lat

Rok Osoby z wyzszym wyksztalceniem Ludnosé ogélem
Wskazniki
Aktywnosci |Zatrudnienia| Bezrobocia | Aktywnosci |Zatrudnienia| Bezrobocia
zawodowej zawodowej
1992 81,6 77,2 53 61,7 53,3 13,7
1997 81,4 79,8 2,0 57,4 51,5 10,2
2003 79,5 73,9 7,1 54,7 44,1 19,4

Zrédto: Dane z opracowan: Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci Polski w latach 1992-2001, GUS, Warszawa
2002, Aktywno$¢ ekonomiczna ludnos$ci Polski IV kwartat 2002, GUS, Warszawa 2003, Aktywnos¢ eko-
nomiczna ludnoéci Polski II kwartal 2003, GUS, Warszawa 2003 i obliczenia wlasne.

Obserwuje sie rowniez, ze cho¢ pozycja na rynku pracy o0séb z wyzszym wyksztal-
ceniem od 1997 r. stopniowo pogarsza sie, to jednak ciggle jeszcze pozostaje korzystna
w poréwnaniu z innymi grupami. Od 1990 r. posiadajacy wyzsze wyksztalcenie stawa-
li sie coraz mniej zagrozeni bezrobociem, ale w drugiej polowie lat 90. wystapity nie-
korzystne zmiany. W 1992 r. stopa bezrobocia 0s6b z wyzszym wyksztalceniem wyno-
sita 5,3%, by spas¢ w 1997 r. do poziomu 2,0%, ale juz w 2003 r. wynosita 7,1%. Rela-

2 Obliczenia na podstawie danych NSP z http: /www. stat. gov. pl/dane_spol-gosp/nsp/ludnosc/index. htm.

3 Na podstawie ,wybrane aspekty aktywnosci zawodowej ludnosci” (w:) http: /www. stat. gov. pl/dane_spo-
l-gosp/nsp/index.htm.
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cja stopy bezrobocia 0s6b z wyzszym wyksztalceniem do przecietnej stopy bezrobocia
w latach 1992-1997 malata z 38,7% do 19,6%, ale potem w latach 1997-2003 podnio-
sta sie do 36,6%, co wskazuje, ze po 1997 r. wplyw na zwiekszone bezrobocie wysoko
wyksztatconych os6b miato nie tylko ogélne pogorszenie sytuacji na rynku pracy, ale
réwniez wzgledne pogorszenie sytuacji tej grupy w stosunku do ogétu uczestnikéw ryn-
ku pracy. Podczas gdy w 1997 r. stopa bezrobocia 0s6b z wyzszym wyksztalceniem nie
siegala nawet 1/5 warto$ci przecietnych, to w ostatnich latach przekraczata 1/3. Nie-
trudno dostrzec, ze w tych wihasnie latach na rynek pracy liczniej wchodzili absolwen-

ci szkét wyzszych, ktérzy ksztalcili sie w uczelniach juz podczas transformacji.

Rysunek 2. Pozycja na rynku pracy os6b z wyzszym wyksztalceniem (relacja wskaznikow
aktywnosci zawodowej, zatrudnienia i bezrobocia 0s6b z wyzszym wyksztalceniem
do analogicznych wskaznikéw dla ludnosci ogétem)
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Zrédlo: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy
(2005).

Pojawily sie tez sygnaly, ze relacje ptac 0séb z wyzszym wyksztatceniem w stosun-
ku do nizej wyksztalconych juz nie rosna, a by¢ moze nawet spadaja. Stopa zwrotu
z jednego roku nauki w trakcie studiéow siegata w 1998 r. ok. 7-11% i byla wyzsza od
stopy zwrotu z poczatku lat 90. o co najmniej 2 pkt. procentowe. Tymczasem nowsze
badania sygnalizuja jej stabilizacje, a moze nawet spadek®. Istnieja zatem przestanki,
by sadzi¢, ze pozycja os6b z wyzszym wyksztalceniem nie jest juz tak dobra, jak w po-

4 Badania J. Czapinskiego (2003) wskazuja, ze w latach 1999-2003 stopa zwrotu z wyzszego wyksztalcenia
mogla zmale¢.
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towie lat 90. To oczywiScie budzi niepokdj 0s6b z wyzszym wyksztatceniem oraz mto-
dziezy studiujacej czy zamierzajacej dopiero podjaé studia. Mozna zastanawiac sig, czy
relatywny wzrost bezrobocia i pewne (niewielkie) pogorszenie wzglednych ptac os6b
z wyzszym wyksztalceniem jest sygnalem globalnych zmian réwnowagi na rynku wy-
sokich kwalifikacji, czyli albo zmniejszonego popytu na wysokie kwalifikacje, albo nad-
miernej ich podazy, czy tez raczej niedopasowan strukturalnych i jakosciowych, czyli
ze wysokie kwalifikacje uzyskiwanych w polskich szkotach wyzszych nie odpowiadajg

szczegblowej charakterystyce popytu na prace.

Zmiany struktury ksztalcenia

Charakteryzujac podazowa stron¢ wysokich kwalifikacji, trzeba skoncentrowad
sie na cechach systemu ksztalcenia. Wprawdzie nowi absolwenci wyzszych uczelni
nie stanowig wiekszo$ci 0s6b aktywnych zaowodowo z tym poziomem wyksztalce-
nia, ale to najmtodsi nadaja ton opiniom o funkcjonowaniu rynku, przede wszystkim
ich bowiem dotykajg trudnos$ci w podjeciu pracy i to oni gléwnie oczekujg szybkie-
go zwrotu naktadéw poniesionych na ksztalcenie sie. W tym kontekscie przede
wszystkim warto zwrdci¢é uwage na zmiang struktury i charakterystyki uczelni,
zmiane kierunkéw i specjalnos$ci ksztatcenia, jak rowniez na pewne, inne symptomy
charakteryzujace poziom i jako$¢ edukacji.

Struktura i charakterystyka uczelni

Szkoly wyzsze wchlonely znacznie zwiekszong liczbe studentéw dzieki licznym
zmianom, jakie same przeszly. Po pierwsze, powstaly nowe, liczne szkoty. Na podsta-
wie nowych ustaw od 1991 r. zaczgto zakladad szkoly niepanistwowe, a od 1998 r. szko-
ly zawodowe, zar6wno panstwowe, jak i niepanstwowe. Sie¢ szkot niepanstwowych
rozwijala si¢ niezwykle dynamicznie: pierwsza uczelnia niepafistwowa powstata
w 1991 r., a w roku akademickim 2003/2004 byto ich juz 274, w 1999 r. powstata
pierwsza wyzsza szkota zawodowa a w roku 2003/2004 bylo juz ich 151, z czego 121
w sektorze niepanstwowym. W roku akademickim 2003/2004 funkcjonowato 400 szkét
wyzszych (nie liczac szkél podleglych MON i MSWiA), z czego 126 bylo uczelniami
panstwowymi a 274 niepanstwowymi. Szkoly niepanstwowe stanowig wiekszos$¢ uczel-
ni wyzszych — 68,5%. Przeksztalcenia w sektorze panstwowych szk6t wyzszych byly po-
wolniejsze — polegaly gtéwnie na tworzeniu szk6t zawodowych i na konsolidacji niekt6-
rych szkot wyzszych i powolywaniu w ich miejsce uniwersytetow.
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Rysunek 3. Liczba szkét wyzszych
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Zrédto: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy
(2005).

Placéwki nowo powstate dominujg wsrdd szkét wyzszych. Moze to by¢ atutem, jak
np. rozwdj zrywajacy z utrwalonymi wzorcami edukacyjnymi w celu lepszego dopaso-
wania do wyzwan nowej gospodarki i nowego spoteczenistwa, ale tez moze by¢ czynni-
kiem negatywnie wplywajacym na jako$¢ edukacji — gdy zerwanie instytucjonalne ze
starymi wzorami odbywaloby si¢ kosztem ich dobrych, sprawdzonych cech.

Czterokrotne zwickszenie liczby studiujacych wymagatoby - dla zachowania wcze-
$niejszego charakteru ksztalcenia — zwigkszenia w podobnej skali kadry nauczajacej,

Rysunek 4. Studenci w szkolach panhstwowych i niepafistwowych
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Zrédto: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy
(2005).
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zasob6w materialnych, bibliotecznych, aparatury, bazy lokalowej, socjalnej itp.
Wprawdzie inwestycji dokonywano, ale w stopniu nieporéwnywalnie mniejszym niz
wynosit wzrost liczby studiujagcych. Najmniej zwieckszyla sie kadra. To oznacza, ze wa-
runki studiowania pogorszyly sie. A to nie moglo pozosta¢ bez wplywu na jakos§¢ sa-
mych studiéw — w niektérych przypadkach dochodzito do zmniejszania liczby lub wy-
miaru zajeé, w innych zajecia interaktywne zamieniono na masowe wyklady, zajecia la-
boratoryjne na teoretyczne. Tolerowano nawet drastyczne ograniczenie kontaktéw ka-
dry ze studentami, np. utrzymywanie promotorstwa kilkudziesieciu prac licencjackich
lub magisterskich rocznie u jednego promotora uznawano w wielu szkotach jako nor-
me, a nie patologie (Jankowska 2004).

Chociaz panstwowych szkét wyzszych niemal nie przybywato, to jednak powaznie
zwigkszyla sie w nich liczba studentéw: do 2003 r. az 0 944 tys., podczas gdy w uczel-
niach niepanstwowych tgcznie o 537,1 tys. oséb. Mozna wiec wzrost liczby studentéw
wigzaé - co troche zaskakuje - bardziej z rozwojem szk6t pafistwowych niz prywat-
nych, cho¢ nie ulega watpliwosci, ze szkoly prywatne zasadniczo wplynety na ksztalt
szkolnictwa w ostatnich latach — z bez mata 1,5 mln wzrostu liczby studiujacych ponad
1/3 przypadia wlasnie na nie. Z jednej strony szkoly panstwowe niemal potroity liczbe
studiujagcych nie majac na ten cel proporcjonalnie podniesionych nakladéw publicz-
nych, a wiec uzupelniajgc je z oplat za studia, z drugiej strony szkoly prywatne rozwi-
nety ksztalcenie wylacznie na podstawie takich oplat. Znaczenie prywatnych nakltadéw
na ksztalcenie wzroslo niepomiernie. W 2003 r. $rodki niepubliczne sfinansowaty
44,9% kosztow dziatalno$ci dydaktycznej szk6t wyzszych, w tym 38,9% pochodzito
z oplat za studia (w szkotach panstwowych $rodki niepubliczne pokrywaty 31,6% kosz-
tow studiéw, a w szkotach prywatnych 100%). Tak duza partycypacja studentéw w po-
krywaniu kosztéw nauki dziala z jednej strony bodzcujgco - szkoty musza konkurowac
o prywatne $rodki, z drugiej strony za$ ograniczajaco — szkoly musza ,sprzedawaé” ta-
ki produkt edukacyjny, ktéry dzieki cenie zmiesci si¢ w mozliwo$ciach finansowych
miodych oséb i ich rodzin. Poniewaz jako$¢ edukacji nie jest z swej natury natychmiast
weryfikowana, podobnie jak adekwatno$é¢ struktury ksztalcenia do potrzeb rynku pra-

cy, obserwujemy przede wszystkim rozwdj relatywnie tanich kierunkéw studiéw.

W szkotach panstwowych studiuje 1312,7 tys. studentéw (dane z roku akademickie-
20 2003/2004), w niepanstwowych 546,0 tys., czyli odpowiednio 41,6% i 58,4%, za$ sa-
mych szkét wyzszych w sektorze panstwowym jest zdecydowanie mniej niz w prywat-
nym, co oznacza, ze szkoly niepanstwowe sg przecietnie mniejsze (ze Srednio 1992 stu-
dentami) od szkét panstwowych (z 6085 studentami). Nie osiagaja wiec efektow skali,
ktore sa udziatem szkét panstwowych. Zeby uzyskaé zaktadana rentowno$é — poréwny-
walng z innymi lokatami — muszg albo zmniejsza¢ koszty, albo podnosi¢ optaty za na-
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uke. Poniewaz wystepujg wyrazne bariery platnosci za studia ze wzgledu na ograniczo-
ne dochody, bez watpienia presja kosztowa jest silna. Jej reperkusje moga dotyczy¢
réwniez jakosci.

Innym, wyrazistym procesem ostatnich lat jest deglomeracja szkét wyzszych - 22
miasta skupiajg 272 szkoty wyzsze, 145 pozostalych funkcjonuje w 103 miastach. Utwo-
rzyly sie glowne skupiska uczelni: w Warszawie miesci sie 65 szkét i studiuje 170,38 tys.
student6w; ponad 20 uczelni jest ulokowanych we Wroctawiu, w Poznaniu oraz w Tréj-
miescie; 20 szkét wyzszych znajduje sie¢ w Lodzi; po blisko 20 w Krakowie i w aglome-
racji Gérnego Slaska; wyraznie mniej, bo 16 w Szczecinie; po 9-10 szkét wyzszych gru-
puja Lublin, Kielce, Bialystok, Bydgoszcz. Pozostate to lokalne osrodki akademickie,
zwykle tylko z jedng, czasem 2 lub 3 szkotami wyzszymi. Wyksztalcita si¢ struktura
z wielkimi centrami akademickimi (przy czym Warszawa ma niemal 2,5 razy wiecej
szk6l niz nastepny z kolei o$rodek), grupg $rednich miast akademickich i licznymi roz-
proszonymi terytorialnie szkotami. Duze skupiska szk6t wyzszych pozwalaja bardziej
wykorzystaé zasoby biblioteczne, zaplecza socjalnego, kadry. Tworzy sie tam specyficz-
na kultura zwigzana ze studiowaniem i badaniami naukowymi prowadzonymi na duza
skale. Ro$nie wybér miedzy szkotami, kierunkami studiéw, poziomami i trybami stu-
diowania. Wzmaga si¢ konkurencja. Pojedyncze, rozrzucone szkoly obnizajg koszty
studiowania dla mlodziezy, nie daja jednak tego, co moze im oferowaé studiowanie
w duzym, tradycyjnym o$rodku akademickim.

Tryb studi6w

Skokowy wzrost liczby studentéw dokonat si¢ w duzym stopniu przez rozwdj stu-
diowania w trybie zaocznym i wieczorowym. O ile liczba studentéw studiéw dziennych
w okresie 1990/91-2003/04 zwiekszyla sie o prawie 558 tys. (z 311,7 tys. do 870,6 tys.),
o tyle wieczorowych i zaocznych o prawie 869 tys. (z 90,6 tys. do 959,5 tys.). W popu-
lacji studentéw dominujg zatem w ostatnim roku badania studenci studiéw zaocznych.

Studiowanie w tej formie jest utatwione przez powazne ograniczenie liczby zajeé.
Rektorzy szk6t wyzszych prowadzacych takie studia o$§wiadczajg oczywiScie (i nie mo-
gliby tego nie robié, gdyz szkoly wydaja identyczne dyplomy absolwentom studiéw kaz-
dego trybu), ze realizujg one pefen program. Zdecydowane ograniczenie zaje¢ nie jest
jednak w stanie zapewnié takiej samej dawki wiedzy i umiejetnos$ci, ktére przynosity
studia dzienne. Konieczne byto nawet prawne uregulowanie minimum zaje¢ gwaran-
towanych na studiach zaocznych (50% programu studiéw dziennych) i wieczorowych
(80%), ktére wymusily na wiekszosci szkét znaczne poszerzenie wezesniej realizowane-

go programu. To w pierwszej kolejnosci dotyczy programéw studiéw zaocznych, ponie-
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waz studia wieczorowe w czesci uczelni panstwowych mialy identyczny wymiar zajec,
jak studia dzienne, r6znily sie tylko finansowaniem - studia dzienne z dotacji budzeto-
wej, studia wieczorowe z oplat studenckich. Rozwéj ptatnych studiéw zaocznych do-
prowadzit do tego, ze na rynek pracy wychodzili absolwenci wyzszych uczelni bardzo
silnie réznigcy siec pod wzgledem rozleglosci i gtebokosci wiedzy, uzyskanej w trakcie
studiowania. Nastapila faktyczna dywersyfikacja absolwentéw ze wzgledu na ich indy-

widualny human capital.

Tabela 2. Studenci szkét wyzszych - wedlug trybu studiéw (1995-2000)

Tryb studiéw Szkoly wyzsze
Panstwowe Niepanistwowe Panstwowe
i niepanstwowe
rok
1995 | 2002 | 1995 [ 2002 | 1995 [ 2002
Liczba studentéw w tys.
Dzienne 421332 706854 28473 117342 449805 824196
Wieczorowe 22293 61900 4783 18453 27076 80353
Zaoczne 253981 498392 53635 379806 307616 878198
Eksternistyczne 2908 4582 2035 13219 4943 17801
Razem 700514 | 1271728 88926 528820 789440 | 1800548
Struktura, suma studentéw danego typu szkoty =100
Dzienne 60,1 55,6 32,0 22,2 57,0 45,8
Wieczorowe 3,2 4,9 5,4 3,5 3,4 4,5
Zaoczne 36,3 39,2 60,3 71,8 39,0 48,8
Eksternistyczne 0,4 0,4 2,3 2,5 0,6 1,0
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Struktura, suma studentéw danego trybu studiowania=100
Dzienne 93,7 85,8 6,3 14,2 100,0 100,0
Wieczorowe 82,3 77,0 17,7 23,0 100,0 100,0
Zaoczne 82,6 56,8 17,4 43,2 100,0 100,0
Eksternistyczne 58,8 25,7 41,2 74,3 100,0 100,0
Razem 88,7 70,6 11,3 29,4 100,0 100,0

Zrédto: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy
(2005).

Studia zaoczne, dzieki mniejszemu wymiarowi zajeé, mogly z jednej strony two-
rzy¢ podaz stosunkowo tanszej edukacji. Byly wiec dostepne szerszej populacji po-
krywajacej ich koszty z wlasnej kieszeni. Z drugiej strony, nawet przy nizszym cze-
snym, ale przy duzych ograniczeniach liczby zaje¢ i dominacji w nich zaje¢ maso-
wych (wyktadéw) stanowily (i nadal stanowig) wydajne zrédto dochodéw uczelni.
Pracochtonno$é¢ i kosztochtonno$é studiéw zaocznych byla znacznie mniejsza niz
studiéw dziennych i wieczorowych, czesne tez nizsze, lecz mniej niz proporcjonal-
nie, co zapewnialo wysokg rentowno$é tych studiéw w szkotach niepanstwowych

i pafnstwowych.
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Trzeba stwierdzi¢ wyraznie, ze powstanie masowych studiéw w Polsce w tak krot-
kim czasie prawdopodobnie nie bytoby mozliwe, gdyby tak wiele oséb nie zdecydowa-
to sie podja¢ studiéw zaocznych. Umozliwily one zwickszenie liczby studiujacych przy
mniejszych naktadach ze strony uczelni i samych studentéw. Mozna przypuszczad, ze
obu stron na wieksze nie byto sta¢. Wzrost miejsc na studiach dziennych nieptatnych
w uczelniach panstwowych pozostawat ograniczony przez naklady budzetowe, wzrost
miejsc na platnych studiach dziennych w uczelniach niepafistwowych nie sfinansowat-
by ich rozwoju w takim stopniu, jak stalo sie to mozliwe dzieki studiom zaocznym.
Mniejsze oplaty na studiach zaocznych i mniej czasu poswieconego na nauke, pozwa-
lato osobom z mniej zamoznych doméw na samofinansowanie studiéw i godzenie ich

z pracg zawodows.

Typy uczelni

W latach 1995-2002 z 1 011 tys. wzrostu og6lnej liczby studentéw prawie 70% przy-
padlo na 3 typy szkét wyzszych: niepanistwowe akademie ekonomiczne, ktére doprowa-
dzily do zwiekszenia liczby studiujacych o 28,9%, panstwowe uniwersytety, gdzie zna-
lazto miejsce do studiowania 24,6% sposrod zwiekszonej liczby studiujacych oraz pan-
stwowe szkoly techniczne, ktére wplynety na 16,2% wzrostu ogdlnej liczby studentéw.
Dalsze 12,9% wzrostu liczby studiujacych przypadlo na wyzsze szkoty zawodowe, pra-
wie po polowie panstwowe i niepanstwowe (6,2% i 6,7%).

Szkoly niepanstwowe rozwinely sie gléwnie jako szkoty ekonomiczne i jako szkoty
zawodowe. Doktadniejsza analiza profilu tych uczelni pozwala stwierdzié, ze prowadzg
one ksztalcenie wielokierunkowe. Takze te, ktére staraly sie poczatkowo specjalizowad
z biegiem czasu poszerzaly oferte, co prawdopodobnie wynikato gléwnie z popytu mto-
dziezy. Badania ankietowe wladz uczelni wskazuja (Minkiewicz 2005), Zze w niepan-
stwowych uczelniach wystepuje ciggta cheé¢ dostosowywania oferty studiéw do ich po-
pularno$ci wéréd mlodziezy. Z kolei szkoly panstwowe robily to samo, ale z mniejsza
determinacja. Obserwujemy w nich zwigkszenie liczby miejsc studiéw zaréwno pod
wplywem oceny popularnosci okreslonego kierunku ksztalcenia jak i na podstawie po-
siadanych zasob6w, gtéwnie kadrowych.

Wplyw na oferte ksztalcenia mialy przede wszystkim liczebne szkoly wyzsze, ktére

tworzyly zdecydowang wiekszo$¢ miejsc na studiach. Byly to przede wszystkim:
* niepanstwowe szkoly ekonomiczne (zapewniajace 26,7% miejsc na studiach),
* pafistwowe uniwersytety (analogicznie 24,0%),
* pafistwowe szkoly techniczne (15,5%),

* panstwowe akademie rolnicze (3,6%),
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Tabela 3. Zmiana liczby studiujacych w tys. wedlug typow szkét (1995-2002)

Tryb studiéw
Szkoly Dzienny | Wieczo- | Zaoczny | Ekster- Ogélem
rowy nistyczny
Uniwersytety Panstwowe 112,1 22,9 107,4 0,7 243,11 249,0
Niepanstwowe 4,7 bd 0,4 -0,2 5,9
Szkoty Panstwowe 86,0 7,9 62,9 0,2 157,0 | 164,3
techniczne Niepanstwowe 1,8 1,3 3,9 bd 7,4
Akademie Panstwowe 17,0 1,7 17,6 0,1 36,3 | 38,0
rolnicze Niepanstwowe 0,4 bd 1,3 bd 1,7
Akademie Panstwowe 5,8 0,7 16,1 bd 22,6 |292,7
ekonomiczne Niepanstwowe 44,3 9,2 209,1 7,4 270,0
Szkoty Panstwowe 11,6 0,5 3,3 0,6 16,0 | 46,0
pedagogiczne [ Niepahstwowe 3,7 bd 26,1 bd 30,0
Akademie Panstwowe 4,5 2,5 5,5 bd 12,5 | 12,5
medyczne Niepafistwowe 0,0 0,0 0,0 bd 0,0
Szkoty Panstwowe 2,6 -0,1 4,5 bd 7,0 7,0
morskie Niepanstwowe 0,0 0,0 0,0 bd 0,0
AWF Panstwowe 2,8 0,8 2,4 bd 6,0 6,0
Niepanstwowe 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Szkoty Panstwowe 0,8 0,7 2,6 bd 4,0 4,9
artystyczne Niepanstwowe 0,6 bd 0,3 bd 0,9
Akademie Panistwowe 2,4 bd -3,4 bd -5,8 -2,3
teologiczne Niepafistwowe 0,9 bd 2,5 bd 3,5
Inne Panstwowe b.d. bd bd bd bd 51,5
Niepanstwowe 12,4 bd 36,5 bd 53,2
Szkoly Panstwowe 40,5 1,4 20,7 0,0 62,6 |1130,0
zawodowe Niepanistwowe 10,1 1,4 45,9 0,0 67,4
MON Panstwowe bd bd bd bd bd bd
MSWiA Pafstwowe bd bd bd bd bd bd
Razem 374,4 53,3 570,6 12,8 1011,1{1011,1

Zrédto: Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy

(2005).

* panstwowe akademie pedagogiczne (3,0%),

* niepanstwowe wyzsze szkoly zawodowe (6,7%),

* panstwowe wyzsze szkoly zawodowe (6,2%).

Mozna zatem powiedzieé, ze w ok. 1/4 za jako$¢ dyploméw absolwentéw zaczely
odpowiadaé prywatne uczelnie ekonomiczne, w nieco mniejszym stopniu odpowie-
dzialno$¢ ta spoczywa na panstwowych uniwersytetach, a w ponizej 1/6 na panstwo-
wych szkotach technicznych.

Kierunki studiéw
Bardzo charakterystyczny byt rozwéj kierunkéw studiéw w minionym pietnasto-
leciu. W uczelniach panistwowych rozwinieto gtéwnie ksztalcenie na kierunkach eko-

nomiczno-administracyjnych. Liczba miejsc na tych kierunkach w samych tylko uni-
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wersytetach zwiekszyla sie o 61,4 tys., co stanowilo 6,1% przyrostu miejsc ogétem,
na uczelniach technicznych o 42,5 tys. (odpowiednio 4,2%), w akademiach rolni-
czych 9,8 tys. (1,0%).

Uczelnie te rozwijaly oczywiscie takze charakterystyczne dla swojego profilu
studia - uniwersytety przede wszystkim w zakresie nauk humanistycznych i spo-
tecznych (93,1 tys. nowych miejsc), szkoty techniczne studia z grupy inzynieryjno-
-technicznej, (wzrost wynidst 89,8 tys. miejsc). Rozwdj ten w ramach poszczeg6l-
nych grup nie odbywat si¢ réwnomiernie — np. w uczelniach technicznych zdecydo-
wanie najszybciej rosto ksztalcenie na kierunkach: informatyka i inzynieria kompu-
terowa (18,4 tys.), elektrotechnika (5,9 tys.) elektronika i telekomunikacja (5,4 tys.)
oraz automatyka i robotyka (4,8 tys.). Rozwijaly sie zatem silnie te kierunki, ktore
wigza si¢ ze zmianami struktury zatrudnienia i innowacyjnos$cia. Na uniwersyte-
tach dziwi natomiast rozw6j ksztalcenia na kierunku pedagogika (21,3 tys.), wzigw-
szy pod uwage nadchodzenie glebokiego nizu demograficznego, zaskakuje bardzo
niewielki wzrost studiéw prawniczych (tylko 3 tys. nowych miejsc) i to w warun-
kach wzmozonego popytu na ustugi prawne, martwi, ze grupa kierunkéw informa-
tycznych zwiekszyta liczbe studentéw o 8,2 tys., co stanowito zaledwie 1,6% liczby
studentéw studiéw uniwersyteckich, a zatem stosunkowo mato, gdy si¢ uwzgledni
dynamiczny wzrost zapotrzebowania rynku pracy. Spetnia za$ oczekiwania rozwdj
studiéw teologicznych (10,8 tys.).

Szkoly rolnicze natomiast przeprowadzaly bardziej gruntowne zmiany struktural-
ne, co wigzalo sie ze spadkiem popytu na ksztalcenie w kierunkach tradycyjnych. Prze-
suniecia dokonaly sie i miedzy grupami kierunkéw — wspomniany wzrost liczby miejsc
na kierunkach grupy ekonomiczno-administracyjnej wyprzedzit wzrost na kierunkach
z grupy produkcji i przetwoérstwa, za$ regres przezywaly grupa inzynieryjno- technicz-
na i rolnicza. W ramach tej ostatniej zyskiwaé na popularnosci zaczely ogrodnictwo
i zootechnika.

W szkotach prywatnych rozwijano w tym czasie gléwnie studia w zakresie ekono-
miczno-administracyjnym i pedagogicznym, w mniejszym stopniu informatycznym. Tyl-
ko na kierunku zarzadzanie i marketing przyrost studiujgcych w uczelniach niepanstwo-
wych wynosit 22,6 tys., na ekonomii 12,2 tys., administracji 9,2 tys., pedagogice 7,9 tys.,
finansach i bankowosci 5,3 tys. 0séb. Lacznie liczba studiujgcych tylko na dwéch kierun-
kach: zarzadzanie i marketing oraz ekonomia siegata w 2002 r. az 35% studiujacych
w szkolach niepanstwowych. Nastepnymi — pod wzgledem popularnosci byty: pedagogi-
ka, administracja (razem 19,3%). Te, zaledwie cztery kierunki studiéw sktadaly si¢ na
ponad polowe studiujgcych w szkotach niepanstwowych. Dodanie kolejnych czterech
powoduje, ze ujmujemy nimi az 3/4 studiujacych. To pokazuje ogromng kierunkowa
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koncentracje ksztalcenia w szkotach prywatnych i jest najpewniej zwigzane nie tylko
z popularnoscig kierunkéw wsrdd absolwentéw szkét wyzszych, ale i mozliwo$ciami

ksztalcenia pociggajacymi stosunkowo niskie koszty.

Widaé pewna zbiezno$¢ rozwoju kierunkéw studiéw miedzy uczelniami panstwo-
wymi i niepafstwowymi. Polega ona — z grubsza rzecz biorgc - na rozwoju kierunkéw
ekonomiczno-administracyjnych (w tym przede wszystkim kierunku zarzadzanie i mar-
keting) i pedagogicznych, w mniejszym stopniu informatycznych i to niezaleznie od
gléwniej specjalizacji szkoly. Réwniez gdy przeglada si¢ wykaz kierunkéw szkét zawo-
dowych, nietrudno zauwazy¢, ze do pewnego stopnia ,nasladujg” rozwdj kierunkéw
z katalogu dla ,petnych” uczelni wyzszych, np. znajdujemy w nich zarzadzanie (z mar-
ketingiem lub bez marketingu) odniesione do jakiej$ dziedziny (np. przedsiebiorstwem,
w handlu itp.). Silnie rozwijaly sie tez studia pedagogiczne, gléwnie pedagogika reso-
cjalizacyjna. Rzadziej w ofercie panstwowych i niepanstwowych szk6t zawodowych
mozna spotkaé kierunki studiéw stricte ukierunkowane na takie zawody, ktére nie pa-
sujg do kanonu ksztalcenia uniwersyteckiego, np. kosmetologie. Poza kanon studiéw
magisterskich zdecydowanie wybiega ksztalcenie na réznych kierunkach zwigzanych
z obstuga ruchu turystycznego.

Z drugiej strony cho¢ we wzro$cie podazy miejsc na studiach dominowaly kierunki
tanie, to szkoly publiczne ksztalca jednak w kierunkach i specjalno$ciach zdecydowa-
nie bardziej zréznicowanych i to zaréwno w postaci studiéw platnych, jak i - przede
wszystkim - bezptatnych. To wskazuje, ze ich potencjal oraz dotowanie studiéw sg nie-
zbedne, zeby takie kierunki, ktére nie powstajg i nie utrzymuja sie w szkotach prywat-
nych, w ogéle istnialy w ofercie edukacyjnej. Szkoly niepanstwowe, ksztalcgc bardzo
wielu studentéw, funkcjonujg tylko w pewnym, doé¢ waskim, fragmencie rynku eduka-
cyjnego, zupelnie nieadekwatnym do rozleglosci rynku pracy. Przynajmniej do tej po-
ry, ich ukierunkowanie bylo zdecydowanie jednostronne. By¢ moze wypetniato dotkli-
we luki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, to jednak zdecydowanie
za mato, by mozna bylo méwi¢ o skoku edukacyjnym spoteczenstwa dopasowanym do
potrzeb wspoéltczesnoscei.

Ogolnie jednak mozna zaobserwowad, ze oferta studiéw poszerza sie. Powstajg no-
we kierunki, a przede wszystkim nowe specjalnos$ci. Juz same nazwy majg przyciagngé
kandydatéw na studia - uzywa sie w nich np. takich okreslen jak ,miedzynarodowy”.
Niemniej dywersyfikacja czesto jest pozorna, a w kazdym razie nie gleboka, koncentru-
je sie wokdt podstawowych dyscyplin, przede wszystkim zarzadzania i marketingu.
Przede wszystkim jednak dyskusyjny jest rozwoj takiego ksztalcenia w wielu szkotach

zawodowych, ktéry jest uproszczong wersjg ksztalcenia w szkotach akademickich.
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Rynek pracy os6b z wyzszym wyksztalceniem

Sygnalizowane wyzej pogorszenie sytuacji 0oséb z wyzszym wyksztalceniem, ktére
nastapito od potowy lat 90., miato charakter absolutny i wzgledny. Podstawowym wyra-
zem tego pogorszenia jest zahamowanie wzrostu relatywnych plac oséb z wyzszym wy-
ksztalceniem w poréwnaniu z osobami z wyksztalceniem $rednim i przede wszystkim
wzrost stopy bezrobocia. Powstaje pytanie, w jakim stopniu owo pogorszenie jest rezul-
tatem popytu na prace, ktéry nie nadaza za zdecydowanie rosnacg podaza oséb z wyz-
szym wyksztalceniem, a w jakim innych czynnikéw, ktére moglyby wiaza¢ sie z cecha-
mi edukacji i jej dopasowaniem do bardziej szczeg6lowych charakterystyk popytu.

Przede wszystkim warto zauwazy¢, ze stopa zwrotu z edukacji na poziomie wyzszym nie
zmalata. Istnieje jednak duza rozbiezno$¢ miedzy zwrotem z ksztalcenia na poziomie ma-
gisterskim i licencjackim. W zasadzie dyplom licencjata (lub réwnowazny) nie powoduje
istotnego wzrostu zarobkéw. Mozna powiedzied, ze rynek pracy wycenia to wyksztatcenie
bardzo podobnie do wyksztalcenia uzyskanego w szkole policealnej. Wyksztalcenie magi-
sterskie przynosi zdecydowanie wyzsze profity. Chociaz stopa zwrotu z tego wyksztalcenia
przestata rosnaé, to jednak jest na tyle znaczna, ze oplaca si¢ nadal inwestowaé w studia
wyzsze. Brak szczegélowych danych o wynagrodzeniach oséb z wyzszym wyksztalceniem
wedtug grup zawodowych lub kierunku ukonczonych studiéw ogranicza mozliwosci prze-
$ledzenia, ktére studia dajg lepsze perspektywy zarobkowe. Nie mozna wobec tego jedno-
znacznie odpowiedzie¢ na pytanie, czy masowe ksztalcenie na kierunkach z grupy ekono-
miczno-administracyjnej, w tym przede wszystkim na kierunku zarzadzanie i marketing
jest wyrazem wyboru tanich studiéw, ktérych uruchomienie lub rozszerzenie miescito si¢
w mozliwosciach zasobowych szkét wyzszych i mozliwosciach finansowych mlodziezy, czy
teZ jest nastepstwem osiggania wysokiej rentownosci z naktadéw edukacyjnych.

Za pierwszg odpowiedzig przemawiajg badania popytu na prace, oparte na ogto-
szeniach prasowych. Majg one wprawdzie charakter wycinkowy>, jednak sg bardzo
symptomatyczne. Wskazujg na dominacje poszukiwan pracownikéw z wyksztalce-
niem technicznym i ekonomicznym®, w mniejszym stopniu poszukuje sie tez specjali-
stow kierunku zarzadzanie i marketing. Znaczne tez jest zapotrzebowanie na pracow-
nikéw medycznych i z zakresu informatyki i telekomunikacji.

5 Odwoluja si¢ do analizy ogloszef w czterech dodatkach ,Praca” ze stotecznego wydania ,Gazety Wybor-
czej” z jesieni 2003 r.

6 Warto zauwazy¢, ze kierunek studiéw Ekonomia wedtug klasyfikacji statystycznej GUS zaliczany jest do na-
uk spotecznych, nie zas do grupy kierunkéw ekonomiczno-administracyjnych, gdzie miesci si¢ Zarzadza-
nie i marketing.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

Tabela 4. Oferty pracy w badaniu prasowym (wrzesien-pazdziernik 2003 r.)

Oferta wedlug kierunku Liczba ofert Udzial w ogéle ofert o podanym
kierunku studiéw

Bez podania kierunku 217 42,1
Techniczne 173 33,5
Ekonomiczne 130 25,2
Zarzadzanie i marketing 34 6,6

Medyczne 53 10,3
Informatyka i telekomunikacja 60 11,6
Humanistyczne 8 1,6

Sciste 8 1,6

Rolnicze 13 2,5

Prawo 27 5,2

Nauki spoleczne 9 1,7
Artystyczne 1 0,2

Razem 733 142,1

Zrédto: M. Baba, Badanie oferty pracy publikowanych w Gazecie Wyborczej (w:) Baba M., Minkiewicz B.,
Sztanderska U., Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy (2005).

Kierunki informatyczne z kolei cieszg si¢ najwiekszym popytem wsréd ofert pracy

zglaszanych do uczelnianych biur karier. Tuz za nimi plasowaly si¢ kierunki zwigzane

ze $wiadczeniem ustug dla ludnosci i inzynieryjno-techniczne. Zapotrzebowanie na

Tabela 5. Kierunki studiéw, ktére cieszyly si¢ najwigkszym i najmniejszym zainteresowaniem
pracodawcéw wedlug opinii Uczelnianych Biur Karier w badaniu z 2003 r.

Kierunki Cieszace si¢ Na ktére zapotrzebowanie
zainteresowaniem pracodawcéw spada

Informatyczne 68,4 0
Ustug dla ludnosci 58,0 0
Inzynieryjno-techniczne 52,6 0
Ekonomiczne i administracyjne 42,3 10,6
Uslug transportowych 31,6 0
Spoteczne 31,7 0
Ochrony $rodowiska 26,3 15,9
Matematyczne i statystyczne 21,2 10,6
Humanistyczne 21,1 21,0
Produkcji i przetwoérstwa 21,1 5,3
Prawne 21,1 0
Pedagogiczne 10,6 26,4
Ochrony bezpieczenstwa 15,9 5,3
Dziennikarstwa i informacji 15,8 10,6
Architektury i budownictwa 10,6 5,3
Wszystkie specjalnosci 10,6 0
Biologiczne 5,3 21,1
Weterynaryjne 53 15,8
Medyczne 5,3 10,6
Artystyczne 5,3 15,9
Fizyczne 0 26,4
Rolnicze, lesne i rybactwa 0 26,3

Zrédto: B. Minkiewicz, Wyniki badania uczelnianych biur karier, (w:) Baba M., Minkiewicz B., Sztanderska U.,
Oferta szkolnictwa wyzszego a wymagania rynku pracy (2005).

Raporty CASE Nr 65

259



260

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

kwalifikacje ekonomiczno-administracyjne w wiekszej czeéci biur karier rosto, aczkol-
wiek w niektérych odnotowano spadek zainteresowania absolwentami tych kierunkéw
studiéw. Ponadto odnotowywano wzrost zainteresowania zatrudnieniem absolwentéw
kierunkéw zwigzanych ze §wiadczeniem ustug transportowych i nauk spotecznych.

Badania popytu na prace GUS przeprowadza przez metodami, ktére nie pozwalaja
wprawdzie precyzyjnie oszacowaé liczby miejsc pracy tworzonych lub likwidowanych
dla os6b o okreslonym kierunku wyksztalcenia, ale przynajmniej w przyblizeniu po-
zwalajg stwierdzi¢, jak zmieniajg si¢ preferencje pracodawcéw dokonujgcych zmian
zatrudnienia. Prowadzg one do wniosku, ze specjaliSci nauk fizycznych, matematycz-
nych i technicznych sg nieco cze$ciej wymieniani jako trudni do pozyskania niz specja-
lisci do spraw biznesu. O ile w przypadku tych pierwszych w 2000 r. odnotowano jed-
nak niewielkg przewage przyje¢ nad zwolnieniami z pracy, o tyle w przypadku tych
drugich nieco wiecej 0séb bylo zwalnianych niz przyjmowanych. To moze wskazywac,
ze taczny liczbowy popyt na specjalistéw do spraw biznesu nie powigkszat sie, ale ze
szczegblowe oczekiwania dotyczace ich umiejetnosci nie byly zaspokojone. Z kolei nie
odnotowywano zwolnien specjalistéw z grupy informatycznej, nie sygnalizowano jed-

nak znaczgcych klopotéw z obsadg stanowisk w tej grupie kwalifikacji.

Z powyzszego widad, iz trudno o jednoznaczng oceng, ktére kierunki ksztalcenia sg
nadmiernie rozbudowane, a ktére rozwijajg sie zbyt wolno. Wydaje sie, ze niedobory
wystepuja gléwnie w obszarze zawod6éw techniczno-inzynierskich. Doé¢ jednostronne
ukierunkowanie ksztalcenia na dyscypliny ekonomiczno-administracyjne prawdopo-
dobnie wypetniato luki zwigzane z koniecznoscig obstugi biznesu w transformujacej sie
gospodarce, ale tez prowadzilo do wiekszej rotacji kadr i zapewne réwniez do zahamo-
wania wzrostu stopy zwrotu z edukacji. Bardziej niepokoi rozbudowa ksztalcenia na
kierunkach pedagogicznych, na ktére zapotrzebowanie spada juz teraz i jeszcze silniej
bedzie spadalo w najblizszej przysztosci w zwigzku z nizem demograficznym. Nawet
zintensyfikowanie opieki pedagogicznej nad dzie¢mi i mlodziezg (mniejsze oddzialy,
rozw0j ksztalcenia specjalnego, pozaszkolnego itp.) nie spowoduje wchtoniecia wszyst-
kich absolwentéw tych kierunkéw. Prawdopodobnie bedg oni zmuszeni wykonywaé
prace w innych zawodach.

Podsumowanie

Duzy przyrost studentéw w Polsce, jak sie wydaje, nie oznacza wcale ich nadmia-

ru. Prognozy popytu na prace wskazuja, ze przyrost miejsc pracy, ktérego mozna
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oczekiwad, bedzie w bardzo duzym stopniu dotyczyl 0séb z wyzszym wyksztatce-
niem. Prognozy do 2030 r. wrecz méwig, ze 40% przyrostu nowych miejsc pracy be-
dzie adresowanych do grup zawodowych, od ktérych jest wymagany wlasnie ten po-
ziom wyksztatcenia. Wzigwszy pod uwage, ze na studiach znajduje miejsce ok. poto-
wa najmtodszych rocznikéw wieku produkcyjnego, wydaje sie, ze wlasciwie osiggne-
li$my granice zréwnania podazy z popytem na osoby z wyzszym wyksztalceniem. Jest
to bez watpienia sukces systemu edukacyjnego i to bez wzgledu na zastrzezenia, kt6-
re budzi jego zywiotowy rozwdj.

Jednak bez trudu mozna wskazaé minusy owego zywiolowego rozwoju - szczegdl-
nie wynikajace ze struktury ksztalcenia, a takze - co stabiej daje si¢ dokumentowaé
- 7 jego jakoSci. Ksztalcenie wyzsze rozwinelo sie przede wszystkim w tych kierun-
kach, ktérych ,wytworzenie” jest zdecydowanie tanie. W ten sposéb osiagnieto rela-
tywnie tatwo imponujgcy wzrost ilosciowy. Udato sie zaangazowaé znaczace zasoby
prywatne, co tez nie jest bez znaczenia. Jednak wzrost ilo§ciowy nie oznacza dobrych
dopasowan jakos$ciowych i strukturalnych. Stosunkowo mato 0séb ksztalci sie na kie-
runkach technicznych, matematycznych, fizycznych. Rozwija si¢ ksztalcenie infor-
matyczne, ale wciaz nie do$¢ zadawalajgco (np. na uniwersytetach). Mato mtodziezy
podejmowalto studia prawnicze.

Mozna przypuszczad, ze wystepuje wiele barier, powodujacych ten stan rzeczy. Po
pierwsze, nie rosngce tak jak potrzeby, naktady na szkolnictwo wyzsze, zmuszaly szko-
ly pafistwowe i niepanstwowe do oferowania takich studiéw, ktérych koszty bylyby sto-
sunkowo niskie, w zwigzku z czym oplaty za nie mogly pozostaé¢ niewygérowane i po-
kona¢ dzigki temu niezdolno$¢ gospodarstw domowych do finansowania edukacji bar-
dziej zdywersyfikowanej pod wzgledem kierunkéw i specjalnosci.

Po drugie, szkoly w ofercie edukacyjnej musialy liczy¢ sie z wtasnym potencjatem -
w szkolach panstwowych wilasne zasoby kadrowe wrecz wysuwaly sie na pierwszy plan
w ksztaltowaniu oferty dydaktycznej. W szkotach niepanstwowych réwnie czgsto bra-
no pod uwage mozliwo$¢ pozyskania kadr z innych uczelni. To wskazuje na nieela-
styczno$¢ zarzadzania zasobami ludzkimi w szkotach panstwowych, co i tak nie zmie-
nia faktu, ze ograniczenie kadrowe jest tacznie wsp6lng bariera szkolnictwa wyzszego,

mozliwg wszak do pokonania w dtuzszym czasie.

Po trzecie, istnialy przeszkody rozwoju niektérych kierunkéw studiéw, ktérych na-
tura byla inna niz finansowa, np. w zakresie nauk prawnych. Ta sprawa wymagataby
doktadniejszego dodatkowego badania. Mozna tylko przypuszczaé, ze konkurencja ryn-
ku pracy poza uczelniami zmniejszala podaz kadr do ksztalcenia mtodziezy. Ten sam
pow6d mogl tez mieé znaczenie w zbyt skromnym rozwoju studiéw informatycznych.
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Po czwarte, mlodziez kierowala sie niechetnie na studia techniczne - liczba kandy-
datéw na studia w przeliczeniu na 1 miejsce w uczelniach technicznych byta zdecydo-
wanie nizsza niz w innych typach uczelni pafistwowych. Malo tez bylo chetnych do po-
dejmowania studiéw na uniwersyteckich kierunkach fizycznych. Wydaje sie, ze przy-
czynami tego stanu rzeczy jest nieprzygotowanie mlodziezy do podejmowania studiéw
z tego zakresu, przede wszystkim z powodu niedostatecznej znajomosci przedmiotéw
Scislych, a takze brak wiedzy na temat rzeczywistych perspektyw pracy zawodowej po
ukonczeniu konkretnych studiéw.

Luki w wiedzy dotyczace biezacego i przyszlego popytu na prace utrudniajg doko-
nywanie wlasciwego wyboru nie tylko kandydatom na studia, ale i uczelniom. To kolej-
ne, pigte Zrédlo niedopasowan kierunkowych ksztalcenia do popytu na prace. Przy nie-
kompletno$ci wiarygodnych informacji, kandydaci na studia sktonni sa zawierzy¢ po-
gloskom, modzie, niesprawdzonym doniesieniom mediéw, a nawet tadnie, obiecujaco

brzmigcym nazwom kierunkéw i specjalnosci studidw.

Zywiolowy rozwéj szkolnictwa wyzszego prawdopodobnie odbil si¢ tez na jakosci
edukacji. Wprawdzie powstata konkurencja i tworzy ona presje na szkoty, ale czesto
sprostanie jej moze polega¢ na tworzeniu odpowiednich sygnatléw medialnych, czego
przykladem mogg by¢ rézne rankingi prasowe, w ktérych tworzenie zaangazowani sa
pracownicy marketingowo nastawionych szkét wyzszych. Jednak konkurencja tworzy
rowniez presje jakoSciowa. Szkoly zaczely bardziej liczy¢ sie z opiniami studentéw,
analizujg (choé¢ nie wszystkie i nie catkiem profesjonalnie) popyt na lokalnych rynkach
pracy itp. Ksztalcenie znacznie zwickszonej liczby studentéw dokonalo sie przy wolniej
rosngcych naktadach. Mozna przypuszczaé, ze w ksztalceniu zaczeto czynié oszczed-
nosci i ze ta dziedzina wprowadzajac do decyzji rachunek ekonomiczny, przechodzi
réwniez transformacje. Ale oszczednosci w edukacji mogg oznaczaé takze pogorszenie
jakosci ksztalcenia. Symptomy tego zjawiska sg znane, badan kompetencji absolwen-
téw nie przeprowadzano, dlatego tez nie mozna w pelni ocenié tego procesu.

Jakie postulaty mozna sformutowaé pod adresem panstwa?

* To panstwo musi stworzy¢ system solidnego, systematycznego i poglebionego ba-
dania popytu na prace oraz upowszechniania wynikéw tych badan. Powstat taki
system w ramach Rzagdowego Centrum Studiéw Strategicznych, lecz ciagle do-
starcza informacji zbyt zagregowanych, by na ich podstawie mozna byto podej-
mowac konkretne decyzje edukacyjne.

* Trzeba tez stworzy¢ taki system finansowania studiéw, ktéry zmniejszy bariere fi-
nansowg w rozwijaniu studiéw drogich, tak ze wzgledu na wymagania kierunko-

we, jak 1 jakoSciowe.
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* Rozwéj uczelni musi podgzaé¢ w kierunku wykorzystania najlepszych zasobéw
wyspecjalizowanych, gdziekolwiek jest to mozliwe, praca nauczycieli akademic-
kich musi by¢ wiec dostatecznie dobrze wynagradzana szczegblnie w dyscypli-
nach, dla ktérych rynek pozaedukacyjny tworzy silng konkurencje zarobkowa (co
prowadzi do utraty nauczycieli albo do podejmowania przez nich pracy w wielu
miejscach, co skutkuje obnizeniem jakosci ksztatcenia).

Celowa jest tez realokacja srodkéw przeznaczonych na szkolnictwo wyzsze — po-
mnazanie nakladéw na wyzsze szkoly zawodowe nie idzie w parze z promowa-
niem studiéw najwyzszej jakosSci, daje tylko elementarng edukacje zawodowa, bli-
skg miejsca zamieszkania. Jest to zatem bardziej program oszczedno$ciowy — za-
miast drozszych studiéw i stypendiéw pozwalajacych pokry¢ koszty pobytu w du-
zym miescie oferuje si¢ ksztalcenie na nizszym poziomie.

Panstwo powinno aktywnie uczestniczyé w ksztalttowaniu wymagan jako$cio-
wych, powotanie Panstwowej Komisji Akredytacyjne;j jest krokiem w dobrym kie-
runku, jej kompetencje jednak pozwalaja wyeliminowa¢ wyltgcznie studia najgor-
szej jakoSci, nie tworzg jednak sygnaléw o zréznicowaniu poziomu w szkotach
dopuszczonych do ksztalcenia.

Trzeba poszukiwaé rozwigzan pozwalajacych studentom sprawdzi¢ nabywang wie-
dze teoretyczng i wyuczone umiejetnoéci w praktyce. Badania popytu na prace sy-
gnalizujg poszukiwanie osdb, ktore zetknely sie z praktykg wykonywania zawodu.

* Ustawicznie trzeba poszukiwaé dla wszystkich kierunkéw studiéw kompromisu,
w jakim stopniu nauczanie ma by¢ ,glebokie” — nastawione na tworzenie pod-
staw calej, dtugotrwalej kariery zawodowej, a w jaki stopniu ma zapewnia¢ na-
bywanie ,tatwych” umiejetno$ci, nadajgcych sie do sprzedania natychmiast. Ba-
dania loséw absolwentéw, analiza karier zawodowych moglyby dostarczaé
przestanek do takich rozstrzygnie¢, nalezy wiec nie tylko je prowadzié, ale
i upowszechniac¢ ich wyniki.
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Wprowadzenie

Przed polskim systemem ochrony zdrowia pi¢trzg si¢ problemy, narastajg wyzwa-
nia, a warunki dla jego rozwoju sg ciggle ograniczone. W zgodzie z tekstem wprowa-
dzajacym do niniejszego rozdzialu, mozna powiedzieé, ze sektor zdrowotny w Polsce
od dtuzszego juz czasu funkcjonuje w warunkach kryzysu zarzadzania oraz powazne-
go niedofinansowania. Proces reformatorski, stuzacy poprawie funkcjonowania, wy-
maga spelnienia licznych warunkéw, zatem aby go podjaé, trzeba bardzo rzetelnego
przygotowania. W tym przypadku metoda ,skoku do przodu” lub ,rzucania na gleboka
wode”, rozwigzanie obcigzone okresowym zwiekszeniem trudno$ci, nie moze juz mieé¢
zastosowania, poniewaz w obecnych warunkach system ochrony zdrowia nie ma zad-
nych rezerw na nowe eksperymenty, a przeciez w kazdym momencie musi posiadac¢
zdolnos¢ do realizacji swych medycznych funkcji.

Reformy sektora zdrowotnego stanowig najtrudniejsze i najmniej skutecznie reali-
zowane zadanie polityczne w kazdym kraju. W Polsce oraz w innych krajach postko-
munistycznych trudnosci sg tym wieksze, ze jest wiecej do zrobienia, Srodkow jest
znacznie mniej, a potrzeby zdrowotne rosng szybciej niz w krajach zachodnich. Prze-
miany demograficzne i epidemiologiczne sg bowiem tutaj znacznie bardziej dynamicz-
ne niz to miato miejsce przed laty w tamtych krajach. Jednoczes$nie szybki rozwéj no-
wych technologii medycznych i lekéw, tworzac nadzieje na leczenie wielu choréb obec-
nej doby, przysparza powaznych kosztéw, przed ponoszeniem ktérych bardzo trudno
uciec. Nie spos6b bowiem odgrodzi¢ sie od postepu i coraz wyzszej jakosci opieki zdro-
wotnej, jakg przynosi rozprzestrzenianie si¢ wiedzy i standardéw medycznych w wa-

runkach globalizacji.

Po okresie radykalnych i niedostatecznie przygotowanych zmian organizacyjnych
w sektorze zdrowotnym, w latach 2004-2005 nastatl czas pewnego namystu, chociaz sy-
tuacja w sektorze ciggle byta napieta. Powstaly szersze opracowania diagnostyczne
(Zielona Ksiega) oraz kilka projektéw reform. Kampania wyborcza w widoczny juz
sposéb odzwierciedlita nowy stan §wiadomos$ci na temat skali potrzeb i niezbednych
kierunkéw zmian instytucjonalnych.

Prezentowany rozdziat ksigzki, ktéry dotyczy zar6wno problematyki funkcjonowa-
nia sektora ochrony zdrowia jak i jego reformowania, zawiera trzy teksty. Pierwszy
tekst stanowi podsumowanie wiedzy o sytuacji w sektorze (diagnoza) oraz przedstawia
kierunki zmian. W przypadku propozycji nie jest to oméwienie licznych projektéow re-

form, lecz w znacznej mierze autorski poglad Stanistawy Golinowskiej i wspétpracuja-
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cego z nig zespotu na to, co trzeba zmienié¢ i w jakiej sekwencji czasowej. Drugi z za-
mieszczonych tekstéw przedstawia te czeg$ci programéw partii politycznych, bioracych
udziat w kampanii wyborczej 2005 r., ktére dotyczg ochrony zdrowia. Dzieki zestawie-
niu informacji o tych programach i poréwnaniu ich z postulowanymi kierunkami
zmian, widoczna jest juz pewna zbiezno$¢ wiedzy i pogladéw oraz znacznie wiekszy
rozsadek w zglaszaniu propozycji zmian. Biorgc pod uwage stopien szczegdtowosci
programéw mozna powiedzie¢, ze dotyczy to wprawdzie dokumentéw tylko dwéch
partii, gléwnie Prawa i Sprawiedliwosci oraz Partii Demokratycznej, ale z jednej stro-
ny partii rzadzacej, a z drugiej - ciagle istotnie opiniotwdrczej. To zaktada potencjalny
wplyw tych programéw na budowanie tadu w sektorze ochrony zdrowia.

Trzeci z prezentowanych tekstéw — to komentarz Barbary i Mieczystawa Blaszczy-

kéw, odnoszacy si¢ do akcentdw i propozycji zawartych w te$cie wprowadzajacym.

W tym miejscu moze warto przypomnieé, co w debacie na temat poprawy funkcjo-
nowania ochrony zdrowia w Polsce nie podlega juz dyskusji, a co - wywoluje réznice
zdan. W pierwszym przypadku mamy zgode co nastepujacych dziatan: opracowanie
koszyka $wiadczeni gwarantowanych ze $rodkéw publicznych, opracowanie krajowe;j
sieci szpitali, opracowanie standardéw ustug medycznych, poprawa systemu informa-
cji o $wiadczeniach zdrowotnych (na ogét przez wprowadzenie koncepcji RUM), po-
prawa wynagrodzen kadry medycznej, wprowadzenie dodatkowych prywatnych ubez-
pieczen zdrowotnych, wzmocnienie roli samorzadu wojewé6dzkiego w zarzagdzaniu i fi-

nansowaniu ochrony zdrowia.

To, co budzi najwigksze réznice zdan dotyczy: organizacji ptatnika (centralny NFZ,
czy kilka funduszy), struktury centralnego zarzadzania sektorem (jedno odrebne mini-
sterstwo zdrowia, czy polaczone ze sprawami socjalnymi), zasadnosci wprowadzenia
ubezpieczen alternatywnych, roli zdrowia publicznego (z jednej strony funkcje zdrowia
publicznego sa przeceniane a z drugiej — kompletnie lekcewazone), statusu szpitali oraz
roli jednostek samorzadu terytorialnego (ograniczenie czy rozszerzenie funkcji wlasci-

cielskich samorzadu terytorialnego).

Nie ma tez jednoznacznej i zgodnej opinii w sprawie funkcjonowania podstawowej
opieki zdrowotnej (POZ). To przenosi sie na problemy z jej funkcjonowaniem. Znaczna
skala prywatyzacji tego obszaru dokonala si¢ bez wczesniejszego 1 dostatecznie szczegé-
towego zdefiniowania funkcji POZ, a tymczasem istnieje pilna potrzeba ich rozszerzenia
(zadania zdrowia publicznego i sprawy socjalno-zdrowotne), gdy jednoczesnie platnik,
poddany silnemu ograniczeniu budzetowemu, nie jest sktonny zwiekszy¢ warto$ci kon-
traktow dla lekarzy opieki podstawowej, a zorganizowane sita lekarzy rodzinnych (Po-

rozumienie Zielonogoérskie) wymusza wyzsze stawki bez rozszerzenia ich funkcji.
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Wyzwaniem jest opieka dtugoterminowa. Wzrost potrzeb w tej dziedzinie zmusza
do przygotowania koncepcji funkcjonowania tego obszaru opieki zdrowotnej, ktéry wy-
maga znacznie szerszego wspoéldziatania ze specjalistami od spraw socjalnych niz to
mialo dotychczas miejsce. Stalym wyzwaniem bedzie tez cywilizowane wspéldziatanie
z sektorem farmaceutycznym (profesjonalne, politycznie uzgodnione, transparentne)
i ksztaltowanie takiej polityki lekowej, ktéra z jednej strony prowadzi¢ bedzie do opa-
nowania wzrostu kosztéw systemu gtéwnie z powodu wysokich cen lekéw, a z drugiej
- do niezamykania sie polskiego systemu ochrony zdrowia na produkty innowacyjne.

Rozwiagzywanie naroslych probleméw funkcjonowania sektora ochrony zdrowia
oraz sprostanie nowym i pilnym wyzwaniom demograficznym oraz epidemiologicznym
wymagajg zwiekszenia preferencji politycznych dla spraw ochrony zdrowia oraz istot-
nego dofinansowania. Zdrowie kurczacej sie w przysztosci populacji wymaga inwesty-
cji. To jako$¢ populacji bedzie w znacznie wiekszym zakresie czynnikiem wzrostu niz

jej liczebnosé.
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6.1. Problemy i koszty funkcjonowania systemu ochrony
zdrowia w Polsce a potrzebne zmiany i reformy

Stanistawa Golinowska

Wprowadzenie

System ochrony zdrowia w Polsce od dluzszego juz czasu funkcjonuje w warun-
kach kryzysu zarzadzania oraz powaznych trudnosci finansowych. Poddawany nie-
dopracowanym reformom, z rozmyta odpowiedzialno$cia zarzadzania i w konse-
kwencji poddany silnemu i nierzadko destrukcyjnemu oddziatywaniu réznych grup
intereséw $rodowiska medycznego, biznesowego oraz politykéw, wymaga systema-
tycznej i kompleksowej przebudowy. Proces ten od dluzszego juz czasu napotyka tak
liczne bariery, ze paralizuja one politykéw i policy makers w podejmowaniu kompe-
tentnych i zdecydowanych dzialan. Bariery te majg zaréwno charakter $wiadomo-
S$ciowy, zwigzany z ograniczong zdolno$cig do zdiagnozowania i oceny sytuacji jak
i realny, zwigzany ze stanem zasob6w i strumieniami $rodkéw dla systemu oraz
efektywnoscig ich zagospodarowania.

W sferze $wiadomosci mamy do czynienia z:
* brakiem kompleksowosci spojrzenia na system ochrony zdrowia,

¢ funkcjonowaniem sprzecznego i nierzadko falszywego obrazu na temat statusu
zdrowotnego populacji oraz zwigzkéw miedzy systemem opieki zdrowotnej,
a kondycja zdrowotng populacji,

* uproszczonymi diagnozami oraz licznymi lukami wiedzy o stanie zasob6w w sys-
temie i jako$ci zarzadzania nimi,

* selektywng wiedza na temat proceséw zmian systemu ochrony zdrowia w innych
krajach, prowadzacg do nierzetelnego postugiwania sie poréwnaniami miedzyna-
rodowymi,

* ksztaltowaniem obrazu sytuacji w ochronie zdrowia gléwnie przez media, postu-
gujace sie informacja wybidrczg, z dominacja doniesien sensacyjnych, nierzadko
nierzetelng oraz zbyt czesto ksztattowang przez wielkie grupy interesow.

Ten stan niepelnej $wiadomosci oraz licznych luk wiedzy dotyczacej funkcjonowa-

nia systemu ochrony zdrowia jest wynikiem braku odpowiedniej infrastruktury infor-
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macyjno-analitycznej w sytuacji stalego i wyjatkowo znacznego ograniczenia budzeto-

wego w sektorze, niepostugiwania sie instrumentarium monitorowania skutkéw podej-

mowanych decyzji oraz ograniczeniami w sprawowaniu funkcji kontrolnych. W konse-

kwencji stan ten wplywa zbyt czesto na takie decyzje dotyczace ksztaltowania proce-

sow realnych, ktére prowadza do poglebiania kryzysu systemu.

Kryzys systemu ochrony zdrowia przejawia si¢ w:

nieréwnowadze finansowej miedzy $rodkami wptywajacymi do systemu a koszta-
mi jego funkcjonowania, prowadzac do systematycznego zadluzania sie placéwek
zdrowotnych a po oddluzeniowej interwencji panstwa — odtwarzaniem stanu nie-
réwnowagi,

nieréwnowadze rozwoju miedzy podstawowymi cz¢$ciami systemu ochrony zdro-
wia: zdrowiem publicznym, opiekg zdrowotng, rehabilitacja oraz opieka dlugo-

terminowg i spoleczna,

zaniedbaniami podstawowej infrastruktury technicznej i dekapitalizacjg sprze-
tu medycznego, przy spektakularnie nowoczesnym wyposazeniu nielicznych

placéwek,

zaniedbaniami w uporzadkowaniu spraw kadrowych i wynagradzania personelu
medycznego, sprzyjajac z jednej strony bardzo niskiemu optacaniu jednych grup
kosztem innych, tworzeniu kominéw ptacowych oraz utrzymywaniu sie zjawisk
korupcyjnych, a ostatnio — zwiekszonej emigracji do innych krajéw przy relatyw-
nie niskim nasyceniu w kadry medyczne w Polsce,

brakiem zdolnosci instytucjonalnych oraz sily politycznej do podejmowania decy-
zji korzystnych z perspektywy interesu pafistwa i sektora: utworzenia krajowej
sieci szpitali, prowadzenia racjonalnej polityki lekowej, uporzadkowania podzia-
tu kompetencji miedzy samorzadami terytorialnymi a agendami rzadowymi,
a jednoczes$nie podejmowanie organizacyjnie nieuzasadnionych decyzji jako dzia-
tan reformatorskich; likwidacja lub tgczenie jednych instytucji, a tworzenie in-
nych, politycznie uwarunkowane roszady kadrowe, niedostatecznie uzasadnione
i wprowadzane z odpowiednim wyprzedzeniem zmiany kryteriéw kontraktowa-
nia $wiadczen i w konsekwencji — wprowadzanie chaosu i niepokoju wsrdd pa-
cjentow,

brakiem zdolnos$ci i umiejetnosci dziatan koordynacyjnych w sytuacji prywatyza-
cji oraz terytorialnej samorzadnosci, przyczyniajgc sie z jednej strony do marno-
trawstwa zasobdow, a z drugiej — do niepodejmowania niezbednych dziatan two-

rzacych tad i sprzyjajacych racjonalizacji zarzadzania w systemie.
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W prezentowanym tek$cie znajdzie Czytelnik zaréwno syntetyczng informacije o sy-
tuacji w polskim systemie ochrony zdrowia, jak i identyfikacje podstawowych proble-
mow systemu oraz kierunki niezbednych zmian. Przedstawione uogélnienia i tezy sg
wynikiem badan prowadzonych zaréwno w kraju, jak i w ramach projektéw miedzyna-

rodowych ostatniego okresu, ktérymi Autorka kierowatla lub w nich uczestniczyla.

System ochrony zdrowia

Na system ochrony zdrowia sktadaja sie rézne dziatania, ktére uktadajg sie w logi-
ke calo$ciowej perspektywy zdrowotnej w zyciu spoleczenstwa i jego jednostek. Spro-
bujmy wymieni¢ te dziatania.

* Zdrowie publiczne: promocja zdrowia, prewencja, badania przesiewowe, higiena

oraz bezpieczne zdrowotnie warunki pracy i zycia.
* Opieka zdrowotna: podstawowa, specjalistyczna i szpitalna, ratownictwo medyczne
* Opieka dlugoterminowa (LTC).

* Rehabilitacja: podtrzymywanie zdrowia i sprawnosci oséb po przebytych choro-
bach i z uszczerbkami na zdrowiu.

* Opieka spoleczna: zintegrowane dzialania opiekunicze, leczniczo - rehabilitacyjne
i socjalne.

* Opieka paliatywna.

Do sektora zdrowotnego w szerokim zakresie wlicza si¢ tez dzialania polegajace na
ksztalceniu specjalistycznych zasobéw pracy (kadry medycznej) oraz naukowe badania
medyczne. Ponadto uwzglednia sie produkcje lekéw i materiatéw medycznych oraz ich
dystrybucje, a takze produkcje, dystrybucje oraz obstuge sprzetu medycznego.

Wymienione dzialania majg rézng wage w systemach zdrowotnych poszczegélnych
krajow. Jednak zawsze dominuje w nich opieka zdrowotna, zwana medycyna naprawcza,
adresowana do 0s6b chorych. Mimo ze policy makers na ogét maja $wiadomosé, ze pro-
mocja zdrowia oraz dzialania zapobiegawcze adresowane do ogdtu spoleczenstwa dajg
w dlugim okresie pozytywne efekty nie tylko zdrowotne, a takze maja wplyw na ogranicze-
nia kosztéw, to zawsze interwencje terapeutyczne maja przewage nad dzialaniami zdro-
wia publicznego w biezacych decyzjach o alokacji Srodkéw. Tym niemniej podejmowane
sg stale — i w wielu krajach z pozytywnym skutkiem - wysitki przyczyniajace sie do wzro-
stu realnego znaczenia zdrowia publicznego. Wysitki te wspierane sg przez organizacje
miedzynarodowe (gléwnie WHO), Bank Swiatowy oraz UE.
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Oglad dziatah zdrowia publicznego w Polsce! pozwala sformulowaé teze, ze ten
dziat ochrony zdrowia systematycznie traci na znaczeniu i nie jest przedmiotem dosta-
tecznej koordynacji w decyzjach krajowych. Podejmowanych dzialan z tego zakresu
jest coraz mniej (np. w 2000 r. realizowano 56 zdrowotnych programéw krajowych
a w roku 2004 juz tylko kilkanascie), a $rodki na nie sg coraz nizsze (patrz MZ 2004,
Zielona Ksiega). Z budzetu centralnego oraz jednostek samorzadéw terytorialnych
przeznacza si¢ zaledwie kilka procent catej sumy wydatkowanej na ochrone zdrowia
i wskaznik ten jest kazdego roku nizszy. Do finansowania programéw profilaktycznych
wlaczyt sie NFZ, ktéry jednak jako fundusz ubezpieczeniowy powinien koncentrowaé
sie raczej na zadaniach opieki zdrowotnej (medycyny naprawczej), czyli zwigzanych
z wystgpieniem ryzyka indywidualnego - choroby.

Programy zdrowia publicznego sa realizowane przez szeroki zakres podmiotéw
spoza sektora medycznego. Szczegdlne znaczenia ma tu edukacja oraz media. W Pol-
sce podmioty te wlgczajg sie w spos6b wysoce ograniczony. Irytujacy jest na przyktad
fakt, ze media publiczne koncentruja sie na natretnych reklamach lekéw?, nawet o nie-
zbadanej skutecznosci medycznej, zamiast rownie intensywnie zajaé sie przygotowa-

niem i edycja programéw zachowan prozdrowotnych.

W ostatnim okresie wiele uwagi po$wieca sie opiece dtugoterminowej, ktéra wytacza
sie z opieki zdrowotnej. Zgodnie z definicjg zaproponowang przez OECD (Lundsgaard
2005) opieka dlugoterminowa rézni sie tym od medycyny naprawczej i rehabilitacji, ze
ustugi zdrowotne skierowane sg do 0séb trwale chorych, ktérym nie zapewni si¢ wyzdro-
wienia, co najwyzej pomoze zy¢ z chorobg. W polskich realiach opieka dtugoterminowa
nie jest instytucjonalnie jednoznacznie wyodrebniona. Jej znaczng cze$¢ sprawuje opieka

zdrowotna w ramach POZ i takze szpitalnictwo oraz opieka spoleczna i pomoc spoleczna.

Sytuacja zdrowotna populacji a system ochrony zdrowia

W systemie ochrony zdrowia w Polsce obserwujemy do$¢ interesujaca tenden-
cje, charakterystyczng dla wczesniejszych faz rozwoju krajow wyzej rozwinietych.
Polega ona na pewnej poprawie statusu zdrowotnego populacji w warunkach istot-

1 Sporzadzony na potrzeby Health and Living Conditions Network in the Observatory on the Social Situation
(Golinowska, Sowa 2005).

2 W raportach miedzynarodowych dotyczacych krajéw transformacji podnoszono takze problem dopuszcza-
nia w mediach publicznych reklam produktéw szkodliwych dla zdrowia, przede wszystkim papieroséw
(np. Staines 1999).
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nego niedorozwoju instytucjonalnego sytemu ochrony zdrowia. Podstawowe
wskazniki zdrowotno$ci spoteczenstwa polskiego ulegly w latach 90., po kryzyso-
wym okresie poczatkowego kresu transformaciji (ICDC Unicef 1994), zauwazalnej
statystycznie poprawie. Wzrosto przecigtne trwanie zycia, zmniejszyly si¢ wskaZzni-
ki umieralnosci niemowlat i zmniejszyta sie zachorowalnos$¢ na podstawowe choro-
by cywilizacyjne - ukladu krazenia, ale jeszcze nie na choroby nowotworowe. Na
tej podstawie formutowane sg nawet tezy, ze skoro jest dobrze, to nie ma potrzeby
wiecej inwestowaé w ochrone zdrowia.
Tymczasem tendencja poprawy jest dopiero poczatkiem drogi przy ciggle bar-
dzo duzej réznicy miedzy wskaznikami zdrowotnosci Polski i starych krajéw UE.
Ponadto tendencja ta nie jest wynikiem funkcjonowania systemu. Ogdlna poprawa
zaopatrzenia, wieksza dostepnos$é¢ zywnosci, nowoczesnych lekéw oraz technolo-
gii medycznych (szczegdlnie diagnostyka i kardiologia), moda na zdrowy styl zy-
cia i zmiana struktury wypijanego alkoholu, zmniejszenie palenia, a takze popra-
wa sytuacji ekologicznej zaowocowaly korzystnymi trendami przecietnego statusu
zdrowotnego populacji. Jednak korzystne tendencje w niewielkim stopniu sg za-
stugg funkcjonowania opieki zdrowotnej. Stuzba zdrowia bowiem zajmuje si¢
przede wszystkim medycyna naprawczg i swoje dziatania adresuje do oséb, ktére
majg juz ze zdrowiem klopoty. Decyduje o jakoSci zycia 0séb dotknietych choro-
bg. Jak stale przypomina prof. Wysocki, powotujgc sie na koncepcje Lalonde’a
(1974), wplyw systemu ochrony zdrowia na kondycje zdrowotna populacji ocenia
sie tylko na okolo 15%. Zasadniczy wptyw (okoto 50%) majg czynniki $srodowisko-
we 1 nastepnie genetyczne (Panstwowy Zaklad Higieny 2004 i 2005).
Raporty poswiecone sytuacji zdrowotnej w krajach postkomunistycznych w latach
90., analizujgce zaréwno przyczyny wzrostu umieralno$ci zwigzane z chorobami
uktadu krazenia na poczatku dekady lat 90., jak i spadku w drugiej potowie dekady
i na poczatku nastepnej, akcentujg range réznych czynnikéw, chociaz zawartosé listy
jest ta sama. Z jednej strony zwraca sie uwage na diete, styl zycia i stan $rodowiska
naturalnego. Choroby zwigzane z piciem alkoholu i paleniem papieroséw podkresla-
ne sg jako zasadnicze przyczyny przedwczesnej umieralno$ci mezczyzn w Rosji oraz
innych krajach Europy Wschodniej (Shkolnikov 1996). Tak wiec warunki, ktére
sprzyjaja piciu i paleniu (dodatkowo np. reklama papieroséw prowadzona w pierw-
szym okresie transformacji (Steines 1999) i dzialania promocyjno-prewencyjne (po-
dejmowane na wiekszg skale dopiero w drugiej polowie lat 90.) wymieniane byly naj-
czesciej na czele listy. Z drugiej strony, w $rodowisku klinicystéw, czesciej podkresla
si¢ postep w diagnostyce, dostep do nowych technologii medycznych (w przypadku
choréb uktadu krazenia — kardiologia interwencyjna i kardiochirurgia) oraz lekéw
(wzrost przyjmowania statyn), podjecie programéw nastawionych na usprawnienie
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ratownictwa medycznego w nagtych stanach chorobowych oraz rozwéj programéw re-
habilitacyjnych. Zmniejszenie wskaznika umieralnosci na choroby ukladu krazenia
w Polsce przypisywane jest w istotnym stopniu wiasnie czynnikom medycznym (Dry-
gas 2005).

Priorytety zapisane w programie zdrowia na lata 1996-2005 (zmodyfikowanego
w 2000 r.), dotyczace prewencji choréb uktadu krazenia i uruchomianych dla ich reali-
zacji dzialan, zapewne majg swdj istotny udzial w osiggnieciu najwiekszej poprawy sta-
tusu zdrowotnego populacji — zmniejszeniu wskaznika umieralnosci na te choroby, mi-
mo ze w stosunku do krajéw zachodnich ciggle jesteSmy daleko. Jak wylicza to Pan-
stwowy Zaktad Higieny (PZH), brakuje nam okoto 17 lat, aby zblizy¢ si¢ do przecietne-
go wskaznika starych krajéw UE. Liczba zgon6w na choroby uktadu krazenia, ciggle
najwigkszego ,zabéjcy” w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, w przeliczeniu na
100 tys. os6b wynosi w Polsce 446,2 a w krajach starej UE - 263,3. Na nizej zamiesz-
czonym wykresie widoczny jest dystans krajéw ESiW (CEE) do starych krajéw UE oraz
wida¢ wyrazng tendencje poprawy w Polsce, jaka wystepowata w latach 90.

Rysunek 1. Standaryzowany wspélczynnik umieralnosci spowodowanej chorobami ukltadu
krazenia, wybrane kraje CEE, lata 1970-2003
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Zrédto: Golinowska, Sowa, Topér-Madry, 2005.
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Zroédla finansowania

Dychotomiczny podzial débr na prywatne i publiczne, zaproponowany przez Sa-
muelsona i praktycznie zdefiniowany przez Musgraveéw, w przypadku ochrony zdro-
wia nie jest w prosty sposéb do zastosowania, poniewaz zdrowie oraz opieka zdrowot-
na sg najczesciej dobrami zaréwno publicznymi, jak i prywatnymi, czyli tzw. dobrami
mieszanymi. W przypadku débr mieszanych wskazanie odpowiedzialnosci za finanso-
wanie nie jest wiec wprost do wywiedzenia z teorii. Jednak coraz czeSciej odwotuje-
my si¢ do niej, aby jako$ poradzi¢ sobie z tym problemem, szczegélnie w sytuacji kra-
jow biedniejszych, gdy mamy do czynienia z silnym ograniczeniem budzetowym w sfe-
rze finanséw publicznych (Liu, O'Dougherty 2005). Przy bardziej uwaznym i poglebio-
nym spojrzeniu mozemy wykazaé publiczny charakter wielu débr produkowanych
w sektorze zdrowotnym. Takie dobra znajdujemy przede wszystkim w tym, co nazy-
wamy zdrowiem publicznym: promocja zdrowia, prewencja, badania przesiewowe,
ochrona przed chorobami zakaznymi, higiena i zdrowotnie bezpieczne $rodowisko
w miejscu pracy i zycia. Ustugi zdrowia publicznego sa adresowane do catej popula-
cji lub jej okreslonych grup i sg najczesciej finansowane z podatkéw ogélnych, czyli
z przychodéw budzetowych.

Bardziej prywatny charakter majg ustugi opieki zdrowotnej, czyli dobra produko-
wane w ramach medycyny naprawczej. Choroba dotyczy indywidualnego czlowieka
i w systemie pojawia si¢ on jako pacjent. Jako ze choroby sa rézne i koszty bywajg bar-
dzo wysokie, to w cywilizowanym $wiecie funkcjonujg instytucje ubezpieczenia zdro-
wotnego, zabezpieczajgce przed dochodowymi nastepstwami wysokich kosztéw lecze-
nia. W jednych krajach sg to przede wszystkim spoleczne ubezpieczenia zdrowotne?,
w ktorych panstwo przymusza do osktadkowania sie na okoliczno$¢ wystapienia cho-
roby i kontroluje efektywnosé alokacji oraz zarzadzania. W innych krajach sg to bar-
dziej ubezpieczenia prywatne, gdzie rynek instytucji ubezpieczeniowych jest glownym
regulatorem zabezpieczenia przed kosztowymi skutkami choréb dla pacjentéw.

Okreslenie kryterium podzialu ubezpieczenia zdrowotnego na cze$¢ spoteczng
i prywatng ze wzgledu na wskazanie odpowiedzialnosci finansowej jest juz znacznie
trudniejsze niz argumentacja w kategoriach teoretycznych. W gre wchodzi tu raczej
system warto$ci politycznych i spoleczna tradycja danego kraju. Mimo to coraz czesciej

znaleZz¢ mozna argumenty za wprowadzeniem i/czy utrzymaniem istotnego zakresu

3 Publiczna opieka zdrowotna bywa finansowana z podatkéw ogdlnych i jest czescia budzetu panstwa.
Jednak najbardziej znany przykiad tego podejscia — NHS w Wielkiej Brytanii — to wprawdzie
rozwigzanie budzetowe, ale NHS jest wyraznie zarysowany podatkowo i wyodrebniony instytucjonalnie.
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ubezpieczen spotecznych ze wzgledu na udowodniong empirycznie zawodno$¢ rynku
w sektorze zdrowotnym. Gdy po jednej stronie transakcji rynkowej mamy do czynienia
z partnerem wyraznie stabszym (ubezpieczonym i pacjentem), czyli stabiej poinformo-
wanym i z cechami, ktére trudno zmienié, np. osobg starsza, czy niepetlnosprawna, to
uzyskanie satysfakcjonujacego redystrybucyjnie rozwigzania (z wyréwnanym dostepem
do ustug zdrowotnych) nie jest mozliwe bez interwencji publicznej w ten proces. Zain-
teresowanie sektora prywatnego ubezpieczeniami dla grup najwiekszego ryzyka zdro-
wotnego bez wyraznej motywacji finansowej ze srodkéw publicznych jest bowiem bar-

dzo ograniczone.

W $wietle powyzszej argumentacji najwigkszym problemem ekonomicznym w sek-
torze zdrowotnym jest nie tyle zwigkszanie udzialu finansowania i zarzadzania prywat-
nego przez przesuwanie ubezpieczonych do prywatnego sektora ubezpieczeniowego
(to wynika raczej z nacisku grupy intereséw ubezpieczeniowych, wchodzacych na no-
wy rynek ustug), co doprowadzenie do efektywniejszego zarzadzania w sektorze spo-
tecznym (publicznym). Potrzeba lepszego rzadzenia odnosi sie do sektora publicznego
w calosci; tak cze$ci budzetowej, jak i ubezpieczeniowej. Jednak uzyskanie wyzszej
efektywnosci rzadzenia w panistwach mtodej demokracji oraz spotecznie zréznicowa-
nych okazuje sie procesem dlugotrwatym i trudnym.

Ubezpieczenia zdrowotne wprowadzano w latach 90. we wszystkich krajach CEE
z wyodrebnieniem funduszu tworzonego ze sktadek pracujacych (pay roll tax), w miej-
sce zintegrowanego finansowania budzetowego. Wprowadzenie ubezpieczenia zdro-
wotnego nastepowalo stopniowo: najwczes$niej na Wegrzech — juz w 1990 r., a w Bul-
garii i w Polsce dopiero w koncu lat 90.

Wyniki analiz finansowania ochrony zdrowia w krajach postkomunistycznych po-
kazujg, Ze system ubezpieczenia zdrowotnego przynidst w pierwszych latach relatyw-
ny wzrost finansowania sektora zdrowotnego. Ocenia sie, ze o 1-2 punkty wzrdst
udzial wydatkéw na ochrone zdrowia w PKB w przypadku krajéw, ktére wprowadzi-
ty ubezpieczenia zdrowotne na poczatku lat 90. (Goldstein, Preker, Adeyi, Chellaraj
1996). Trzeba przy tym jednak pamietaé, ze wzrost udzialu wydatkéw dokonat si¢
w okresie transformacyjnego kryzysu, kiedy spadek PKB dochodzit do 20%. To ozna-
czalo de facto obnizenie realnych wydatkéw, przede wszystkim w odniesieniu do wy-
datkéw publicznych.

Wprowadzenie ubezpieczenia zdrowotnego spowodowalo, ze dostep do $wiadczen
zdrowotnych zostat ograniczony do 0s6b ubezpieczonych (pracujacych i otrzymujacych
pieniezne $wiadczenia spoteczne zastepujace dochody z pracy) oraz ich rodzin. Nie

wszyscy mieszkancy danego kraju mogli wiec korzystaé, jak dawniej, bezptatnie z ustug
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zdrowotnych. Poza systemem ubezpieczen znalazly sie w pierwszym rzedzie grupy po-
zostajace trwale poza rynkiem pracy, a w tym niekiedy romska mniejszo$¢ etniczna,
np. w Bulgarii (Koulaksazov i inni 2003), wsrdd ktérej trwale zatrudnienie nie bylo zbyt
powszechne. Problemem okazalo si¢ takze uzyskanie ubezpieczenia zdrowotnego dla
o0s6b, ktére majg trudnosci z wejsciem na rynek pracy, np. absolwenci. Bezrobocie mto-
dziezy jest bowiem bardzo powazng kwestig spoteczng krajéw transformacji, a szcze-
g6lnie Polski.

Opinia o wprowadzeniu ubezpieczenia spolecznego nie byta jednoznacznie korzystna.
Wejscie pacjenta do sektora zdrowotnego wymagato za kazdym razem przedstawie-
nia dowodu poswiadczajacego posiadanie ubezpieczenia. Ludzie starsi, nieprzy-
zwyczajeni do takich wymagan, odbierali je jako restrykcje, a wprowadzenie ubez-
pieczen zdrowotnych nie traktowali jako dobrego kroku reformy. Taka opinia
szczegOlnie silnie wystepowata w Polsce, prowadzac do zgloszenia postulatu przej-
$cia na system finansowania z podatkéw ogélnych (MZ 2004), ktéry podchwycony
zostal przez opozycyjnych politykéw i byt w 2005 r. prezentowany w ich progra-
mach wyborczych (PIS). Natomiast w $rodowisku medycznym wprowadzenie ubez-
pieczenia zdrowotnego traktowano jako niezbedny warunek przejrzystosci finanso-
wania ochrony zdrowia, a jednoczeénie jako podstawe do podjecia dziatan racjonu-
jacych dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej (definiowanie pakietu $wiadczen
ubezpieczeniowych) i wprowadzenie ubezpieczeni dodatkowych (na $wiadczenia

poza pakietem).

Trudny rynek pracy w krajach transformacji, podejmujacych masowe dziatania
restrukturyzacji gospodarczej, stat sie gtéwnym zrédiem kurczenia sie przychodéw
funduszy ubezpieczenia zdrowotnego. Do finansowania ochrony zdrowia wigczyty
si¢ wladze terenowe, a przede wszystkim dynamicznie zaczely wzrastaé optaty indy-
widualne. Rzady w krajach CEE bronig sie przed podnoszeniem sktadki ubezpiecze-
nia zdrowotnego ze wzgledu na wplyw tego kroku na wzrost pozaptacowych kosztéw
pracy. W jednych krajach obawy te prowadzg do zmniejszenia sktadki, np. na We-
grzech, ale maja tez miejsce podwyzki ,ubezpieczeniowego podatku”, np. w Polsce
realizowany jest stopniowy wzrost sktadki o 0,25 punktu. Zalezy to istotnie od sktad-
ki skalkulowanej w momencie startu. Na Wegrzech byta to w 1996 r. sktadka bardzo
hojna - 22%, a z kolei w Polsce ustanowiono jg na poziomie znacznie nizszym — 7%
(tabela 1), co przyczynito sie do utrzymania nieréwnowagi finansowej w systemie.
Obnizenie sktadki na Wegrzech dokonato si¢ wraz z redukcja putapu dochodéw do
osktadkowania.
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Tabela 1. Skladka na ubezpieczenie zdrowotne (% plac brutto)

Kraje Skladka na ubezpieczenie zdrowotne Skladka na ubezpieczenie
w momencie ich wprowadzenia zdrowotne obecnie

Bulgaria 6,0 bez zmian

Estonia 13,0 bez zmian

Polska 7,0 8,5 (2005)

Stowacja 13,7 14,0

Wegry 22,0 14,0 (2002)

7rédlo: Golinowska, Sowa, Top6r-Madry, 2005.

Na uwage zasluguje ewolucja organizacyjna ubezpieczei zdrowotnych w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej. W wigkszosci z nich — wzorem niemieckim — na po-
czatku transformacji tworzono wiele terenowych i/lub branzowych funduszy o znacz-
nym stopniu autonomii. Z czasem jednak samodzielno$¢ i/czy samorzadno$é zostata

ograniczona i nastgpila recentralizacja funkcji ptatniczych®*.

Funkcjonowanie wielu platnikéw o znacznym stopniu autonomii utrudnialo,
a nawet wrecz uniemozliwialo koordynacje systemu ochrony zdrowia. Ponadto
idea konkurencji miedzy ptatnikami, dla ktérej tworzono wiele funduszy, okazata
sie w praktyce catkowicie nierealna. Obecna recentralizacja nie oznacza centrali-
zacji znanej z epoki centralnego planowania. Jest to bardziej utworzenie warunkéw
dla stosowania jednakowych zasad, dla wzrostu mozliwosci racjonalnego gospoda-
rowania $rodkami i sprawowania ogélnego nadzoru niz bezposrednie centralne za-

rzadzanie.

Rewolucje organizacyjne w obecnej fazie rozwoju systemu ochrony zdrowia nie wy-
daja sie mie¢ wigkszego uzasadnienia. Potrzebne jest natomiast ustalenie zasad finan-
sowej odpowiedzialnosci: co z podatkéw ogdlnych, co ze sktadki i jaka skala redystry-

bucji, a co indywidualnie?

4W Estonii juz w 1994 r. powstala jedna Centralna Kasa Chorych podlegajaca Ministerstwu ds. Spotecznych,
a w ciagu lat 90. réwniez inne funkcje zarzgdzania w systemie przeniesiono na poziom narodowy (plani-
styczno-programowe, nadzor sanitarny, promocja zdrowia,...). Na Wegrzech w 1998 r. zniesiono samorza-
dowy charakter ubezpieczen zdrowotnych, ktére tak funkcjonowaly od 1993 r. Wladze byly wybierane
przez organizacje partneréw spotecznych (zwiazki zawodowe oraz zwiazki pracodawcéw). Obecnie dzia-
fa Narodowy Fundusz Zdrowia nadzorowany przez Ministerstwo Zdrowia i Ministerstwo Finanséw. Na
Stowacji poczatkowo powstato 13 ubezpieczeniowych funduszy zdrowotnych (health insurance compa-
nies), a nastepnie ich liczbe ograniczono do pieciu. W Polsce utworzono 17 kas chorych, ktére funkcjono-
waly tylko 4 lata. Od 2003 r. dziala jeden fundusz - Narodowy Fundusz Zdrowia, ktéry ma swoje regio-
nalne oddzialy. W Butgarii w 1999 r. od razu utworzono fundusz centralny, ktéry posiada 28 funduszy re-
gionalnych i 120 oddzialéw lokalnych.
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Poziom finansowania ochrony zdrowia

Na temat poziomu finansowania systemu ochrony zdrowia ciagle istnieja podzielo-
ne zdania, mimo Ze akurat nie jest to sprawa pogladéw, lecz dostepu do informacji oraz
znajomosci faktéw. Wprawdzie od dluzszego czasu powszechnie znane sg niskie rela-
cje wydatkéw publicznych i catkowitych do PKB: odpowiednio 4% i 6 %, ale wielu au-
toréw przytacza argument, ze wydatki te kontrolowane poziomem PKB na mieszkan-
ca nie odbiegajg in minus od wystepujgcych w krajach na tym samym poziomie zamoz-
nosci (Goldstein/Preker/Adeyi/Chellaraj 1996, Mitra 2005). Jednym slowem jestesmy

biedni i dlatego wydajemy mato na zdrowie.

W analizach bardziej szczegélowych zwrécono uwage na kilka elementéw, ktére
jednak odrézniajg Polske od krajéw podobnego trendu. Po pierwsze Polska ma relatyw-
nie znacznie wyzsze calkowite wydatki spoleczne kontrolowane poziomem PKB na
mieszkanca i nizsze na ochrong¢ zdrowia. Oznacza to, ze wérdd celéw spolecznych wy-
datki na ochrone zdrowia maja nizszy priorytet niz inne wydatki, mimo powszechnego

deklarowania, ze to zdrowie jest warto$cig indywidualnie i spotecznie najcenniejsza.

Kolejna réznica polega na tym, ze wzrost gospodarczy w Polsce nie znalazt przeto-
zenia na wzrost publicznych wydatkéw na ochrone zdrowia. Podobna tendencja wysta-
pita takze w niekt6rych innych krajach postkomunistycznych (Staines 1999), a w regio-
nie Europy Srodkowej dotyczy to Stowacji’ i krajéw baltyckich.

Trzecia cecha specyficzna dla finanséw sektora zdrowotnego w Polsce polega na
tym, ze niskie wydatki publiczne sg rekompensowane relatywnie wysokimi wydatkami
prywatnymi. Udziat wydatkéw prywatnych w wydatkach catkowitych osiagnat skale
35% i nalezy do najwyzszych w rozszerzonej Europie.

Polski problem ze strukturg wydatkéw polega dodatkowo na tym, ze przy niskich
wydatkach publicznych, wydatki prywatne majg raczej nieefektywng strukture aloka-
cji. Kierowane sg przede wszystkim na zakup lekéw (ponad 60% $rodkéw gospodarstw
domowych przeznaczanych na ochrone zdrowia; wg Zielonej Ksiegi finansowania
ochrony zdrowia w Polsce, MZ 2004).

Spojrzenie na poziom finansowania od wewnatrz, a nie przez pryzmat porow-
nan miedzynarodowych, ukazuje w Polsce gleboka nieréwnowage finansowg syste-

mu. Sporzgdzone szacunki strony przychodowej oraz kosztowej finanséw ochrony

> Stowacy s3 jednak w lepszej sytuacji niz my i to nie tylko dlatego, ze poziom PKB majg wyzszy, ale takze
dlatego, ze ich ochrona zdrowia przed wprowadzeniem w 2005 r. wspélplacenia byla finansowana w skali
ponad 90% ze $rodkéw publicznych. Przestrzen do zmian majg wigc znacznie wieksza niz u nas, gdzie
skala finansowania publicznego wynosi juz tylko 65%.

Raporty CASE Nr 65

279



280

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

zdrowia ukazujg niezbilansowanie rozchodéw z przychodami w skali od 3 mld do
6 mld z1, w zalezno$ci od szacunku oraz kompletnosci elementéw rachunku, co dla
gérnej wartoéci przedzialu stanowi 12% przychodéw. W tym rachunku nie
uwzgledniono oczekiwan ptacowych kadry medycznej. Gdyby je uwzglednié, to
skala niezbilansowania ulegtaby podwojeniu, dochodzgc do poziomu 25% wartosci
przychodéw.

Niezbilansowanie strony przychodowej z kosztami wystepuje w warunkach
wzrostu przychodéw ze sktadki (w latach 2002-2006 realizowany jest program
wzrostu sktadki w skali 0,25 punktu rocznie). Gdyby tylko braé pod uwage ten fakt,
to trudno byloby spodziewaé sie wystepowania tak znacznej skali nieréwnowagi.
Analiza przychodéw wskazuje jednak na kurczenie si¢ finansowania ochrony zdro-
wia ze zrédet budzetowych (budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialne-
go) i przesuwanie zadan o charakterze ogélnopublicznym do Narodowego Fundu-
szu Zdrowia. Dynamicznie takze wzrasta finansowanie z dochodéw indywidual-
nych ludnosci.

Tabela 2. Zrédla finansowania ochrony zdrowia i ich poziom w Polsce i wybranych krajach
ESiW w poréwnaniu z danymi przecietnymi dla starych krajéw UE, 2002

Kraje Wydatki Udzial Udzial Udzial Udzial
catkowite w PKB ubezpieczenia | finansowania | finansowania
per capita zdrowotnego | budzetowego | prywatnego
USD

Bulgaria 214 4,7 10,0 (2000) 70,0 20,0

Estonia 559 5,5 65,6 10,7 23,7

Polska 558 6,2 57,0(2003) 8,2 35,0

Stowacja 698 5,8 85,9 3,2 10,9

Wegry 911 6,8 71,6(2000) 12,2 16,2

ESiW 539 5,6

UE 15 2323 9,0

Zrédto: Golinowska, Sowa, Topér-Madry, 2005.

Niezbilansowanie strony przychodowej z kosztami prowadzi do zjawisk, ktére
wplywaja na ogromne trudnosci w funkcjonowaniu ochrony zdrowia. Z jednej stro-
ny prowadzi to do zadluzania sie placéwek, z drugiej do postepujacej dekapitaliza-
cji infrastruktury, a z trzeciej -zanizania wynagrodzen personelu medycznego,
wplywajac destrukcyjnie na jego postawy wobec instytucji systemu (wieloetatowos¢,
korupcja i eksploatacyjne traktowanie placéwki publicznej), a niejednokrotnie tak-
7e wobec pacjentow.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

Zasoby systemu

0 jakosci funkcjonowania systemu oraz jego efektach medycznych w ogromnym
stopniu decyduje jako$¢ zasobow; we wspodlczesnym $wiecie nie tylko kadry medycznej,
lecz takze infrastruktury technicznej i sprzetu medycznego, ktére pozwalajg na szybka

i trafng diagnoze, warunkujacg sukces w terapii.

Kadra medyczna

Polscy lekarze uwazaja, ze sg profesjonalnie tak dobrzy, jak kadra najwyzej rozwi-
nietych krajéw zachodnich®. Trudno te opinie potwierdzi¢ bad? jej zaprzeczy¢, ponie-
waz nie sg znane badania na ten temat. Istotne watpliwosci co do tej dobrej opinii moz-
na by mie¢ wobec lekarzy opieki podstawowej, ktérych nie najlepsze efekty pracy sta-
nowig jedna z przyczyn dominacji lecznictwa stacjonarnego, dodatkowo zwickszonego
w wyniku reformy 1999 r.

Istotnym problemem polskiego systemu ochrony zdrowia jest takze niskie nasyce-
nie kadrg medyczng, decydujace o dostepnosci do ustugi zdrowotnej. W tej dziedzinie
funkcjonuje sporo mitéw, ktére falszywie ksztaltuja opinie spoteczng i politykéw, za-
grazajac bezpieczenistwu systemu zdrowotnego kraju.

Liczba lekarzy w Polsce jest niska (220 lekarzy na 100 000 mieszkancéw, co jest
wskaznikiem nizszym niz $redni w starych krajach UE, ale takze nizszym niz w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej (tabela 3), a w odniesieniu do lekarzy dentystéw sytu-
ujemy sie na ostatnim miejscu w rozszerzonej Europie. Wskaznik praktykujacych den-

tystéw na 100 tys. mieszkancéw wynosi w Polsce 30, a np. w poréwnywalnej Stowacji —

Tabela 3. Personel medyczny - wskaznik na 100 tys. mieszkarnicéw, 2002

Kraje Lekarze Dentysci Pielegniarki
Bulgaria 352 78 363
Estonia 314 79 642
Polska 220 30 490
Stowacja 322 70 710
Wegry 319 48 855
CEE 250 41 656
UE 356 66 818

Zrédto: WHO 2004 Health Care Systems in Transition for relevant countries, OECD 2004.

6 Niejednokrotnie takie tezy formutuje Konstanty Radziwitt — przewodniczacy Krajowej Izby Lekarskie;.
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70. Od 1996 r. liczba dentystéw w Polsce obnizyta si¢ prawie o 50%. Natomiast wzrosta
w tym okresie liczba farmaceutéw: z 40 w 1990 r. do 57 na 100 tys. oséb w 2000 r.

Szczegolnie niskie jest w Polsce nasycenie kadrami pielegniarskimi. Nie jest to pro-
blem odosobniony. Niedobér pielegniarek jest problemem od pewnego czasu powszechnie
wystepujacym w krajach wysokorozwinietych. Przyczyng tej tendencji jest nie tylko staba
reakcja systemu edukacyjnego na wzrost popytu na ustugi tej grupy zawodowej, lecz tak-
ze relatywnie trudniejsze warunki pracy niz w innych zawodach oraz ograniczone mozli-
wosci rozwoju kariery zawodowej (Peltier, Schiborowski, Nill 2004). Liczne raporty me-
dyczne wskazuja, ze deficyt kadr pielegniarskich moze staé sie najpowazniejszym zagro-
zeniem jako$ci opieki zdrowotnej. W odpowiedzi na te ostrzezenia podejmowane sg w wie-
lu krajach dziatania zachecajgce do ksztafcenia pielegniarek oraz opracowywane nowe
koncepcje zarzadzania personelem medycznym, czynigce prace pielegniarskg bardziej

atrakcyjng zaréwno pod wzgledem finansowym, jak i mozliwosci rozwoju kariery.

Nasycenie kadrami pielegniarskimi w Polsce jest jednak bardzo niskie. Polska osia-
ga zaledwie 50% europejskiego poziomu zatrudnienia pielegniarek i ciggle nastepuje tu
spadek (od 1996 r. o kilkanascie procent). Spadek zatrudnienia dotknal szczegdlnie
sektor publiczny i to w skali znacznie wiekszej niz planowano w okresie wdrazania re-
formy 1999 r. Wraz ze spadkiem zatrudnienia nastgpito radykalne ograniczenie ksztal-
cenia pielegniarek. W okresie 1994-2000 liczba absolwentéw szkét pielegniarskich ob-
nizyla sie siedmiokrotnie (z okoto 14 tys. do okolo 2 tys. os6b). Pod wptywem raportu
ekspertéw Unii Europejskiej z 2002 r., ostrzegajacego Polske przed negatywnymi skut-
kami ograniczenia ksztalcenia pielegniarek, w 2003 r. podjete zostaly decyzje sprzyja-
jace ilosciowej i jakoSciowej poprawie ksztalcenia pielegniarek (Kozka 2004).

Jesli w Polsce dokonajg sie zmiany organizacyjne polegajace na przesunieciu prac
administracyjnych od lekarzy do personelu pielegnacyjnego, jak to ma miejsce od lat
w krajach zachodnich, to przy wzro$cie potrzeb pielegnacyjnych ze strony populacji —
na skutek procesu starzenia sie — deficyt personelu pielegniarskiego moze byé bardzo
silny. Jednocze$nie w Polsce nadal silnie mogg dziata¢ czynniki motywujace pielegniar-
ki do wyjazdéw do pracy w starzejacych sie krajach Europy Zachodniej. Nie tylko ni-
skie ptace, ale tez nierespektowanie tadu ptacowego w ochronie zdrowia oraz ciggna-
ce si¢ latami konflikty w zwigzku z wynagradzaniem pielegniarek nie sprzyjaja bowiem

budowaniu w Polsce optymistycznej $ciezki kariery w tym zawodzie.

Zasoby materialne

W opinii publicznej funkcjonuje teza o znacznych przerostach w dziedzinie zaso-
béw szpitalnych w poréwnaniu ze standardem europejskim. Teza ta jest og6lnie praw-
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dziwa i dotyczy wiekszosci krajéw postkomunistycznych. Lokalizacja i liczebno$é lecz-
nictwa stacjonarnego uksztaltowana zostata w poprzednim okresie i uwzgledniata tak-
ze kryteria doktryny wojennej Uktadu Warszawskiego. W Polsce zaowocowalo to
znaczng koncentracjg obiektéw szpitalnych w wojewddztwach zachodnich, a szczegél-
nie Dolnego Slaska. Problemem polskiej sieci szpitalnej jest wiec nieoptymalna lokali-
zacja i struktura dziatalno$ci. Jednak nawet z ta spuscizng wskazniki polskie sg znacz-
nie nizsze niz przecietnie w krajach regionu, a takze nawet nieco nizsze niz przecietnie
w starych krajach UE (tabela 4).

Tabela 4. Lézka szpitalne i wskazniki efektywnosci wykorzystania bazy szpitalnej, 2002 r.

Kraje Lo6zka szpitalne | Przyjecia do Przecigtna Stopa
na 100 tys. szpitala dlugosé wykorzystania %

mieszkancéw na 100 pobytu (ALS)

mieszkafncéw — w dniach
Bulgaria 650 14,8 10,7 64,1
Estonia 595 17,2 6,9 64,6
Polska 557 17,5 8,5 77,8
Stowacja 768 18,1 8,8 71,0
Wegry 783 22,9 6,9 66,2
ESiW 679 18,3 9,9 72,6
UE 15 599 18,4 9,7 77,6

Zrédlo: WHO 2004 Health Care Systems in Transition for relevant countries, OECD 2004.

Ponadto w okresie transformacji, gdy struktury administracji pahstwowej ulegly
znacznej decentralizacji i samorzady terytorialne uzyskaly znaczny stopien wiadztwa
na swoim terytorium, polityka w odniesieniu do posiadanej infrastruktury ustug socjal-
nych zaczeta podlega¢ takze innym kryteriom. Szpitale - to nie tylko miejsce $wiadcze-
nia ustug zdrowotnych, ale czesto jeden z powazniejszych regionalnych czy lokalnych
pracodawcéw oraz zrédlo prestizu. Restrukturyzacja sieci szpitalnej dokonana z per-
spektywy kraju okazala si¢ bardzo trudna do uzgodnienia.

Reforma 1999 r. przyczynita sie natomiast do pewnej restrukturyzacji wewnatrzszpi-
talnej (oddzialéw), jednak jej kierunki nie byly takie, jakich pozadano. Motywacje, ktére
tkwily w metodach finansowania szpitali nie byly dobrze ukierunkowane. W rezultacie —
bledne sygnaly zawarte w kontraktach kas chorych ze szpitalami lub ich brak nie dopro-
wadzily do uksztattowania pozgdanej struktury oddzialowej (Sowada, w: Golinowska
i inni 2002). Natomiast wskazniki efektywnosci wykorzystania bazy szpitalnej, takie jak
przecietny czas pobytu oraz oblozenie 16zek szpitalnych nie sa w Polsce najgorsze.

Ogromnym problemem funkcjonowania palcéwek ochrony zdrowia w Polsce jest

przecietnie bardzo niska i jednocze$nie zréznicowana jako$¢ infrastruktury technicznej
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i wyposazenia w sprzet medyczny. Infrastruktura techniczna ochrony zdrowia nie jest
przedmiotem koordynacji, a wskazane zrédla jej finansowania nie sg realnie do efek-
tywnego uzycia ze wzgledu na brak instrumentéw u wskazanych podmiotéw, czyli or-
ganéw zalozycielskich (jednostki samorzadu terytorialnego). W konsekwencji jako$¢ in-
frastruktury jest niska, w skrajnych przypadkach zagraza bezpieczefistwu pacjentéw.
Wyposazenie w aparature wysokospecjalistyczng jest wprawdzie przecietnie nieco lep-
sze, ale nasycenie jest bardzo nieréwnomierne i w wielu przypadkach wysoce nieracjo-
nalne. Obszar infrastruktury technicznej oraz wyposazenia w sprzet medyczny jest
w sektorze zdrowotnym wyjatkowo zaniedbany, wymagajacy pilnych prac koncepcyj-
no-porzadkujacych, uwzgledniajacych zaréwno rachunek ekonomiczny, jak i bezpie-
czenstwo oraz dostepnos$é pacjentow.

Rekomendacje

Naprawa systemu ochrony zdrowia nie moze by¢ tylko branzowym przedsiewzie-
ciem $rodowiska medycznego. To musi by¢ uzgodnione politycznie przedsiewziecie na-
rodowe wsparte przez Uni¢ Europejska. To przedsiewzigcie powinno objaé cztery gru-
py dziatan’:

* Przygotowanie i realizacja narodowego program zdrowia publicznego.

* Przygotowanie zaplecza informacyjno-analitycznego do poprawy zarzgdzania
w systemie ochrony zdrowia i stworzenie warunkéw dla jego efektywnego funk-

cjonowania.

* Wprowadzenie profesjonalnych zasad zarzadzania w systemie i poprawa rozwig-
zan organizacyjno-kompetencyjnych.

* Wdrozenie reformy polegajgcej na: wprowadzeniu koszyka $wiadczen gwaranto-
wanych, wprowadzeniu ubezpieczen dodatkowych oraz dokonanie zmiany metod

finansowania $wiadczeniodawcéw.

Trzy pierwsze sposréd wymienionych dziatan majg charakter z jednej strony po-
prawiajacych od strony programowo-instytucjonalnej funkcjonowanie systemu,
a z drugiej, warunkujgcych dobre przygotowanie do wdrozenia reformy (dziatanie

7 Przedstawione propozycje, to wynik wielu analiz, ktére w ciggu ostatnich kilku lat zostaly przeprowadzone
w CASE oraz Instytucie Zdrowia Publicznego Collegium Medicum UJ, a ostatnio przygotowano w tej
sprawie raport koordynowany przez CASE-Doradcy.
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czwarte), ktéra powinna sie przyczynic¢ do racjonalizacji zasad dostepu i do radykal-
nej poprawy efektywnosci w alokacji zasobéw oraz zarzadzania w skali placéwek

zdrowotnych.

Zwigkszy¢ odpowiedzialno$¢ pafistwa za zdrowie publiczne

Zdrowie publiczne jest czesScig systemu ochrony zdrowia, adresowang do calej
populacji lub do grup najwiekszego ryzyka zagrozenia chorobami. Jego dziatania
polegajg na promocji zachowan sprzyjajgcych zdrowiu, na profilaktyce oraz na two-
rzeniu higienicznych oraz zdrowotnie bezpiecznych warunkéw naszego codzienne-
go zycia. Takie dziatania nalezg do niezbywalnych funkcji panstwa w kazdym syste-
mie politycznym.

Dzialania zdrowia publicznego w Polsce ulegly ogromnemu rozproszeniu i nikt ich
nie monitoruje. Nie wiemy wiec wszystkiego, ale kilka oczywistych faktéw zastuguje na
uwage. Po pierwsze — konczy sie realizacja 10-letniego Narodowego Programu Zdro-
wia (NPZ), ktéry wymaga oceny i przygotowania kolejnej jego edycji na dluzszy okres.
Taki program mdéglby stworzy¢é ramy do innych programéw i dziatan. Powinien byé
brany pod uwage w przygotowaniu Narodowego Programu Rozwoju.

W Polsce mamy zlg tradycje niekoordynowania dziatai wielu podmiotéw publicz-
nych, nawet dotyczacych tej samej sprawy. Poza NPZ tworzone sg ustawowe regula-
cje dotyczace zwalczania réznych choréb (ostatnio uchwalono ustawe o narodowym
programie zwalczania chor6b nowotworowych). Jakie sg relacje miedzy zapisami
ustawy o zwalczaniu réznych choréb a NPZ, miedzy NPZ a innymi programami: kra-
jowymi, resortowymi, regionalnymi, innych samorzadéw terytorialnych, instytutéw
badawczych i placéwek zdrowotnych? Przy takim rozproszeniu dziatan i braku ich ko-
ordynacji, nie wiemy ani czy one sg trafne pod wzgledem epidemiologicznym, ani czy
sg efektywne kosztowo. Nie mozna przeciez z gory zatozyé, ze kazde dziatanie z ob-
szaru zdrowia publicznego jest zasadne. One tez wymagaja monitorowania i oceny

(ewaluacji).

Zbudowa¢ profesjonalne zaplecze informacyjno-analityczne dla ochrony
zdrowia

Kolejny problem funkcjonowania systemu ochrony zdrowia w Polsce dotyczy braku
i/lub stabosci zaplecza informacyjno-analitycznego. Zauwazmy, ze podstawowe anali-
zy sporzadzane sg metodami skrzykiwania , pospolitego ruszenia”. To nie jest metoda
na profesjonalne zarzadzanie. Zarzadzanie skomplikowanym systemem ochrony zdro-
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wia wymaga wiedzy, informacji, posiadania opracowanych licznych klasyfikacji, stan-
dard6éw i norm oraz umiejetnoéci sporzadzania analiz i prognoz. Informacje powinny
obejmowaé $wiadczenia, jednostki chorobowe, koszty, swiadczeniodawcéw i pacjen-
toéw. Nowoczesny system ochrony zdrowia wymaga licznych potwierdzen naukowych
(EBM), oceny zastosowanych procedur i technologii (HTA), analiz farmakoekonomicz-
nych i wielu innych. Tymczasem stworzenie takiego zaplecza bylo dotychczas albo
kwestionowane, wykorzystujgc argument przerostéw administracyjnych, albo gdy ja-
kie$ instytucje powstawaly, to uksztalttowanie dostatecznie licznej i kompetentnej kadry
napotykato na przeszkody natury politycznej lub $rodowiskowej, albo po prostu nie by-
to na to $rodkéw.

Koszty zaplecza informacyjno-analitycznego nie powinny, przy tak niskim finanso-
waniu, obcigza¢ $rodkéw na opieke zdrowotna. Jezeli bedg na to wskazane $rodki z tej
samej puli, co $wiadczenia, to takie zaplecze nie powstanie. Biezgce potrzeby leczenia
pacjentéw zawsze bedag mialy wyzszy priorytet w stosunku do kazdej instytucji typu
y2administracyjnego”. Dlatego $rodki na ten cel musza pochodzi¢ spoza funduszy prze-
znaczanych na opieke zdrowotng. Warto dokona¢ analizy takich mozliwosci ze $rod-
kéw zewnetrznych: réznych grantéw (np. japonskiego, norweskiego, Banku Swiatowe-
go), a przede wszystkim funduszy europejskich.

Poprawi¢ zarzadzanie w systemie ochrony zdrowia

Poprawa zarzadzania w systemie ochrony zdrowia jest réwnie wazna na szcze-
blu rzgdowym (Ministerstwo Zdrowia, NFZ i inne agencje rzadowe oraz resortowe),
jak i na szczeblach nizszych: regionalnych, lokalnych oraz kazdej placéwki. Jedno-
krotnie dotyczy spraw oczywistych. Warunki tej poprawy w sprawach oczywistych
obejmujg;

* Zabezpieczenie informacyjne niezbedne do zarzadzania systemem; z jednej stro-
ny informacje o zasobach w systemie (kadry, sprzet, stan infrastruktury), jego
funkcjonowaniu (koszty wg czynnikéw kosztotwérezych), udzielanych §wiadcze-
niach, a z drugiej analiza potrzeb zdrowotnych oraz inne informacje o charakte-
rze epidemiologicznym, stanie zdrowia populacji, itd.

¢ Zabezpieczenie podstaw kadrowych (ksztalcenie) dla systemu i wprowadzenie ra-
cjonalnych zasad zarzadzania zasobami ludzkimi (kadra lekarska, pielegniarska
i personelem pomocniczym).

* Opracowanie i wprowadzenie w zycie zasad racjonalnej lokalizacji placéwek (sie¢

placéwek) oraz standardéw ich wyposazenia.

2
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* Opracowanie i prowadzenie racjonalnej i odpowiedzialnej polityki lekowej (w tym
szczegblnie refundacyjnej®) panstwa.

* Przygotowanie kompleksowej regulacji dotyczacej praw pacjenta i wskazanie wa-
runkéw ich realizacji oraz sankcji w sytuacji ich nieprzestrzegania.

* Przygotowanie podstaw i zasad dialogu niezbednego w sytuacjach sprzecznosci
intereséw oraz konfliktow.

* Przygotowanie podstaw do zasadnej alokacji regionalnej (racjonalny i uzgodnio-
ny algorytm podziatu $rodkéw).
* Stworzenie podstaw do analizy oceny jakosci §wiadczen medycznych.

* Wprowadzenie zasady przygotowywania i oglaszania corocznego raportu dla spo-

teczenstwa o stanie systemu zdrowotnego oraz kondycji zdrowotnej populacji.

Szczegblnie wazna jest tu poprawa zarzadzania zasobami ludzkimi. Chodzi o dobér
kadr o odpowiedniej liczebnos$ci oraz kompetencjach, ich systematyczne ksztalcenie,
tworzenie $ciezek awansu zawodowego oraz przyzwoite optacanie. Oczywistg sprawg
jest tez posiadanie instytucji kontrolnych.

Poprawa zarzadzania obejmuje takze rozwigzanie problemu bardziej skompliko-
wanego. Chodzi o zjawisko ,rozmytej odpowiedzialno$ci”. Im bardziej system jest
zdecentralizowany oraz im wiecej w nim rozwigzahn prywatnych i rynkowych, tym
bardziej potrzebne jest wzmocnienie funkcji regulacyjnych oraz koordynacyjnych
w zarzadzaniu. Przy czym funkcje te nie moga by¢ realizowane prostymi metodami
nakazowo-rozdzielczymi znanymi z planistycznej przeszlo$ci. Metody stosowane
obecnie wymagaja znacznie wiekszych umiejetnoéci. Wyzwaniem jest na przyklad

tzw. opieka koordynowana®.

Zarzadzanie w sytuacji wielo$ci instytucji i podziatu pracy wymaga takze wiasciwo-
$ci bardziej podstawowej: kultury wspétpracy. Dotyczy to przestrzegania standardéw
procedur administracyjnych, przestrzegania zasady uzgodnien oraz konstruktywnego
reagowania na ujawnione nieprawidlowos$ci oraz problemy. Sprzyja temu tworzenie
regulacji i dobrych praktyk wspétdziatania, odpowiednia motywacja oraz monitorowa-

8 Problemy i mozliwe rozwigzania koncepcyjne dotyczace prowadzenia polityki lekowej przedstawiono w
opracowaniu CASE - Doradcy (2005) z udzialem autorskim Panosa Kanavosa z LSE (London School of
Economics).

9 Opieka koordynowana oznacza, ze rozwigzania instytucjonalno-finansowe w systemie umozliwiaja uzyska-
nie pelnej informacji o jednostkach chorobowych, zastosowanych terapiach i kosztach w odniesieniu do
konkretnej populacji ubezpieczonych, ktére nastepnie sa stosowane w odpowiednio zaprogramowanym
zarzadzaniu (Kowalska 2005).
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nie podejmowanych dziatan i ich skutkéw, a w kazdym przypadku partnerski dialog.
Tymczasem w praktyce dialog prowadzi si¢ czesto przez media, nie przekazuje infor-
macji, nie prowadzi standardowej korespondencji, itp., a niezbedne dzialania realizuje
powoli i z wielkim trudem. Grzech6w w tej dziedzinie kazdy urzad ma sporo. Jak wiec
nie stosujac nakazéw i rozdzielnictwa realizowaé zadania sprawniej i efektywniej?

Komisja Unii Europejskiej proponuje rzadom krajowym metode otwartej koordyna-
cji, aby osiggaé¢ wspélne cele na szczeblu unijnym. Nieco wzmocniona metoda otwar-
tej koordynacji powinna mie¢ tez miejsce na szczeblu krajowym.

Do obszaru niezbednych zmian w zarzadzaniu nalezy tez ograniczenie zjawiska od-
powiedzialnoSci rozmytej w odniesieniu do relacji miedzy instytucjami sektora zdro-
wotnego, a samorzadami terytorialnymi. Wdrozone w 1999 r. reformy wprowadzity
niespdjno$¢ systemowa, ktéra przyczynia si¢ do powaznych klopotéw w funkcjonowa-
niu placéwek. Tréjpoziomowe i niezalezne od siebie samorzady terytorialne nie posia-
daja odpowiednich instrumentéw do realizacji funkcji wtascicielskich wobec plac6wek
zdrowotnych. Nie maja $rodkéw ani na inwestycje, ani na restrukturyzacje placéwek,
ani na ich oddluzenie. Nie majg tez know how, a przede wszystkim motywacji do two-
rzenia racjonalnej sieci placéwek z perspektywy krajowej, a co najmniej — regionalnej.
Dlatego do rozwazenia jest przekazanie tych funkcji wojew6dzkim oddzialom NFZ, po
uzyskaniu przez nie wigkszej autonomii!? oraz przy odpowiednich zapisach dotycza-
cych niezbednego wspéldziatania z wladzami samorzgdowymi. Kto§ musi przejaé tu
odpowiedzialno$¢ za cato$¢ finansowania opieki zdrowotnej. Profesjonalnie lepiej do
tego przygotowany jest platnik niz samorzad. Jest tez mniej upolityczniony.

Reforma systemu ochrony zdrowia

Reforma systemu to radykalne zmiany, polegajace na (1) nowym okresleniu zrédel

finansowania przy zdefiniowaniu odpowiedzialnosci stron - uczestnikéw systemu,

10 Problem dysfunkcji sektora zdrowotnego, jakie tworzy przekazanie samorzadom terytorialnym na kazdym
szczeblu funkcji zwigzanych z lokalizacjg i inwestycjami placowek zdrowotnych byt przedmiotem szeregu
analiz i propozycji, szczeg6lnie w ramach projektu koordynowanego przez CASE-Doradcy (2005). Nie
znajduje jednak dostatecznego zrozumienia i woli zmiany w kregach polityczno-eksperckich ze wzgledu
na obawy ograniczenia kompetencji samorzadéw. Uznajemy jednak, ze dysfunkcja w tej dziedzinie jest tak
gleboka, ze wymaga pilnej zmiany. Przy tym pragne dodaé, ze pomysly likwidacji NFZ uwazamy za nie-
racjonalne. Koordynacja funkcji platniczych jest niezbedna. Miedzy innymi z powodu jej braku upadty ka-
sy chorych. Wczesniej probowaly same sobie poradzi¢ tworzac Krajowy Zwiazek Kas Chorych (KZKCh),
ale nie znalazlo to politycznego zrozumienia i w konsekwencji — akceptacji (Golinowska i inni 2002). Zwig-
zek zostal zlikwidowany.
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(2) zmianach metod finansowania $wiadczeniodawcéw oraz (3) zmianach organizacyj-
no-kompetencyjnych instytucji zarzadzajacych w systemie dazacych do osiggniecia
réwnowagi finansowej systemu, wyzszej efektywno$ci alokacji zasobéw, rosngcych

efektéw zdrowotnych populacji oraz wyzszej satysfakcji pacjentéw.

O tym, co przesadza o nazwaniu dziatan reformatorskimi decyduje niekiedy skala
zmian, a nie ich tre$¢. W naszym przypadku zwracamy uwage na jedno i drugie.

Ponadto wyrézniamy reforme spo$réd innych zmian ze wzgledu na potrzebe jej
gruntownego przygotowania nie tylko pod wzgledem analitycznym i regulacyjnym, ale
takze ze wzgledu na potrzebe uzgodnien politycznych oraz promocji jej koncepcji
w spoleczenistwie. Przyjmujemy tez, ze reformowanie ochrony zdrowia nie jest jedno-
razowym aktem regulacyjnym, lecz procesem, ktéry ma charakter otwarty. Na temat
takiego charakteru reformy, wynikajgcego powszechnie z do§wiadczen zagranicznych,
niejednokrotnie pisat C.W. Wlodarczyk (2003).

Kierunki reformy

Kierunki zmiany sytemu ochrony zdrowia sa w $rodowisku eksperckim oczywiste.
To nie powinien by¢ obszar jakich§ cudownych i egzotycznych pomystéw. Dotychcza-
sowe doSwiadczenia wielu krajéw w reformowaniu systemu - a takze do§wiadczenie
polskie — i ich profesjonalne analizy wyznaczajg te kierunki jednoznacznie. Pozadane
kierunki zmian sytuuja si¢ miedzy racjonowaniem i racjonalno$cia, jak to zapisano
w podtytule wcze$niejszego opracowania na ten temat (Golinowska z udzialem Kozier-
kiewicza i Sowady 2004). To oznacza, ze projektowane zmiany w sektorze publicznym
oznaczajg regulacje produkcji oraz dystrybucji §wiadczen wedtug jednoznacznie zdefi-
niowanych dwéch kryteriéw: niezbednosci, skuteczno$ci medycznej oraz efektywnosci
kosztowej. Zastosowanie tych kryteriéw wymaga szeregu prac porzadkujacych (klasy-
fikacje procedur i interwencji medycznych) i analitycznych oraz odpowiednich rozwia-

zan instytucjonalnych.

Pierwsze reformatorskie dzialanie dotyczy zdefiniowania odpowiedzialnosci pan-
stwa za zdrowie i udzielanie §wiadczen zdrowotnych, czyli okreslenia koszyka $wiad-
czen gwarantowanych. To wyznaczy obszar dla dziatan typu mieszanego (private — pu-
blic mix) oraz odpowiedzialnosci indywidualnej. Trudno$¢ wyznaczenia tego koszyka
polega na tym, ze zastosowane kryteria muszag mie¢ charakter interdyscyplinarny: me-
dyczno-ekonomiczno-spoleczny oraz, ze wdrozenie takich kryteriéw wymaga licznych
i stale prowadzonych analiz skutecznosci medycznej oraz efektywnosci kosztowej. To
z kolei wymaga stworzenia odpowiedniego zespotu (agencji), w ktérej bedzie miato
miejsce trwate wspéldziatanie w zakresie analiz medyczno-ekonomicznych.
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Zdefiniowanie koszyka (pozytywnego) jest podstawa wyznaczenia obszaru dla
prywatnego sektora w ochronie zdrowia. Prywatne ubezpieczenia powinny bowiem
jednoznacznie zdefiniowaé przedmiot ubezpieczenia, czyli ryzyko, od ktérego sie
ubezpieczamy.

W pracach nad projektowanymi zmianami systemu, podjetymi na wniosek ministra
zdrowia na wiosne 2004 r. (MZ Zespdt... 2004), przyjeto koncepcje trzech grup $wiad-
czen z ré6znym udzialem finansowania publicznego i prywatnego, co zawiera ponizsze
zestawienie.

Zestawienie. Zasady i udzial finansowania publicznego i prywatnego w ramach réznych grup
(koszyk6w) $wiadczen

Koszyk Zasady
Koszyk swiadczen - odpowiedzialno$¢ finansowa spoczywa na publicznym
gwarantowanych platniku

- srodki prywatne mogg by¢ wykorzystane jedynie jako
instrument ograniczania naduzywania $wiadczen

i marnotrawstwa zasobéw

- pierwszenstwo dla instrumentéw nieobcigzajgcych
pacjentow przy korzystaniu ze $wiadczen i nagradzaja-
cych oszczedne korzystanie ze Swiadczen oraz zdrowy

tryb zycia
Koszyk $wiadczen - partnerstwo publiczno-prywatne
rekomendowanych - $rodki publiczne jako uzupetniajgce zrédto finanso-

wania i aktywowane dopiero po wyczerpaniu
prywatnych mozliwosci finansowania

- $rodki prywatne jako podstawowe zrédio
finansowania

- wspieranie finansowania prywatnego przez odpo-
wiednie regulacje w prawie podatkowym

Koszyk swiadczen - caltkowita odpowiedzialno$¢ finansowa na $rodkach
ponadstandardowych prywatnych

- brak ulg i zwolnien podatkowych w zwigzku

z zakupem $wiadczen ponadstandardowych lub polis
zapewniajacych dostep do takich §wiadczen

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie MZ Zespot... 2004.

Niejednokrotnie pada pytanie, czy w ramach koszyka $wiadczen gwarantowanych
powinno mie¢ miejsce wspodlptacenie ze strony pacjenta. OdpowiedzZ jest tu raczej ne-
gatywna (postulowany jest koszyk skromniejszy, ale powszechnie dostepny), chociaz
mozliwe jest dopuszczenie wyjatkéw dla pokrywania $cisle okreslonych kosztéw i na
og6t dotyczacych $wiadczen pozamedycznych, towarzyszacych leczeniu. Kazda decy-
zja o wprowadzeniu lub zmianach w zakresie bezposredniej partycypacji pacjentéw
w kosztach leczenia powinna zosta¢ poprzedzona dogtebng analizg mozliwych impli-
kacji, a szczegélnie skutkéw dotyczacych dostepnosci (Sowada 2004).
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Drugie reformatorskie dzialanie dotyczy wprowadzenia nowoczesnych metod fi-
nansowania $wiadczeniodawcéw. Kierunkowo chodzi o wprowadzenie do opieki sta-
cjonarnej metody znanej jako DRG (jednorodnych grup pacjentéw). Ta metoda wyma-
ga wielu prac przygotowawczych w zakresie analizy kosztéw i tworzenia standardéw
postepowania medycznego. Bardziej zaawansowane kraje pracowaly nad tym ponad
10 lat. My mozemy skorzysta¢ z tych doswiadczen i pracowaé krécej, ale absolutnie nie
mozna zalozy¢, ze stanie sie to bez odpowiedniego przygotowania i stopniowego wdra-
zania. Akurat tutaj mamy juz za soba zle doSwiadczenia zwigzane z nieprzygotowa-
niem i po$piechem (finansowanie $wiadczen rozpoczete w 2003 r.), ktére kompromitu-

je ten oczywisty kierunek reform.

Do rozwazenia pozostaje stopniowe wprowadzanie rozwigzan organizacyjnych, od-
powiadajacych zasadom tzw. opieki koordynowanej. Wegry juz wprowadzily pilotazo-
wy projekt opieki koordynowanej (Mihalyi 2003). W Polsce analizuje sie eksperymenty
tego rodzaju organizacji wprowadzone w Zachodniopomorskiej (Stupsk) i £6dzkiej Ka-
sie Chorych (Kowalska 2005).

Wdrazanie reformy ochrony zdrowia

Wdrazanie reformy, to réwnie skomplikowany proces, jak przygotowywanie kierun-
kéw zmian. Reformowanie bezwzglednie nie powinno szkodzi¢ biezacemu udzielaniu
$wiadczen. Ten aspekt niedostatecznie byl uwzgledniony w 1999 r., kiedy polska refor-
ma byla wprowadzana. Epidemia grypy zbiegla si¢ wowczas z reorganizacja podstawo-
wej opieki zdrowotnej, pozostawiajgc trwaly §lad w podwyzszonych wskaznikach umie-
ralnosci z pierwszego roku (kilku jego miesiecy) wdrazania instytucji lekarza rodzinne-
go i kas chorych, co dodatkowo wplyneto na negatywne oceny éwczesnej reformy.

Reforma powinna mie¢ wyznaczone etapy realizacji. Wdrozenie reformy ochrony
zdrowia mozna wyznaczy¢ za 3 lub 4 lata, gdy system bedzie miat odpowiednie zaple-
cze informacyjno-analityczne, bedzie lepiej zarzadzany i gdy proces reformy zostanie
profesjonalnie zaprogramowany, a do jego realizacji zostang wyznaczeni reformatorzy
oraz wskazane zostang $rodki, ktére jak wspomniatam nie powinny by¢ ,zabierane”
funduszom na opieke zdrowotng. Na ten cel trzeba szuka¢ $rodkéw dodatkowych.

Istotnym elementem procesu wdrozenia jest wczeSniejsze przygotowanie konsulta-
cji spolecznych oraz uzgodnien politycznych. Na znaczenie tych elementéw procesu
w skutecznym zapoczatkowaniu wdrozenia wskazuje reforma systemu emerytalnego,
ktéra byta nie tylko dobrze promowana, ale przede wszystkim uzgodniona politycznie.
Z kolei kardynalnie zle do§wiadczenie pochodzg z maja 2005 r., kiedy uchwalano usta-

we o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej. Ta
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konieczna regulacja stata sie przedmiotem politycznej konkurencji miedzy rzadem
a opozycja, doprowadzajgc do uchwalenia zamiast ustawy zdecydowanie porzadkuja-
cej nabrzmialy problem, ustawy w znacznym zakresie ,rozdawniczej’. W krajach doj-
rzalej demokracji przedmiotem decyzji parlamentarnej sg propozycje juz uzgodnione
miedzy zasadniczymi sitami politycznym kraju. Takze my powinni$my szybko do tego
standardu doprowadzi¢!

Dofinansowanie systemu

Dofinansowanie ochrony zdrowia wymaga przede wszystkim zwiekszenia §rodkéw
publicznych, poniewaz udzial prywatnego finansowania jest juz w Polsce bardzo wyso-
ki. Potrzebne sg wiec rozwigzania ukierunkowane na zmiane struktury alokacji, a nie
na rozszerzenie zakresu. Zmiana struktury alokacji wymaga radykalnego zmniejszenia
nieformalnych doptat oraz wprowadzenia rozwigzan obejmujacych kompleksowg i ra-
cjonalng polityke lekowa. Istotne znaczenie dla formalnego zdefiniowania zakresu pry-
watnego finansowania opieki zdrowotnej oraz wspétptacenia ma wczesniejsze zdefi-

niowanie koszyka $wiadczen gwarantowanych.

Publicznymi $rodkami sg pienigdze zebrane w ramach ubezpieczenia zdrowotnego
(NFZ) oraz w ramach systemu podatkéw ogélnych - $rodki budzetowe. Do 2007 r. re-
alizowany jest wprawdzie program stopniowego wzrostu sktadki, ale jednoczesnie NFZ
finansuje rozszerzone zadania: programy zdrowia publicznego oraz w znacznej czesci
procedury wysokospecjalistyczne. Natomiast budzet centralny oraz budzety jednostek
samorzadu terytorialnego przeznaczaja na ochron¢ zdrowia coraz mniej swoich przy-
chodéw, a ich gléwna cze$¢ przeznaczaja na walke z alkoholizmem. Na to bowiem po-
wstal pienigdz ,znaczony”; z akcyzy na alkohol i z oplat za pozwolenia na sprzedaz al-
koholu, czyli z tzw. korkowego. W tej sytuacji dofinansowanie systemu ochrony zdro-
wia wymaga nie tylko dalszego wzrostu sktadki, ale takze jednoznacznego wskazania
srodkéw budzetowych na programy zdrowia publicznego, ktére jako zdrowotne zada-
nia pafstwa powinny by¢ finansowane z podatkéw ogélnych.

Trzeba tez zauwazy¢, ze potrzeby zdrowotne ludnosci beda rosty w tempie nadzwy-
czajnym. Gwaltowne zmiany demograficzne, zwigzane z wchodzeniem w starszy wiek
pokolenia powojennego wyzu urodzen (1947-1956), beda wymagaly dostosowania po
stronie podazy $wiadczen, tak co do zakresu, jak i co do ich struktury; wiekszy udziat le-
czenia choréb chronicznych i opieki dlugoterminowej. W tej dziedzinie braki sg znacz-
ne. Skad na to wzig¢ pienigdze? Nie dokona sie tutaj poprawy wewnetrznymi przesunie-
ciami. Takze nie da sie tych kosztéw catkowicie przerzucié na barki chronicznie chorych
i starszych oraz ich rodzin.
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Koszty opieki zdrowotnej bedg wyzsze i z tego powodu, ze nie da sie juz utrzymaé
niskiego optacania kadry medycznej. Otwarty rynek pracy przy wysokim popycie na za-
wody medyczne ze strony starzejacej sie Europy, wymusi wyzsze wynagrodzenia row-
niez u nas.

Nie unikniemy tez wzrostu kosztéw zwigzanych z wprowadzaniem nowych techno-
logii oraz lek6w. Nie mozna bowiem prowadzi¢ polityki zamykania drzwi przed poste-
pem medycznym. To jest nieskuteczne i niestuszne. Natomiast wprowadzanie tego po-
stepu powinno dokonywac sie w sposéb przemyslany i kontrolowany. Do tego potrzeb-
ne jest jednak odpowiednie instrumentarium analityczne, o czym byta mowa wczesniej.

Srodki publiczne powinny zosta¢ wzmocnione funduszami europejskimi i organiza-
cji miedzynarodowych. To jednak wymaga zaréwno koncepcji, jak i aktywnosci w ich
pozyskaniu. Nie jest zrozumiale zachowanie polegajace na lekcewazeniu i marnotra-
wieniu nawet tych $rodkéw, ktére do sektora zdrowotnego docieraja.

Stowo koficowe

System ochrony zdrowia obok znaczacej poprawy zarzadzania i systematycznej
przebudowy wymaga powaznego dofinansowania, co oznacza zmiang priorytetéw
w zakresie finanséw publicznych. Tymczasem tego nie wida¢ w zadnym z dokumentéw
dotyczacych przysztosci, a przede wszystkim w Narodowym Programie Rozwoju. In-
westycje w zdrowie — to znak czasu. Inwestycje te sg naszym i europejskim wyzwaniem.
Nie tylko dlatego, ze sie starzejemy i potrzeby bedg wieksze, ale takze dlatego, ze licz-
ba ludnosci stabilizuje si¢ (a w niektérych krajach juz sie zmniejsza) i jej jakos¢ (a nie
liczebno$é) bedzie decydowaé o potencjale kapitatu ludzkiego danego kraju. Dbanie
o jako$¢ populacji bedzie warunkowato dtuzszg sprawno$é i aktywno$é w cyklu zycia
ludzi. To jest jeden z wazniejszych argumentéw na rzecz wzrostu rangi ochrony zdro-
wia wérdd celéw, jakie stawiamy sobie na przyszto$é. Nie bez znaczenia sg tez argu-
menty dotyczgce wplywu zdrowia na wzrost potencjalu ekonomicznego. W jednej
z ostatnich publikacji Komisji Europejskiej na ten temat dokonano wnikliwej analizy
dowodéw badawczych dotyczacych korzystnego wplywu statusu zdrowotnego i dbato-
$ci o zdrowie na wzrost gospodarczy (European Commission 2005). Wniosek, jaki dla
policy-makers z tego przegladu wynika, jest taki, ze inwestycje w zdrowie — to dtugo-
okresowa inwestycja w podstawy wzrostu gospodarczego.

Konieczno$¢ wzrostu priorytetu dla ochrony zdrowia w sytuacji silnego ogranicze-
nia budzetowego, usprawiedliwionego potrzeba trzymania w ryzach deficytu finanséw
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publicznych ze wzgledu na wysoki koszt finansowania dtugu publicznego, jaki deficyt
generuje, czego konsekwencja jest wysoka cena kapitalu, a to z kolei zwigksza bariery
przedsiebiorczo$ci, oznacza¢ powinno dzialania niezwykle rozwazne. Rozwaga w tej
dziedzinie nie polega na zamianie zrédet finansowania (podatki ogélne, czyli budzet za-
miast sktadki, a wiec zamiast spotecznego ubezpieczenia zdrowotnego), lecz na prze-
myslanej proporcji miedzy obydwoma Zrédtami publicznymi oraz efektywniejszej alo-
kacji $rodkéw ze zrédet prywatnych. Udzial finansowania budzetowego wymaga
zwiekszenia (zdrowie publiczne, ratownictwo, inwestycje w zasoby ludzkie i infrastruk-
ture sektora), a udziat finansowania ubezpieczeniowego — zmniejszenia. Z jednej stro-
ny w kierunku odpowiedzialno$ci publicznej, a z drugiej — w kierunku odpowiedzialno-
$ci prywatnej, co nie zawsze musi oznacza¢ — indywidualnej. W opiece zdrowotnej co-
raz bardziej potrzebne sg rozwigzania zbiorowe rozwijane na bazie prywatnych inicja-
tyw i organizacji.
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6.2. Zdrowie i opieka zdrowotna w programach partii
politycznych
Cezary W. Wlodarczyk

Wprowadzenie

Czas kampanii wyborczej stworzyt sytuacje, ktéra umozliwila analize programéw
przygotowywanych przez poszczegblne partie polityczne. Przedstawienie w jednym
czasie propozycji wywodzacych si¢ z réznych $rodowisk pozwala na ich konfrontacje
i por6wnanie, zwlaszcza z punktu widzenia probleméw uznawanych przez ich auto-
réw za wazne. Zastrzec jednak nalezy, ze wymogi skutecznosci sktaniajg zwykle do
przedstawiania takich gtéwnie watkéw, co do ktérych mozna mniemad, ze zyskajg
przychylno$é wyborcéw, wiec nie wszystkie deklaracje moga by¢ traktowane jako
rownie rzetelne. Niemniej w analizie przyjmowaé nalezy, ze wszystkie czesci sktado-
we powinny by¢ dostatecznie spdjne, zatem programy nie zawierajg tresci razaco
sprzecznych z ogélnym kierunkiem politycznej orientacji i proponowane kierunki
zmian sg logicznie powigzane z deklarowanym standardem warto$ci. Deklaracje, kt6-
re bylyby zbyt odlegle od ogblnego wizerunku tworzonego przez partie, dawaloby sie
stosunkowo fatwo dostrzec, zwlaszcza kiedy istnieja wolne media i trwa walka o gto-
sy. Wprawdzie wyborcy ulegaja nieraz przesadnym nadziejom i nierealnym obietni-
com - co jest naturalnym zjawiskiem w kampanii wyborczej - to jednak spodziewaé
sic mozna, ze takie fakty zostajg ujawnione przez konkurentéw. Z tego punktu widze-
nia mozna oczekiwaé, ze sprawy dotyczace zdrowia — stanu zdrowia grup szczeg6lnie
narazonych, skutkéw zle przeprowadzanych zmian w organizacji i finansowaniu opie-
ki zdrowotnej — zostang w kampanii podjete. Daje to okazje - z jednej strony - do pod-
dania dyskusji spraw waznych dla szerokich kregéw opinii publicznej, a - z drugiej
strony — do potraktowania tych kwestii jako wskaznika politycznej i spotecznej wraz-
liwosci poszczegblnych ugrupowan, a takze poziomu ich kompetencji w stawianiu
i rozwigzywaniu tych probleméw.

W Polsce sprawy ochrony zdrowia mogg by¢ traktowane jako szczegélnie zna-
czace, co wynika z jej wysoce niezadowalajacej sytuacji, o czym jest mowa w roz-
dziale wprowadzajacym Stanistawy Golinowskiej. W swoim teks$cie zamierzam
omdéwié sprawy dotyczace zdrowia i ochrony zdrowia, tak jak zostaly one przedsta-
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wione w kampanii wyborczej w programach konkurujgcych ze sobg partii. Przyj-
muje, ze zaréwno wskazanie explicite probleméw ochrony zdrowia, jak i ich pomi-
niecie, moze by¢ traktowane jako charakterystyczny element postawy prezentowa-
nej przez partie. Podstawg analizy byly dostepne na stronach internetowych dekla-
racje programowe w najbardziej aktualnej wersji, a wiec do kofica kampanii. Przy-
wolywane tresci zostaly przytoczone niekiedy w sposéb dostowny. Kiedy jednak do-
kumentacja internetowa byta zbyt uboga, jako materialy pomocnicze wykorzysta-
tem informacje przedstawione w publikacji ,Skarb wyborcy”!, a takze publikacje
prasowe. Niekiedy powotatem sie na teksty indywidualnych autoréw lub indywidu-
alne strony internetowe. Mialo to miejsce wtedy, gdy program oficjalny nie byt do-
statecznie jednoznaczny, a rola jednostek w zglaszaniu propozycji byta wazna -
przynajmniej w perspektywie tamtego czasu. W jednym przypadku wykorzystalem
fragment opracowania przygotowanego do wygloszenia w Komitecie Nauk o Pracy
i Polityce Spotecznej PAN.

Tekst jest podporzadkowany tresciom propozycji skladanych przez poszczegblne
partie. Kazda z propozycji zostala nastepnie skomentowana z punktu widzenia tego,
czy i jakie zawiera odpowiedzi na podstawowe problemy funkcjonowania systemu
ochrony zdrowia w Polsce.

1. Ochrona zdrowia w deklaracjach programowych
Platformy Obywatelskiej (PO)

Pierwotna wersja programu PO opierala si¢ w znacznym stopniu na propozycjach
Zyty Gilowskiej2. W pézniejszej wersji programu wiele szczegélowych rozwiazan,
ktére wczesniej byly eksponowane, zostalo pominietych. Pézniejsza, przedstawiona
na stronach internetowych deklaracja programowa (ta nazwa nie zostala uzyta), nie
zawierala juz zadnych propozycji dotyczacych zdrowia i opieki zdrowotnej. Nie po-
wtoérzono takze wprost wezesnych propozycji Zyty Gilowskiej. Deklaracja programo-
wa zawierala wiele ogélnych stwierdzen, a konkurenci polityczni méwili wrecz

o braku programu zdrowotnego. Osoby postrzegane jako gtéwni autorzy koncepcji

I Wykorzystywalem opracowanie Skarb wyborcy. Przewodnik po programach, Polityka nr 36 (2520),
2005 r.

2 1. Kowalska, Programy polityczne partii startujagcych w wyborach 2005 dotyczace funkcjonowania systemu
ochrony zdrowia w $wietle nowych potrzeb zdrowotnych, referat przygotowany na posiedzenie Komitetu
Nauk o Pracy i Polityce Spolecznej, Warszawa.
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dotyczacych spraw zdrowia nie udzielali na ten temat zadnych blizszych informacji,
mimo ze potwierdzali ich istnienie3. Bylo to przez obserwatoréw komentowane jako
element taktyki wyborczej — niecheé do zbyt wezesnego odkrywania wlasnych inten-
cji - co jednak w perspektywie koniecznosci tworzenia koalicyjnego rzadu mogto

wzbudzaé niepokd;.

Pamietajac o powyzszym zastrzezeniu odwotatem si¢ do zapiséw zawartych na
stronach internetowych Jana Rokity, nieoficjalnego kandydata na premiera, ktére to
strony zostaly przez D. Tuska, lidera partii, rekomendowane jako prezentacja uzgod-
nionych tresci programowych. Oceniono tam, ze publiczna stuzba zdrowia w Polsce
dziatata bardzo niesprawnie. Niezadowoleni i rozgoryczeni z powodu Zle wprowadza-
nych reform byli z jednej strony pacjenci, a z drugiej zatrudnieni tam pracownicy. Ini-
cjatywy ministra Lapinskiego z okresu 2002-2003 zostaly okreslone jako ,szalone po-
mysty”. Oceniano tez, ze zjawiskiem negatywnym sg coraz czesciej zdarzajace sie mi-
gracje zarobkowe lekarzy i pomocniczego personelu medycznego, Zle optacanych
w Polsce i zdesperowanych trudnymi warunkami pracy. Odrzucano pomysly prowa-
dzace do nowej fali radykalnych zmian, czyli do kolejnej rewolucji. Uznano, ze stuzba
zdrowia wymaga przede wszystkim uporzadkowania i zachowania regut, ktére wyka-
zaly swojg przydatno$é. Uspokojenie potgczone z racjonalnym - racjonalizujgcym —
dziataniem bylo traktowane jako strategiczny wybor przyjmowany w programie. Za-
proponowano konieczne zmiany, ktére mogloby prowadzi¢ do bardziej racjonalnego
wydawania pieniedzy.

Zadeklarowano utrzymanie ubezpieczeniowego modelu stuzby zdrowia, z zacho-
waniem NFZ, ale przy jego daleko idgcej decentralizacji. Potwierdzono takze potrze-
be i gotowo$¢ utworzenia Rejestru Ustug Medycznych, dopuszczenia konkurencyj-
nych prywatnych ubezpieczen i zezwolenia na prywatne inwestycje w szpitalach.
Zgodnie z innymi elementami obecnymi w programie gospodarczym postulowano
stopniowe uruchomienie konkurencji o pacjenta miedzy szpitalami i miedzy ubezpie-
czycielami. Mialo to da¢ szanse na to, by pacjentéw lepiej traktowano i lepiej leczo-
no. Potwierdzono przy tym, Ze pierwszym obowigzkiem rzadu jest troszczenie sie
o los i zdrowie obywateli.

Warto jeszcze dodaé, ze wérdéd przedwyborczych propozycji znalazta si¢ takze

rozwazana koncepcja nowego podzialu zadan pomiedzy ministerstwami wchodzg-

cymi w sktad rzadu*. Zaproponowano, miedzy innymi, utworzenie urzedu o szero-

3 E. Cichocka, Zdrowie na wybory, GW 7 wrze$nia 2005.

4 M. Suboti¢, P. Smitowicz, Pierwsze sto dni, czyli jak Rokita chce przemeblowaé rzad, Rzeczpospolita 23
wrzesnia 2005.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

kim zakresie kompetencji, ktéry obejmowaty sprawy pracy, zdrowia i zabezpiecze-

nia spotecznego.

Gdy przewodniczgcym honorowego komitetu wyborczego Donalda Tuska, kandyda-
ta PO na prezydenta, zostal Zbigniew Religa, wcze$niej samodzielny kandydat na pre-
zydenta, przypuszczano, ze program Platformy Obywatelskiej zostanie rozwiniety
w kierunku zawartym w projekcie reformy ochrony zdrowia Zbigniewa Religi. W pro-
jekcie tym mocnym elementem byla likwidacja Narodowego Funduszu Zdrowia i utwo-
rzenie w jego miejsce kilku funduszy z wprowadzeniem mechanizmu konkurencji mig-
dzy nimi. Gdy jednak Zbigniew Religa zostal ministrem zdrowia w mniejszo$ciowym
rzadzie PiS, to zaczal deklarowac realizacje programu istotnie odmiennego od propo-
zycji wlasnych, PO czy nawet PiS°. Mozna bylo odnie$¢ wrazenie, ze bardziej skupia
sie na procesie dtugotrwatych zmian niz na ich tresci. Ze wzgledu na rozbieznosci po-
szczegblnych oryginalnych programéw, takze ze wzgledu na ich wewnetrzne niesp6j-
nosci — o czym jest mowa w innych miejscach - potrzeba zarezerwowania czasu na me-

rytoryczny namyst moze by¢ zrozumiata.

Komentarz

W deklaracji programowej brakowalo szczegétéw dotyczacych przyszlych dziatan,
szczegb6léw wezesniejszych wersji programu, co utrudnia dokonanie oceny. Z jednej
strony ogdlnie deklarowane dazenie do poprawy sytuacji pacjenta moze prowadzi¢ do
redukcji intensywno$ci czynnikéw wplywajacych negatywnie na stan zdrowia. Z dru-
giej jednak strony, konkurujace miedzy soba ubezpieczenia s mechanizmem, ktéry
zwykle przyczynia sie do pogarszania polozenia 0séb znajdujacych sie w niedostatku
czy tez 0s6b gorzej wyksztalconych. Takze bezrobotni czy zamieszkali na gorzej rozwi-
jajacych sie terenach mogg nie tylko nie doczekaé sie poprawy sytuacji, ale znalez¢ sie
w trudniejszym potozeniu.

W chwili przedstawiania tych propozycji trudno bylto przewidywaé, jakie konsekwen-
cje mogloby spowodowaé utworzenie nowej struktury rzadu. Polgczenie kompetencji
w sprawach zdrowia z zagadnieniami polityki spolecznej moze mie¢ zaréwno skutek po-
zytywny, jak i negatywny. Pozytywny, bo zly (gorszy) stan zdrowia wystepuje zwykle ja-
ko element znacznie bardziej ztozonego syndromu uposledzenia spotecznego. Negatyw-

ny, poniewaz sprawy dotyczgce poprawy stanu zdrowia i korzystania z opieki zdrowot-

5 Z wywiadéw udzielanych przez Zbigniewa Relige wylaniaja sie¢ zamierzenia podobne do sformutowanych
weczesniej w ekspertyzie przygotowanej przez zespél autorski CASE-Doradcy oraz Instytut Zdrowia Pu-
blicznego Collegium Medicum.
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nej mogg zostaé przesloniete innymi, bardziej doraznymi kwestiami. Tak wiec bardziej
precyzyjne prognozy bedzie mozna formutowaé dopiero po uszczegétowieniu propozycji,
na przyktad w postaci programu przyszlego rzadu z ewentualnym udzialem PO.

2. Ochrona zdrowia w programie partii Prawo i Sprawiedliwos$¢ (PiS)

W programie PiS sprawy dotyczace zdrowia byly podjete — z réznym stopniem
uszczegblowienia — w réznych fragmentach: w cze$ci wprowadzajacej, przy okazji
rozwazan o rodzinie, w czeéci po$wieconej specyficznie ochronie zdrowia oraz we
fragmencie po$wieconym propagowaniu sportu®. Niektére watki pojawialy sie kilka-
krotnie.

Wsréd celéw ogélnych PiS uznat przebudowe ochrony zdrowia jako jedno z naj-
wazniejszych zadan spotecznych, obok programu mieszkaniowego i poprawy syste-
mu edukacji. Kiedy definiowano zasady naprawy pafistwa, proponowano likwida-
cje réznych scentralizowanych instytucji, takze Narodowego Funduszu Zdrowia,
zakladajac, ze jest to wazne takze z punktu widzenia efektywno$ci dziatania sekto-
ra zdrowotnego.

Problemy ochrony zdrowia bardziej szczegétowe zostaly podniesione we frag-
mencie po$wieconym rodzinie. PiS, dazac do poprawy jakosci zycia polskich ro-
dzin w sferze zdrowia, nie ograniczat sie do propozycji reform systemowych. Istot-
ng uwage przyktadano do popularyzowania idei zdrowego stylu zycia: lepszego od-
zywiania sie, aktywnoSci fizycznej, rzucania palenia i narkotykéw, picia mniej-
szych ilosci alkoholu. Zgodnie z deklaracjami, w przyszlych dzialaniach szczegél-
ny nacisk miat by¢ potozony na wyksztalcenie prozdrowotnych nawykéw wsréd
dzieci i mlodziezy. Zapowiadano, ze program promocji zdrowia bedzie finansowa-
ny z czes$ci dochodéw uzyskanych z akcyzy nakladanej na wyroby tytoniowe i alko-
holowe. Jego realizacja mialy zajmowac si¢ przede wszystkim organizacje pozarza-
dowe. W programie znalazta sie réwniez teza, ze zdrowa rodzina to rodzina nie-
podatna na zagrozenia tworzone przez wspélczesng kulture masows, wszechobec-
ng w mediach i rozrywce przemoc oraz pornografie. PiS zapowiadal, ze bedzie do-
magal sie od kierownictwa telewizji publicznej, by w swojej polityce programowej
uwzgledniano szkodliwe skutki, ktére wywotuje pokazywanie na ekranie licznych
scen gwaltu i przemocy.

6 IV Rzeczpospolita. Sprawiedliwos¢ dla Wszystkich, Program PiS 2005, strony www.
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Istotne rozwiniecie idei dotyczacych sektora zdrowotnego nastgpito w rozdziale
zatytulowanym ,Polska krajem ludzi zdrowych”. Racja nadrzedng przedstawianych
tam propozycji bylo odwotanie si¢ do zapisanego w konstytucji prawa kazdego oby-
watela do ochrony zdrowia. W wizji przemian proponowanych przez PiS jednym
z podstawowych elementéw przebudowy panstwa miata by¢ nowa umowa spoteczna.
Nowa umowa powinna zawieraé¢ zreby zreformowanej polityki zdrowotnej oraz
przedstawiaé jednoznaczny zamiar przebudowy systemu opieki zdrowotnej. Propo-
nowana koncepcja wynika z przyjetego w konstytucji RP modelu ochrony zdrowia
oraz zalozen okre$lonych przez WHO. W obydwu tych Zrédtach przyjmowana jest za-
sada réwnego i sprawiedliwego dostepu do $wiadczen dla wszystkich obywateli. For-
mutujgc reguly dostepu, korzystania oraz finansowania ochrony zdrowia PiS odwo-
tal si¢ do zasady solidarnosci spotecznej. Proponowany system miat by¢ prostszy,
bardziej efektywny i tanszy.

Priorytety PiS zostaly zdefiniowane nastepujaco:

* Podniesienie naktadéw na ochrone zdrowia, tak by z czasem udziat $Srodkéw
publicznych w systemie opieki zdrowotnej osiggnat zalecany przez WHO po-
ziom 6% PKB.

* Powstrzymanie i redukcja lawinowo narastajgcego zadtuzenia szpitali w taki spo-

s6b, by uniemozliwi¢ samoodtwarzanie si¢ mechanizmu zadtuzenia.

* Likwidacja NFZ i powrdét do finansowania ochrony zdrowia z budzetu. Za pod-
stawowy warunek odzyskania kontroli nad sektorem zdrowotnym uznano prze-
suniecie $Srodkéw finansowych pochodzacych dotychczas ze sktadek do budzetu
panstwa. Ponadto pozwolitoby to uprosci¢ sposéb finansowania ochrony zdro-
wia i wyeliminowa¢ posrednikéw, czyli ZUS i KRUS. ZUS zostalby uwolniony
od konieczno$ci $ciggania i ewidencjonowania skladki, a takze identyfikacji

ubezpieczonych.

* Ustanowienie koszyka podstawowych gwarantowanych $wiadczen zdrowotnych,
ktérego realizacje pafistwo bedzie musiato zapewnié¢ kazdemu obywatelowi, nie-
zaleznie od jego sytuacji materialnej. Stworzenie finansowanego z budzetu pan-
stwa pakietu gwarantowanych $wiadczen zdrowotnych wymaga zaréwno poli-
tycznej odwagi i odpowiedzialnoSci, jak i wypracowania kompromisu akcep-

towanego zaréwno przez ogét obywateli, jak i srodowiska medyczne.

* Umozliwienie wprowadzenia dodatkowych i alternatywnych komercyjnych
ubezpieczen zdrowotnych. PiS, respektujac przynalezne obywatelom prawo wy-
boru, jednoznacznie opowiadal sie za wprowadzeniem komercyjnych ubezpie-

czen zdrowotnych zaréwno dodatkowych, z ktérych pokrywane bytyby $wiad-
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czenia lub czeSci $wiadczenia zdrowotnego, znajdujace sie poza ustawowo
okreslonym pakietem $wiadczen zdrowotnych gwarantowanych w ramach pu-
blicznego finansowania, jak i alternatywnych, obejmujacych cato$é¢ $wiad-

czefi zdrowotnych.

Wprowadzenie takich rozwigzan otwieratoby mozliwo$¢ zwiekszenia wielko$ci
srodkéw finansowych pozostajacych w gestii instytucji sektora zdrowotnego.

Otoczenie szczegblng profilaktyczng opieka zdrowotna dzieci i mlodziezy oraz ko-
biet ciezarnych, a takze objecie profilaktyczng opieka zdrowotng rolnik6w.

Utworzenie sieci szpitali publicznych w Polsce. Zdaniem PiS obowigzkiem pan-
stwa jest zapewnienie odpowiedniej sieci szpitali, uwzgledniajacej ich potencjat
leczniczy oraz réwnomierne rozmieszczenie geograficzne. Dlatego trzeba okresli¢
przejrzyste i racjonalne zasady tworzenia krajowej sieci szpitali. Proces ten, kto-
rego realizacja potrwa wiele lat, musi si¢ rozpoczaé od wyznaczenia kryteriéw sa-
nitarno-technicznych oraz medycznych, okreslajacych zasady wlaczania szpitali
do sieci, bez brania pod uwage, czy dana placéwka jest wlasnoscig publiczng czy
prywatng, zgodnie z zasadg rowno$ci podmiotéw. Budzet panstwa powinien za-
pewnic $rodki finansowe na zagwarantowanie i utrzymanie gotowo$ci medycznej

szpitali zakwalifikowanych do sieci.

Ujednolicenie organéw zalozycielskich dla placéwek zdrowotnych. W programie
napisano, ze prowadzenie sensownej polityki zdrowotnej w zakresie szpitalnic-
twa, nalezy od jak najszybszego uporzadkowania nadzoru wiascicielskiego nad
szpitalami. Organem zalozycielskim dla szpitali rejonowych i wojewddzkich po-
winien by¢ samorzad wojewodzki, a dla szpitali klinicznych i uniwersyteckich Mi-
nisterstwo Zdrowia. Zgodzono sie, pamigtajac o lokalnych uwarunkowaniach, ze
w najwiekszych miastach mogg zosta¢ wprowadzone odrebne rozstrzygniecia.
Pozwolitoby to zmniejszy¢ koszty oraz lepiej wykorzysta¢ drogg aparature me-
dyczna. Nie bez znaczenia jest tez zapewnienie odpowiedniego nadzoru nad pry-
watyzacja szpitali niewtagczonych w sie¢ ogélnopolska oraz ochrony przed jej nie-
prawidtowym przebiegiem.

Utworzenie profesjonalnego panstwowego systemu ratownictwa medycznego.
Proponowano, by wprowadzi¢ efektywniejsze z geograficzno-demograficznego
punktu widzenia rozmieszczenie Centréw Powiadamiania Ratunkowego, Szpi-
talnych Oddziatéw Ratunkowych oraz szpitali leczenia urazu wielonarzadowe-
go. Postulowano, by role szpitali ratunkowych powierzy¢ istniejacym wojewd6dz-
kim szpitalom specjalistycznym. Finansowanie §wiadczen zdrowotnych w zakre-

sie ratownictwa medycznego powinno by¢ przejete przez budzet panstwa.
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* Wzmocnienie spotecznego nadzoru nad kontrolowanymi przez rzad i Sejm wy-
datkami publicznymi przeznaczonymi na opieke zdrowotng przez wdrozenie

nowoczesnego, ogélnopolskiego Rejestru Ustug Medycznych.

Wigczenie do systemu finansowania opieki zdrowotnej czesci sktadki pochodza-
cej z ubezpieczenia spotecznego, z ktorej finansowane sg obecnie renty i zasit-
ki chorobowe.

* Wspieranie rodzimego przemystu farmaceutycznego przez usprawnienie reje-
stracji lekéw oraz zmiany w refundacji. PiS zamierzal wprowadzi¢ gérng gra-
nice cen lekéw refundowanych. Poniewaz leki tafisze sg najczeSciej lekami pro-
dukowanymi w Polsce, doprowadzitoby to do ochrony rodzimego przemystu far-
maceutycznego. PiS zapowiadal, ze bedzie przeciwny monopolizowaniu rynku ap-
tecznego przez wielkie sieci i koncerny farmaceutyczne, co datoby szanse utrzyma-
nia sie na rynku polskim wilascicielom aptek. Postulowal réwniez szybkg i przemy-
$lang nowelizacje ustawy o cenach, aby organy panstwa mogly je kontrolowac.

Preferowanie lekow dobrych i tanich, by pacjentéw sta¢ bylo na realizacje recept
w aptekach. Za jedng z najwazniejszych kwestii do rozwigzania w ochronie zdrowia
uznano w PiS wysokie oplaty za leki. Pod hastem ,wigcej lekéw za te same pienia-
dze” rekomendowano, aby w ciggu dwoch lat doprowadzié¢ do sytuacji, w ktérej eme-
ryt, rencista oraz osoba przewlekle chora mogli kupi¢ wiecej lekéw. Byloby to moz-
liwe, bo na liscie lek6w refundowanych znalazlyby sie leki tansze, co nie znaczy gor-

sze, Mialyby one nizsze ceny wynegocjowane z producentami i hurtownikami.

Stworzenie polskim lekarzom, pielegniarkom i potoznym mozliwosci szerokiego doste-
pu do specjalizacji i ustawicznego ksztalcenia doskonalacego. PiS proponowal, aby
lekarze i pielegniarki w czasie trwania specjalizacji korzystali z finansowanego
przez panstwo systemu rezydenckiego, obejmujacego wszystkich lekarzy specjali-
zujacych sie w uprawnionych do tego szpitalach. Zaktadano, ze przedstawiona
propozycja zapewni szpitalom staly doptyw nowej kadry finansowanej w trakcie
szkolenia z budzetu panstwa. Jednocze$nie chodzito tez o zapewnienie kadrze
medycznej mozliwosci ksztalcenia ustawicznego.

* Uregulowanie funkcjonowania systemu przez jednolita ustawe o opiece

zdrowotnej, bedaca swojego rodzaju konstytucja zdrowia.

W zakresie dziatan szczegétowych dotyczacych funkcjonowania i finansowania pla-
céwek oraz ustug opieki zdrowotnej plan dziatania PiS zawierat:
* Uproszczenie zasad finansowania §wiadczeh gwarantowanych z opracowa-

niem w zakresie podstawowej i specjalistycznej opieki zdrowotnej jednolite-
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go, systemu wynagradzania za tego typu $wiadczenia, uzaleznionego od liczby
pacjentéw, nad ktérymi sprawuje sie opieke;

* Wzmocnienie roli lekarzy pierwszego kontaktu;

* Poprawe dostepu do specjalistycznej ambulatoryjnej opieki zdrowotnej;

* Finansowanie $wiadczen zdrowotnych w lecznictwie zamknietym - szpitalach,
klinikach chirurgii jednodniowej — na podstawie budzetu globalnego, a w przy-
padku procedur kosztownych na podstawie ich rzetelnej wyceny;

* Wprowadzenie regulacji limitowych na $wiadczenia zdrowotne optacane bez-
posrednio z budzetu panstwa;

* Rozwdj opieki pielegniarskiej Swiadczonej w gospodarstwach domowych oraz po-
prawa sposobu finansowania rehabilitacji medycznej;

* Poszerzenie kanonu opieki podstawowej o §wiadczenia zwigzane z opieka nad
kobietami ciezarnymi i dzieémi;

* Wprowadzenie kompleksowego finansowania $§wiadczen zdrowotnych dla
dzieci i mlodziezy, w tym finansowanie ze §rodkéw publicznych pelnej opieki

stomatologicznej;

* Wprowadzenie nowoczesnego systemu rejestru ustug medycznych i rzetelne-
go nadzoru nad $wiadczeniodawcami potgczonego ze $cislg kontrolg merytorycz-

ng i finansowa, zwlaszcza w zakresie lecznictwa szpitalnego.

W programie PiS na uwage zasluguja deklaracje dotyczace promocji zdrowia.
W tej dziedzinie postuluje sie uruchomienie programéw propagujacych zdrowy styl
zycia: zdrowsze jedzenie; ograniczenie uzywania tytoniu, alkoholu oraz $rodkéw
odurzajgcych; aktywno$é fizyczng, uprawianie sportéw i rekreacje. Programy takie
powinny by¢ kierowane przede wszystkim do dzieci i mtodziezy oraz kobiet, zwlasz-
cza przysztych mtodych matek, a takze do grup spolecznego ryzyka. Srodki pocho-
dzityby z czesci podatku akcyzowego, naktadanego przez panstwo na wyroby alko-
holowe i tytoniowe. Poniewaz realizacja tych planéw nie bedzie mozliwa bez wspar-
cia spolecznego, przede wszystkim ze strony organizacji pozarzadowych, sugerowa-
no, aby $rodki publiczne kierowaé¢ do organizacji dziatajacych na rzecz promocji
i profilaktyki zdrowotnej. Jednocze$nie, ze wzgledu na utomnosci istniejacych ure-
gulowan prawnych, stabosci nadzoru i kontroli nad racjonalnym wydatkowaniem
pieniedzy podatnikéw, proponowano wprowadzenie stosownych zapiséw ustawo-
wych zwiekszajgcych — w tym zakresie — kompetencje nadzorcze organéw panstwa
nad organizacjami pozarzagdowymi.
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W programie PiS zwrdcono tez uwage na wielostronne znaczenie sportu. Podkre-
Slono, ze sport to réwniez sposéb na zycie. Uprawiajace sport spoleczenstwo jest
zdrowsze, co pocigga za sobg mniejsze naklady na stuzbe zdrowia, mniej patologii
i lepsze perspektywy rozwoju dla kraju. Spdjny program upowszechniania sportu po-
winien by¢ wspélnym przedsiewzieciem wielu resortéw: sportu, zdrowia, obrony naro-

dowej oraz spraw wewnetrznych.

W czesci koncowej programu ochrony zdrowia stwierdzono, ze do partii PiS nale-
73 ludzie odwazni, uczciwi oraz kompetentni, ktérzy potrafiag uporzadkowac i przebu-
dowa¢ system opieki zdrowotnej. Przebudowana opieka zdrowotna bedzie stuzy¢ lecze-
niu Polakéw, a nie dostarcza¢ im przykladéw skandali, niedbalstwa i korupcyjnych
afer. PiS deklarowatl otwarcie na rzeczowg dyskusje i budowanie spotecznego popar-
cia dla przedstawionych zalozen. Zdrowie, ktére jest apolityczne, traci wtedy,
gdy zajmujg si¢ nim cyniczni ignoranci i doktrynerzy. Realizacja programu PiS - obie-
cywano - stworzy Polakom wigksze poczucie bezpieczenstwa zdrowotnego, a narédd be-

dzie zdrowszy.

Komentarz

W publikowanej wersji programu przedstawiono przynajmniej dwie propozycje od
dtuzszego juz czasu obecne w deklaracjach przedstawicieli PiS: likwidacja NFZ i wpro-
wadzenie finansowania budzetowego. Przywigzanie partii do tych idei potwierdzit je-
den z dziataczy, uznawany za wspétautora programu partii’. Zdecydowana wiekszosé
postulatéw zglaszanych przez PiS dotyczyta doskonalenia i ,uszczelniania” systemu
publicznego. Kryt sic w tym brak zaufania do rozwigzan pozabudzetowych, czy rynko-
wych. Propozycja budzetowego finansowania, a wiec mechanizmu znajdujacego si¢
pod $cislejsza kontrolg rzadu, byta pod tym wzgledem propozycja najbardziej znacza-
ca. Krytyka tego zamierzenia spowodowala, ze po zwycieskich wyborach PiS wycofat
sie z tej propozycji.

Wsréd propozycji znalazta sie koncepcja budowania alternatywnych, dziatajacych
na zasadzie konkurencji, ubezpieczen zdrowotnych®. Jako racje przemawiajaca za ta-
kim rozwigzaniem przywotano zachodzaca zmiane proporcji demograficznych, ktéra
najprawdopodobniej bedzie prowadzi¢ do postepujacej niewydolnosci systemu publicz-

7 Por. jak wyzej.
87J. Solska, Chleb na igrzyska, Polityka nr 36 (2520), 2005 r.

Raporty CASE Nr 65

305



306

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

nego, co potwierdzit jeden z ekspertéw ekonomicznych PiS. Przy przedstawianiu pro-
pozycji alternatywnych ubezpieczeni nie zostat jednak podniesiony problem ograniczo-
nej wielkosci srodkéw gromadzonych przez publicznego platnika, ktére to srodki ule-
gng zmniejszeniu po wycofywaniu sie bogatszych ubezpieczonych. W tej sytuacji moz-
na odnie$¢ wrazenie, ze idea alternatywnych ubezpieczen stanowila jedynie element
dodany do skonsolidowanego systemu, by¢ moze ze wzgledéw taktycznych, celem po-
zyskania wyborcéw o bardziej liberalnych (ekonomicznie) pogladach.

Niejednoznaczno$¢ przedstawionych propozycji i ich istotna niejednorodnosé
utrudnia ocene koncepcji. Z jednej strony, idea budzetowego finansowania moze sprzy-
jaé¢ poprawie ogdlnych wskaznikéw stanu zdrowia oraz wyréwnywaniu warunkéw
udzielania $wiadczen (zakltadajac wystarczajacy poziom efektywno$ci nowego mecha-
nizmu). Warto przy tym pamietaé, ze wspdlczes$nie postuluje sie raczej stosowanie me-
chanizméw mieszanych. Z drugiej jednak strony, komercyjne i alternatywne ubezpie-
czenia sg z tego punktu widzenia rozwigzaniem kontrprodukcyjnym. Decyduje o tym
zaréwno element konkurencji, prowadzacy zwykle do selekcji ryzyka, jak i ubozenie
systemu publicznego, porzucanego przez bogatych ubezpieczonych. Pozostaje zatem
sprawg niejasng, jak w tych warunkach, w ktérych wystepujg ograniczenia w wiekszym
niz dotychczas stopniu, mozliwe bedzie reformowanie systemu zdrowotnego, prowa-

dzace do wiekszej sprawnosci i wiekszej satysfakcji pacjentéw.

3. Ochrona zdrowia w programie partii Samoobrona RP

W programie spoleczno-gospodarczym Samoobrony z marca 2003 r. sprawy zdro-
wia byly podejmowane w kilku miejscach®. Z jednej strony, byly elementem krytyki po-
lityki prowadzonej po 1989 r., uznawanej za skrajnie liberalng (juz uzycie tego okresle-
nia bylo syntetyczng, ostra krytyka), a z drugiej zawieraly bardziej szczegétowe propo-
zycje zmian, ktére zdaniem Samoobrony, powinny by¢ wprowadzone w bardzo Zle
dzialajacym systemie.

Zdaniem autoréw programu utrudniano dotychczas dostep obywateli do ustug spo-
tecznych: do opieki zdrowotnej i edukacji. Stwierdzono, ze w Polsce narusza sie i gwal-

ci podstawowe prawa czlowieka: prawo do pracy, nauki i ochrony zdrowia.

Samoobrona opowiedziata si¢ za koncepcja trzeciej drogi i przyjela ja za podstawe
swego programu gospodarczego. W zakresie ochrony zdrowia Samoobrona opowie-

9 Program Spoleczno-Gospodarczy Samoobrona RP, marzec 2003, strony www.
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dziala sie za pelnym przywréceniem odpowiedzialno$ci panstwa za polityke zdrowot-
na. Nalezy catkowicie wycofa¢ sie z czysto komercyjnego podejscia do ustug zdrowot-
nych. Zapewnienie réwnej dostepnosci do $wiadczen zdrowotnych nie powinno by¢
traktowane, jako przejaw dobrej woli ekip rzadzacych, ale jako ich podstawowy kon-
stytucyjny obowigzek.

O prawie obywateli do ochrony zdrowia powinny decydowac ich rzeczywiste potrze-
by zdrowotne, a finansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej powinno opierac si¢ na real-
nej kalkulacji kosztéw. W kalkulacji tej uwzglednia¢ nalezy réwniez godne wynagrodze-
nia pracownikéw stuzby zdrowia za wnoszony wysitek i $wiadczong prace. Racjonalne
zarzadzanie bedzie mozliwe dzigki szczegélowo prowadzonej statystyce medycznej,
w czym powinni uczestniczy¢ takze lekarze. Na podstawie zebranych danych mozna sza-
cowac regionalnie zréznicowane potrzeby spoleczne oraz opracowac katalog procedur
i standardéw medycznych. W oparciu o wymienione parametry istnieje mozliwo$¢ poli-
czenia faktycznych kosztéw ochrony zdrowia w Polsce. Za sprawe drugorzedng uznano
rozstrzygniecie, kto bedzie dysponentem zgromadzonych $rodkéw przeznaczonych na
ochrone zdrowia, kto bedzie ptatnikiem i jak bedzie si¢ nazywala instytucja realizujgca te
zadania. Samoobrona uznala, Ze zmarnotrawiono wystarczajacg ilo$¢ publicznych $rod-

kéw finansowych na chybione reformy, zmiany nazw, organizacje siedzib i szyldow.

Zalozeniem gléwnym programu Samoobrony byta bezptatna, ogélnie dostepna opie-
ka zdrowotna, finansowana ze sktadek. Celem polityki zdrowotnej pafistwa powinien by¢
sprawnie dziatajacy system opieki zdrowotnej, oparty na zasadzie solidaryzmu spotecz-
nego, wysoki poziom udzielania i finansowania $wiadczen zdrowotnych, godne warunki

korzystania z gwarantowanej opieki zdrowotnej i wtasciwe zarobki kadr medycznych.
Aby osiggnaé zatozone cele, Samoobrona proponowata:
* Wszystkie szpitale powinny by¢ finansowane ze Srodkéw publicznych.

* Nalezy stworzy¢ sie¢ wojewddzkich szpitali komunalnych, ktére przeznaczone be-
da do leczenia takze os6b nieubezpieczonych, stanowi¢ bedg réwniez niezbedna,
rezerwowa baze 16zkowg zabezpieczajaca ewentualne, nieprzewidywalne zdarze-
nia - epidemie, kleski zywiolowe i inne.

* Szpitale powinny dysponowaé globalnymi budzetami, kontraktowanymi na pod-

stawie prognozowanych lokalnych potrzeb spotecznych.
* Cale lecznictwo ambulatoryjne powinno by¢ finansowane z NFZ.

* Jako Ze szpitale i inne placéwki medyczne zbyt czesto pelnig role socjalng w za-
stepstwie zle funkcjonujgcego systemu opieki spotecznej, integralng czescig pro-
gramu naprawy systemu opieki zdrowotnej winno by¢ opracowanie i wdrozenie

sieci placéwek opieki spotecznej, doméw spokojnej starosci i hospicjow.
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* Powinien nastapi¢ powrdt opieki medycznej do szkét i placéwek wychowawczych;
* Powinien nastapi¢ rozwdj systemu ratownictwa medycznego.

* Nalezy zawiesi¢ dtugi placowek stuzby zdrowia, zdyscyplinowaé kadre kierowni-
czg i prowadzi¢ regularne kontrole, co pozwoli zagwarantowaé wlasciwg opieke
medyczna i stabilnos$¢ finansowa.

Nalezy zlikwidowaé korupcje, nepotyzm i niegospodarno$é w i wokét ochrony

zdrowia.

Nalezy okresli¢ jasne i przejrzyste reguly towarzyszace zakupom lekéw i sprzetu
medycznego.

Nalezy wprowadzi¢ udzial towarzystw ubezpieczeniowych w finansowaniu lecze-
nia skutkéw wypadkéw komunikacyjnych.

Nalezy wprowadzi¢ zasade finansowania leczenia z funduszu ubezpieczen od na-
stepstw nieszczesliwych wypadkéw.

W programie Samoobrony napisano, ze odrebnym problemem jest uwltaszczanie si¢
waskiej grupy kadry kierowniczej na spotecznym majatku stuzby zdrowia. Sugerowa-
no, ze majatek ten trzeba rzetelnie zinwentaryzowac i oszacowaé jego warto$¢. Tak
zwane prywatyzacje przeprowadzone z naruszeniem prawa lub zbywanie majgtku
znacznie ponizej jego warto$ci, powinny zosta¢ rozliczone, a odzyskane w ten sposéb

$rodki powinny zasili¢ spoleczna stuzbe zdrowia.

Autorzy programu stwierdzili, ze gdy o stanie zdrowotnosci ludzi decyduje w znacz-
nym zakresie ich status materialny i poziom zycia, to programy promowania zdrowe-
go stylu zycia czy zdrowego odzywiania muszg by¢ skorelowane z poprawg poziomu
zycia, z mozliwo$ciami materialnymi. W sytuacji, w ktérej wystepuja podstawowe trud-
nosci bytowe, to oderwane od warunkéw materialnych programy promocji zdrowia nie
przynosza oczekiwanych rezultatéw. Istnieje szansa, ze w miare poprawy poziomu
i standardéw zycia, zmienia¢ si¢ bedg sposoby odzywiania, coraz czeciej prowadzié
sie bedzie aktywny tryb Zzycia, zmienia¢ sie¢ beda takze potrzeby w zakresie ochrony
zdrowia. Samoobrona dostrzegala wage tego problemu i jego wielostronne uwarunko-
wania i dlatego tak silny nacisk kfadta na wdrozenie programu zabezpieczajacego kaz-

dej rodzinie wlasciwych warunkéw zycia.

W programie Samoobrony za konieczne uznano wprowadzenie zmian do ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej w kierunku ich przeksztatcenia w podmioty mienia ko-
munalnego uzyteczno$ci publicznej. Powodem zmian byta konieczno$¢ wprowadzenia
pelnej i rzeczywistej odpowiedzialno$ci kadry zarzadzajacej jednostkami stuzby zdro-

wia za ich stan finansowy, przy jednoczesnym zwigkszeniu uprawnien rad spotecznych
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zaktadéw opieki zdrowotnej. Kontrola $rodkéw finansowych oraz rygorystyczne prze-
strzegania zasad dyscypliny finansowej tych zaktadéw, zostala uznana za niezbedna,
w celu zabezpieczenia gospodarki $rodkami publicznymi przed stratami i nieuzasad-
nionymi wydatkami.

W programie dostrzegano znaczenie probleméw zdrowotnych. Napisano, ze
grozne choroby spoteczne, takie jak gruzlica i choroby ptuc, sa coraz bardziej roz-
powszechnione wéréd najmtodszych obywateli. Powinna zatem by¢ podjeta inter-
wencja panstwa w zwalczaniu i zapobieganiu tym zjawiskom. Nie mozna pozosta-
wi¢ rozwigzania tej kwestii jedynie organizacjom pozarzadowym. Szeroko pojeta
profilaktyka, monitorowanie i zwalczanie rozprzestrzeniajacych sie choréb spo-
tecznych, winno by¢ zadaniem pierwszoplanowym stuzby zdrowia. Dotychczasowe
wolnorynkowe podej$cie do probleméw zdrowotnych obywateli byto jawnym tama-
niem konstytucyjnych praw obywateli. Osoby odpowiedzialne za doprowadzenie do
takich rozwigzan prawno-organizacyjnych w ochronie zdrowia, za zmarnotrawie-

nie publicznych pieniedzy winny zostaé¢ ukarane z mocy prawa.

Dodajmy, ze w ,Skarbcu...” sygnalizuje sie takze, ze Samoobrona opowiada si¢ za
tworzeniem prywatnych zaktadéw w stuzbie zdrowia, ale powstajgcych z wykorzysta-
niem kapitalu prywatnego, a nie w drodze przeksztalcen wlasnosci publiczne;.

Komentarz

Hasta gloszone przez Samoobrone potwierdzaja jej prospoteczng orientacje. Za-
réwno na poziomie zasad ogdlnych (powszechna dostepno$é), jak i bardziej szczegédto-
wych rozwigzan (sposéb finansowania, uzytkowanie mienia komunalnego) oraz pro-
graméw zdrowotnych (rozwdj instytucji, promocja zdrowia) dostrzec mozna dazenie
do realizacji idei publicznej odpowiedzialnosci za zdrowie, ktéra to zasada powinna
obejmowaé zar6wno uwarunkowania stanu zdrowia, jak i dostep do opieki zdrowotnej,
spelniajacej wymogi jako$ciowe. Pozostaje jednak sprawag otwartg skad majg pocho-
dzi¢ srodki finansowe, umozliwiajgce zamierzone, pozytywne zmiany. Stwierdzenie, ze
nalezy zachowa¢ dotychczasowy system zasilania nie jest wystarczajace, skoro w obec-
nych warunkach stale wystepuje grozba zadluzenia systemu, a z pewno$cig marnotra-
wienie srodk6w nie jest jedyng przyczyng powtarzajacych sie deficytéw. Pamigtaé przy
tym nalezy, ze Samoobrona nie proponuje zadnych dzialan zmierzajgcych do kontroli

i racjonalizowania zapotrzebowania.

Nie jest takze jasne, jakie instrumentarium powinno by¢ wykorzystywane w ca-

tym proponowanym szerokim repertuarze aktywnosci sanacyjnych. W programie
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partii pojawiajg si¢ sugestie dotyczgce szerszego stosowania metod kontrolnych,
jednak wiadomo, ze w sektorze zdrowotnym metody takie rzadko zdaja egzamin.
Z drugiej strony, mozna takze wyobrazi¢ sobie, ze wystarczajgce okazalyby sie bodz-
ce moralne. W programie Samoobrony nie ma jednak zadnej zapowiedzi, ze partia
ta chciataby w ten sposob pozyskiwaé wspétprace kadr zatrudnionych w sektorze
zdrowotnym. Nie ma takze zapowiedzi dzialan majgcych zapewnié wspétprace ze

strony pacjentow.

4. Ochrona zdrowia w programie partii Liga Polskich Rodzin (LPR)

W skréconej wersji programu LPR, dostepnej na stronach internetowych, problemy
zdrowia praktycznie nie wystepuja, poza wzmianka w paragrafie dotyczacym prioryte-
téw naukowych. W Internecie jest natomiast dostepna ksigzka kandydata na prezyden-
ta, popieranego przez te partie, ktéra mozna by potraktowaé jako wyktad jej progra-
mu!®, W ksigzce znalazt si¢ rozdzial poswiecony sprawom zdrowia, ktéry zostanie ni-
zej omowiony.

Autor przyjal, ze temat opieki zdrowotnej stanowi nieodtgczng cze$é rozwazan na
temat polskiej gospodarki i jest tematem trudnym, a nawet drazliwym. Jest problemem,
ktéry dlugo jeszcze nie bedzie rozwigzany. LPR znajduje sie pod tym wzgledem w ta-
kiej samej sytuacji, jak inne partie. Jest jednak kilka spraw o charakterze podstawowym
wynikajacych z przyjmowanych wartosci, ktére powinny by¢ wyraZnie sformutowane,
zanim mozna bedzie przystapi¢ do budowy programu technicznego. Bez tego bowiem
koncepcje naprawy mogg zawisngé¢ w prozni.

Zasada pierwsza: przyjac trzeba, ze nikt potrzebujgcy nie moze pozosta¢ bez pomo-
cy medycznej, bez podstawowych $wiadczen leczniczych. Akceptacja tej zasady nie pro-
wadzi jednak do wniosku, ze wszystkie najnowsze procedury majg byé dostepne
wszystkim, we wszystkich okoliczno$ciach. Jest faktem, ze postep w medycynie kosztu-
je bardzo duzo i Ze na ponoszenie takich naktadéw moga sobie pozwolié¢ tylko bogaci:
bogate panstwa, bogate firmy, bogaci ludzie. Gdy pojawia sie nowa procedura - lek czy
nowa technika - na poczatku tylko najbogatsi mogg sobie pozwoli¢ na jej zastosowa-
nie. Jest wiec naturalne — cho¢ z punktu widzenia moralno$ci moze by¢ to Zrédlem dys-
komfortu - ze nie od razu sg one dostepne dla wszystkich. Dopiero, gdy stang si¢ bar-
dziej powszechne, dotrg do wszystkich. Polski system zdrowotny nie jest systemem bo-

10 M. Giertych Z nadzieja w przysztosé, strony www.
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gatym, wiec wystepujace tu ograniczenia sg zrozumiale. Potrzebne jest jednak zastrze-
zenie. Jezeli dana terapia jest odpltatna, to musi by¢ odptatna dla wszystkich. Jest bo-
wiem niesprawiedliwe, jesli $wiadczenie jest dostepne za darmo, ale tylko dla uprzywi-
lejowanych. Gdy jednemu méwi sie, ze ma zaptacié, a od drugiego tego si¢ nie wyma-
ga, Swiadczy to o patologii systemu i otwiera droge prowadzacg do korupcji. W pol-
skich warunkach zasada odptatnos$ci funkcjonuje, jezeli chodzi o zabiegi kosmetyczne,
bardziej skomplikowane operacje, przeszczepy czy diagnostyke za pomoca kosztownej
aparatury.

W sprawie odptatnosci za leki autor zaproponowat konkretne rozwigzania. W cenie
innowacyjnego leku gtéwnym czynnikiem zwickszajacym jej wysoko$¢ jest patent. Fir-
my farmaceutyczne ponosza duze naktady szukajgc nowych lekéw, a pézniej ponoszac
wydatki na reklame. By zwiekszy¢ zbyt, uciekaja sie do réznych form nacisku, tak wo-
bec lekarzy ordynujacych, jak i instytucji decydujacych o refundacji. Manipulacje ceng
takze pozwalajg zwigkszaé zyski. W celu ograniczenia wydatkéw na leki autor zapro-
ponowal wprowadzenie zasady, ze z kasy NFZ refunduje sie tylko leki generyczne (nie
sa obcigzone kosztem patentu) oraz ceng¢ najblizszego leku generycznego w cenie leku
zapisanego. Jezeli pacjenta nie sta¢ na dopflate, to dostaje tylko lek generyczny, a jeze-
li go staé, to placi za bardziej nowoczesny specyfik z wlasnej kieszeni, a refundacje do-
staje tylko na poziomie leku generycznego. Nalezy zdawaé sobie sprawe z konsekwen-
cji wprowadzenia takiego rozwigzania. Bogaci pacjenci optacaé bedg postep w poszu-
kiwaniu lepszych lekéw, a biedni pacjenci bedg leczeni na poziomie wiedzy medycznej
sprzed kilku lat. Jednak w systemie opieki zdrowotnej znajda sie dodatkowe pieniadze,

a rynek lekéw stanie si¢ bardziej uporzadkowany.

W Polsce stuzba zdrowia jest bardzo stabo oplacana, o czym przedstawiciele pracu-
jacych tam grup zawodowych czesto przypominajg. Rzadziej jednak podnosi sie spra-
we nielegalnych oplat, ktére niejednokrotnie pozwalajg tagodzi¢ ten problem - ale tyl-
ko wobec pracownikéw, ktérzy akceptuja nieformalne optaty. Niezadowoleni pracow-
nicy, ktérzy stracili nadzieje na systemowa poprawe, niejednokrotnie dochodza do
wniosku, ze najlepszym rozwigzaniem jest emigracja. Jest to sytuacja wysoce niezado-
walajaca, zwlaszcza w wieloletniej perspektywie. Jedng z metod zapobiegawczych mo-
ze by¢ wzrost plac, a inng, zaostrzenie sankcji i bardziej konsekwentne $ciganie oséb
naruszajgcych prawo.

Warto przedyskutowaé propozycje wprowadzenia odplatno$ci za wyzywienie
w szpitalu oraz wywdz nieczysto$ci, zuzywanie energii, wody itd. Jednostkowo wy-
datek ponoszony przez pacjenta lub jego rodzine bylby niewielki i niegrozny dla bu-
dzetu rodziny, a z punktu widzenia dochodéw szpitala mégltby przynies$¢ odczuwal-

ng korzysé.
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Autor zauwazyl, ze w systemach pogladdéw organizujgcych zycie spoleczne sg roz-
wigzania, ktérych zastosowanie moze prowadzi¢ do redukcji kosztu opieki zdrowotnej.
»2Matka szybko nauczy sie, ktéra dolegliwos¢ dziecka, meza czy osoby starszej wymaga
interwencji lekarskiej, a ktorg da si¢ wyleczyé sposobem domowym. Zawsze jest w do-
mu jaka$ apteczka z zespotem najpowszechniejszych lekéw, ktore wystarcza, by upo-
ra¢ sie z pospolitym przeziebieniem czy niestrawno$cig. Do takich doméw rzadziej
wzywany jest lekarz. Czesto wyjscie z dzieckiem do lekarza potrzebne jest tylko po to,
by dosta¢ zwolnienie lekarskie dla matki. Zwolnienia lekarskie obcigzaja system opie-
ki zdrowotnej. Gdy matka bedzie w domu, tych kosztéw nie bedzie. To samo dotyczy
opieki nad starszymi. Opieka nad pacjentem w zakladzie opieki zdrowotnej wigcej
kosztuje niz nad pacjentem w domu - ale w domu musi kto§ by¢”. Twierdzenia autora,
opierajace sie na obserwacji codziennych do$wiadczen - zauwazmy, ze pochodzgcych
raczej z przesztosci — pozwalajg formulowaé pewne rekomendacje dotyczace prze-
ksztalcania systemu zdrowotnego. Gdyby udato sie wprowadzi¢ do praktyki rozwigza-
nia, okreslane przez autora jako prorodzinne, mogloby to technicznie umozliwié pozo-
stawanie matki w domu i podejmowanie przez nig réznych funkcji opiekunczych. Po-

zwoliloby to réwniez uzyska¢ obnizke wydatkéw ponoszonych na stuzbe zdrowia.

Autor wskazat jeszcze jeden problem, ktérego rozwigzanie moze ograniczy¢ wydat-
ki ponoszone na dzialania publicznej stuzby zdrowia. Jako nieporozumienie uznaé na-
lezy finansowanie ze $rodkéw publicznych wszelkich $rodkéw antykoncepcyjnych.
Wielu badaczy jest bowiem przekonanych, ze one niczego nie leczg, a przeciwnie — sa-
me tworzg ryzyko zdrowotne. Ich skutkiem jest to, ze redukuja poczecia, co jednak
z punktu widzenia korzyS$ci spotecznych — pamietac trzeba o kryzysie demograficznym
— jest efektem wrecz negatywnym. Srodki antykoncepcyjne stwarzaja przekonanie
o ,bezpiecznym seksie” — znosza ryzyko zaj$cia w cigze i zabezpieczaja przed choroba-
mi przenoszonymi drogg ptciows. Zdaniem autora obydwa te zalozenia sg nieprawdzi-
we, a prawdziwa jest teza, ze znoszenie lekéw powoduje zwiekszong rozwigztosé picio-
wa, a co za tym idzie — niechciane ciaze i plage choréb wenerycznych. Autor powotuje
takze argument, ze niektére Srodki antykoncepcyjne nie zapobiegaja poczeciu, ale za-
bijaja poczete dzieci. Wszystkie te fakty tworzg uzasadnienie postulatu, ze stuzba zdro-
wia nie powinna sie zajmowaé tematem antykoncepcji, co pozwolitoby na uzyskanie fi-

nansowych oszcze¢dnosci.

Z podobnych wzgledéw nie powinno finansowac sie praktyk sztucznego zaptadnia-
nia. Chodzi tu zaréwno o sztuczng inseminacje, jak i o metody in vitro. Praktyki te nie
sg metodami leczenia bezptodnosci, bo po ich zastosowaniu bezptodnosé pozostaje.

Autor jednoznacznie zajat stanowisko po stronie przeciwnikéw przerywania cigzy
i to niezaleznie od sytuacji. Wszelka aborcja winna by¢ zakazana i zdecydowanie $ci-

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

gana. To jednak nie wzgledy finansowe sg decydujgce: ,gdy mniej bedzie aborcji, to

i poprawi sie zdrowie spoteczne”.

Komentarz

Program LPR, z punktu widzenia wplywu na rozwigzywanie probleméw zdrowia,
nie poddaje sie prostej ocenie. Z jednej strony, wsrdd propozycji LPR nie ma takich,
ktére odnosilyby sie bezposrednio do kwestii technicznych: jak poprawiaé stan zdrowia
przez zmiany mechanizméw organizacyjnych i finansowych. Generalna krytyka linii
politycznej realizowanej po 1989 r. nie moze stanowic¢ podstawy programu reformator-
skiego. Jest to o tyle zaskakujace, ze ideologiczne ramy programu pozwalatyby tatwo
na postawienie tych zagadnieni. Na gruncie skrajnie interpretowanej etyki katolickiej
odrzucanie warto$ci liberalnych - tak w sensie ekonomicznym, jak i obyczajowym - jest
oczywiste. Daje jednak mozliwo$¢ przedstawiania rozwigzan bardziej specyficznych.
OczywiScie, mozna twierdzié, ze przedstawione propozycje mogg przyczynié¢ si¢ do
tworzenia latwiejszych warunkéw rozwigzywania niektérych probleméw zdrowot-
nych, ale z punktu widzenia zainteresowan polityki zdrowotnej od propozycji przedsta-
wianych w programie wyborczym mozna oczekiwaé wiecej. Z drugiej jednak strony, je-
§li bra¢ pod uwage znaczenie zwigzkéw migdzy ogdlnymi warto$ciami, a konsekwen-
cjami wynikajgcymi z ich praktycznego stosowania w projektowaniu réznych rozwia-
zan, omawiana koncepcja jest bardzo interesujgca. Chociaz na poziomie rozwazan teo-
retycznych zwykle postuluje sie rozpoznawanie aksjologicznych zatozen réznych pro-
pozycji modelowych i rozpoznawanie ich konsekwencji w fazach thumaczenia na jezyk
konkretu instytucjonalnego - to przeciez nieczesto zdarza sie, ze zwigzki te sg tak wy-
razne. Propozycje M. Giertycha moga by¢ potraktowane jako modelowe.

Konieczne jest jednak dostrzezenie pewnych potencjalnie obecnych nastepstw ne-
gatywnych, ktére ujawniajg si¢ po przyjeciu przestanek réwnosciowej polityki zdrowot-
nej. Konsekwencja w gloszeniu warto$ci wywodzonych ze spotecznej nauki ko$ciota
katolickiego moze tatwo prowadzi¢ do powstawania réznych grup uposledzonych pod
wzgledem dostepu do niektérych $wiadczen, tych mianowicie, ktére sg zwigzane z li-
beralnym podej$ciem do spraw plci i sposobu interpretacji kategorii zycia. Wplywa to
takze bezpos$rednio na tresé¢ propozycji reformatorskich, w ktérych zatozenie zmiany
r6l spelnianych w rodzinie — w kierunku przywrécenia zasad tradycyjnych — miataby

tworzy¢ warunki do zmian systemowych.
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5. Ochrona zdrowia w programie partii Polskie Stronnictwo Ludowe
(PSL)

Zamierzenia PSL dotyczace zdrowia zostaly okreslone w czasie obrad VIII
Kongresu, odbytego w pazdzierniku 2004 r. i zapisane w przyjetych tam dokumen-
tach. Od tego czasu na stronach internetowych nie znalazly si¢ bardziej aktualne
teksty programowe tej partii. Ogélne cele zostaly syntetycznie przedstawione
w dokumencie na temat wizji, akceptowanej przez partie, a zasady szczegétowe
zawarto w dokumencie programowym.

W dokumencie ,Wizja, misja i priorytety programowe” przyjeto, ze bezpieczenstwo
zdrowotne ludzi nalezy do spraw najwazniejszych i w zwigzku z tym PSL widzi potrze-
be zwiekszenia finansowania stuzby zdrowia oraz okreslenia odpowiedniego zakresu
bezplatnej opieki medycznej!!l. PSL zobowigzato sie do kofica 2004 r. przedstawi¢ wta-
sne szczegblowe propozycje zmian w systemie ochrony zdrowia. W propozycjach tych
zamierzano wskaza¢ droge umozliwiajacg zagwarantowanie konstytucyjnego prawa
do bezptatnej opieki medycznej oraz wlasciwego dziatania publicznej stuzby zdrowia.
Zapowiedziano przeciwstawienie si¢ prywatyzacji szpitali.

W dokumencie programowym w rozdziale po§wieconym wytgcznie sprawom zwia-
zanym z ochrong zdrowia, przyjmowano — i to moze by¢ traktowane jako cel nadrzed-
ny - ze system opieki zdrowotnej bedzie zapewnia¢ pelna opieke medyczna!?. W zwigz-
ku z tym przyjeto tezy bardziej szczegdlowe:

* Panstwo musi podjaé¢ odpowiedzialno$¢ za takie uregulowania prawne i organi-

zacyjne, ktére zagwarantujg wszystkim obywatelom réwny dostep do $§wiadczen
opieki zdrowotne;.

* System finansowania ochrony zdrowia powinien gwarantowaé jej powszechng
dostepno$é. Powinien mie¢ charakter ubezpieczeniowy z elementami finansowa-
nia budzetowego. Jego funkcjonowanie powinno opieraé si¢ na dwéch me-
chanizmach: powszechnym oraz dobrowolnym ubezpieczeniu. Dlatego trzeba
zapewni¢ mozliwo$¢ dodatkowego indywidualnego ubezpieczania sie obywateli
w funduszach ubezpieczeniowych.

11 Naréd, Pafistwo, Czlowiek, Srodowisko. Wizja, misja i priorytety programowe Polskiego Stronnic-
twa Ludowego, VIII Kongres Polskiego Stronnictwa Ludowego druga cze$¢ obrad, Warszawa, 23 paz-
dziernika 2004 r.

12 Program spoteczno-gospodarczy Polskiego Stronnictwa Ludowego, druga cze$¢ obrad, Warszawa 23 paz-
dziernika 2004 r.
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* System finansowania $wiadczen zdrowotnych powinien by¢ oparty na ponadre-
gionalnych strukturach obejmujacych kilka wojewédztw, ze zblizong przecietng

wysokoscig dochodéw na mieszkanca (celowe zwigzki wojewddztw).
* Nowy system powinien by¢ zarzadzany przez samorzady, ktére mogltyby realizo-
waé nastepujacy uktad kompetencji:
a. $wiadczenia z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej — odpowiedzialno$é
gmin,
b. $wiadczenia ambulatoryjne w podstawowych zakresach, specjalistycznych —
odpowiedzialno$¢ powiatéw,
c. lecznictwo szpitalne — odpowiedzialno$¢ wojewodztw,

d. kliniki, akademie medyczne, instytuty naukowo-badawcze - odpowiedzial-

no$¢ ministerstwa zdrowia.

* Przezwyciezenie kryzysu finansowego stuzby zdrowia, skutkujacego zadluzeniem
zaktadéw opieki zdrowotnej, wymaga dalszego podnoszenia sktadki na ubezpie-
czenia zdrowotne co najmniej do poziomu 10% podstawy opodatkowania. Docho-
dzenie do tej wielko$ci powinno nastepowaé w tempie ok. 0,5% rocznie. Kwo-
ty odprowadzane tytulem sktadek powinny by¢ w catosci odliczane od podat-
ku. Przychody systemu ochrony zdrowia powinny by¢ zwiekszone o  sktadke za
bezdomnych i nieubezpieczonych. Swiadczeniodawcy i platnicy ponoszacy wy-
datki zwigzane z opiekg zdrowotng powinni mie¢ regres w stosunku do towa-
rzystw ubezpieczeniowych za leczenie ofiar wypadkéw oraz ratownictwo medycz-
ne. Postulowac tez nalezy tworzenie dodatkowych ubezpieczen samorzadowo-k-
apitatowych (Towarzystwo Ubezpieczenn Wzajemnych, TUW).

* Niezbedne jest szybkie opracowanie koszyka gwarantowanych ustug medycznych

finansowanych w ramach powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego.

* Warunkiem poprawy jako$ci ustug medycznych jest wprowadzenie godziwych
wynagrodzen dla pracownikéw stuzby zdrowia, a w szczegdlnosci lekarzy i piele-

gniarek.

* Niezbedne jest zwiekszenie naktadéw na prowadzenie doméw opieki spotecz-
nej, domoéw spokojnej starosci i opieki ambulatoryjnej, ze wzgledu na narasta-
jace zjawisko starzenia sie spoleczefistwa.

* Konieczne jest podejmowanie i wspomaganie programéw ochrony zdrowia
kobiet.

PSL deklarowal, ze oczekuje od rzadu wsparcia prawnego i administracyjnego pro-

ces6w restrukturyzacji ochrony zdrowia realizowanych przez samorzady. Zmiana sta-
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tusu prawnego szpitali musi by¢ wsparta finansowaniem ostonowym, regulujacym zo-
bowigzania Skarbu Panstwa. Dotyczyto to szczegélnie ,ustawy 203” i tym podobnych
rozwigzan, ktérych ciezar zostal przerzucony na samorzady.

W innych cze$ciach programu PSL zawarte byly tezy odnoszace sie do ochrony
zdrowia posrednio:

* Za godzace w nadrzedng warto$é, jaka jest zdrowie i rozwdéj cztowieka, uznano
propozycje zmniejszenia zakresu redystrybucji przez finanse publiczne
w imie zalozef neoliberalnej doktryny ekonomicznej, prowadzace do zwigksze-
nia odplatnosci za ustugi ochrony zdrowia i edukacji oraz pogorszenia warunkéw
funkcjonowania instytucji publicznych.

* W programie przypomniano, ze kultura fizyczna i sport sg najbardziej efektyw-
nym sposobem przeciwdziatania patologiom spotecznym, podnosza zdrowotno$é
spoleczefistwa oraz odgrywajg ogromng role wychowawcza. Ogromne zaniedba-
nia wystepujace pod tym wzgledem w Polsce powinny by¢ skutecznie przezwycie-
zone.

» PSL, jako partia wywodzaca si¢ ze $Srodowisk rolniczych bylta szczegdlnie za-
interesowana rozwojem opieki zdrowotnej dla tych Srodowisk. W zwigzku
z tym postulowano tworzenie dla ludnosci rolniczej i wiejskiej réwnych szans
w zakresie korzystania z ochrony zdrowia. W tym celu postulowano:

a) utworzy¢ wydajny, sprawny system gromadzenia srodkéw na ochrone zdrowia;

b) utworzy¢ system budzetowo-ubezpieczeniowo-partycypacyjny z wyraznie
okreslong cze$cig kosztéw pokrywanych przez budzet panstwa, fundusze
ubezpieczeniowe oraz pacjentow;

c) umiejscowié¢ ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw w systemie KRUS na
wzor innych krajow majacych wydzielone systemy ubezpieczen spotecz-
nych rolnikéw. Dotacja do KRUS jest takze formg spotecznej rekompensa-
ty za materialne upoSledzenie rodzin chlopskich, udzial dotacji w finanso-
waniu ubezpieczet KRUS moze maleé tylko odpowiednio do wzrostu do-
chodéw rolniczych.

Komentarz
Zasada powszechnosci systemu i dopuszczenie mieszanej formuly finansowania

$wiadczyty o dostrzezeniu probleméw zdrowia, ktére w Srodowisku wiejskim wyste-
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puja zwykle z wiekszg ostro$cig niz w srodowisku miejskim. Dotyczy to zar6wno nie-
réwnos$ci w stanie zdrowia — wskazniki zdrowotne ludno$ci wiejskiej sa czesto gor-
sze — jak i ograniczonego dostepu do $wiadczen zdrowotnych. Popularno$¢ progra-
moéw promocji zdrowia jest tez zwykle na wsiach mniejsza, co wobec niezdrowego
trybu zycia dodatkowo przyczynia si¢ do pogarszania sytuacji. Stusznie zatem w pro-
gramie PSL postuluje sie rozw6j tych form opieki, ktére majg decydujace znaczenie
dla poprawy sytuacji, zwlaszcza wyréwnywania dostepu do $wiadczen. Jednak pro-
pozycje wzmocnienia struktur opieki zdrowotnej dla ludnosci wiejskiej sa cokolwiek
dwuznaczne. Z jednej strony moze by¢ to traktowane jako zmiana prowadzgca do po-
prawy stanu zdrowia przez redukcje nieréwnosci - jesli przyjaé, ze wspétczesnie ist-
nieje nieakceptowalne pokrzywdzenie tych grup ludnosci z punktu widzenia jej szans
korzystania z korzysci zdrowotnych, w tym ze $wiadczen. Z drugiej jednak strony, je-
§li proponowane rozwigzania miatyby by¢ wprowadzane w zycie bez nalezytego mo-
nitoringu, moze to prowadzi¢ do powstawania nowych nieréwnosci (na przyktad
w stosunku do ubogiej ludnosci miejskiej). Nie jest takze jasne, z jakich zrédet maja
by¢ pozyskiwane $rodki na zwiekszenie publicznego finansowania (poza wyborem
politycznym dokonywanym przez dysponentéw srodkéw). Podnoszony w ostatnim
czasie trudny problem przebudowy struktur instytucji ubezpieczeniowych obstugujg-
cych rolnikéw, wraz ze zmiang — zwiekszeniem - obcigzen finansowych bogatszych
producentéw — nie zostal w programie podjety.

Przy okazji mozna zauwazy¢, ze obietnice dotyczace przygotowania wilasnych, roz-
budowanych propozycji, zlozone przez PSL, nie zostaly dotrzymane.

6. Ochrona zdrowia w programie partii Socjaldemokracja Polska
(SDPL)

Informacje dostepne na stronach internetowych nie pozwalaly na bardziej jedno-
znaczne odczytanie propozycji przedstawianych przez SDPL. Wiadomo jedynie, Ze par-
tia ta, traktujac zdrowie jako wazny problem, powotata platforme dyskusyjna, ktéra ma
podjaé prace nad przygotowaniem odpowiedniego programu. Tymczasem, na podsta-

wie innych Zrédet (Skarbca...), mozna wskazaé nastepujace cele wyborcze!3.

¢ Skrécenie kolejek. W tym celu przytoczono nastepujace tezy: lekarz rodzinny dys-
ponuje budzetem takze na opieke specjalistycznag i ponosi pelng odpowiedzialno$é
za pacjenta, lekarz prowadzacy (specjalista) wpisuje pacjentowi oczekujgcemu na

13 Skarbiec wyborcy. Przewodnik po programach, Polityka nr 36 (2520), 2005 r.

Raporty CASE Nr 65

317



Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

zabieg najp6zniejsza date jego wykonania, pacjent uzyskuje numer miejsca w ko-
lejce w oczekiwaniu na zbieg.
* Tansze leki.

* Realizacja programu zwalczania choréb nowotworowych.

Komentarz

Skracanie kolejek i tanisze leki to oczywiscie metody, ktére moga sie przyczyniaé do
poprawy sytuacji zdrowotnej i warunkéw korzystania. To, co zaproponowano w tych
sprawach bylo stuszne. Mozna jednak mie¢ watpliwosci, czy na poziomie strategicz-
nych ustalen politycznych nalezy rozstrzygac¢ o sprawach organizacyjnych (lekarz dys-
ponujacy budzetem) lub o priorytetach zdrowotnych (choroby nowotworowe). Wydaje
sie, ze dotychczasowe do$wiadczenia wyraznie potwierdzaja, ze wazniejsze jest projek-

towanie mechanizméw, a nie ustalanie bardziej szczegétowych rozwigzan.

7. Ochrona zdrowia w programie Sojuszu Lewicy Demokratycznej
(SLD)

Na stronach internetowych SLD nie podano precyzyjnych informacji na temat za-
mierzen partii w sprawach dotyczacych zdrowia. Tak jak w przypadku SDPL zawarta
zostala jedynie informacja o powotaniu platformy dyskusyjnej. Tak wiec jedynie na
podstawie ,Skarbca...” wskaza¢ mozna nastepujace zamierzenia SLD!#:

* Zdrowie jest wartoScig, ktorg nalezy wyltaczyé z mechanizméw kapitalistycznego
rynku, a budzet pafistwa powinien finansowac¢ lecznictwo w szerszym, podstawo-

wym zakresie.
* Poprawa dostepnosci i jakosci opieki zdrowotnej.

* Mozliwie najtansze lekarstwa.

Komentarz

Do$wiadczenia reformowania opieki zdrowotnej, zdobyte w ciggu ostatnich lat, wy-
raznie wskazuja, ze problemem nie jest totalne usuniecie mechanizméw rynkowych

14 Skarbiec wyborcy. Przewodnik po programach, Polityka nr 36 (2520), 2005 r.
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z sektora zdrowotnego, ale ich umiejetne, selektywne stosowanie, pod kontrolg wiadzy
publicznej. Gloszone obecnie hasta antyrynkowe sa wigc bardziej postulatem politycz-
nym (ideologicznym) niz prakseologicznym i niewiele majg wspélnego z dazeniem do
poprawy efektywnosci systemu zdrowotnego. Z tego wzgledu, zalecenie szerszego fi-
nansowania $wiadczen zdrowotnych z budzetu tak dlugo bedzie stabo uzasadnione, pé-
ki nie sprecyzuje sie regut takiego postepowania, a wigc nie wskaze sie Zrédta, z ktore-
go majg pochodzi¢ te $rodki. Bez tego bowiem skuteczne podejmowanie zmian w sys-
temie nie jest mozliwe. Podobnie postulat tanich lekéw moze okazaé sie etatystyczna
interwencjg na rynku farmaceutycznym, co raczej zaostrzy problem niedoboru lekéw
niz go zredukuje (niedobér lekéw spowodowany zanizong ceng). System zdrowotny
jest na tyle zlozony, ze wskazywanie prostych recept, ktére miatyby prowadzi¢ do jego
usprawnienia rzadko okazuje sie skuteczne.

8. Ochrona zdrowia w programie Partii Demokratycznej (PD)

W programie PD, przedstawionym na internetowych stronach, sprawom zdrowia
poswiecony zostat odrebny fragment zatytutlowany ,Pacjentom i stuzbie zdrowia przy-
wréémy pewno$¢”. Zgodnie z propozycjami PD zmiany powinny prowadzi¢ do tworze-

nia nowoczesnej, przejrzystej, przyjaznej pacjentom ochrony zdrowia.

Zgodnie z diagnoza stawiang w programie, istotng przyczyng zlego stanu rzeczy jest
trwajaca od wielu lat reforma systemu. Pacjenci stracili poczucie bezpieczefistwa, bo
ich zdrowie stato sie przedmiotem rozgrywek politycznych. Latwo zauwazy¢, ze i pa-
cjenci, i $wiadczeniodawcy tesknig za stabilizacja. Wniosek: mozna i trzeba poprawiaé
system, ale warunkiem powodzenia jest unikanie gwaltownych zmian. Konieczny jest
umiar, a zwlaszcza zachowanie mechanizméw, ktére potwierdzily swojg przydatnosé.

Stwierdzono, ze zapewnienie w Polsce opieki zdrowotnej na poziomie osiggnietym
w krajach starej UE jest realne w takim stopniu, w jakim rozwéj gospodarczy zblizy nas
do ich sytuacji ekonomicznej. Jesli ludzie majg odzyskac poczucie bezpieczenistwa, to
ograniczone z koniecznosci $rodki nalezy wykorzystywaé najbardziej efektywnie.
W programie przyjeto, ze nowoczesny system opieki zdrowotnej oznacza:

* Priorytet promocji zdrowia i profilaktyki nad dzialaniami naprawczymi.

* Priorytet opieki ambulatoryjnej nad szpitalna.

* Priorytet opieki sprawowanej przez lekarza rodzinnego nad waskospecjali-

styczna.
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Priorytet mniej kosztownych procedur medycznych i lekéw nad drozszymi o zbli-

zonej skutecznosci.

Aby przyczynié sie do wzrostu bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli, PD przed-

stawita nastepujace hasta, wraz z ich rozwinieciem:

Zwigkszenie dostepu do $wiadczen gwarantowanych. Jedng z bolgczek pacjentéw
jest brak wystarczajacej informacji o warunkach i mozliwo$ciach leczenia. W re-
zultacie niektére szpitale i przychodnie odczuwajg staly napor pacjentéw, a in-
nym ich brakuje, mimo Ze oferujg te same $wiadczenia. Stworzenie systemu szyb-
kiej, bezplatnej i centralnej informacji o miejscu i czasie udzielenia $wiadczenia
pomogloby rozwigzaé ten problem.

Standardy opisu i wyceny $wiadczen medycznych. Wprowadzenie standardéw
moze zapewni¢ taki sam poziom ustug w réznych regionach kraju. Nalezy zatem
postulowaé rozpoczecie prac nad standaryzacja ustug medycznych. Kolejnym eta-
pem bylaby wycena tak opisanych §wiadczen. Nie wolno ulegaé iluzji, ze uda sie
szybko opisaé¢ wszystkie $wiadczenia. Pamietaé nalezy, ze w pospiechu przygoto-
wywany katalog $wiadczenh NFZ (a wczesniej standard $wiadczen medycznych
Ministerstwa Zdrowia) byt powszechnie krytykowany. Warunkiem powodzenia
jest stworzenie niezaleznej, pozarzadowej instytucji zajmujacej sie tym proble-
mem. Wprowadzenie standardéw doprowadzi do tego, ze kazdy pacjent i wsze-

dzie bedzie traktowany jednakowo.

Wprowadzenie kontraktéw dlugoterminowych. Zawieranie przez NFZ uméw na
okresy roczne, a czesto nawet krotsze, powoduje niepewno$é finansowa placéwek
stuzby zdrowia, kiedy podejmuja préby dtugookresowego planowania. Nieko-
rzystna jest tez praktyka sztywnego limitowania $wiadczen. Potrzeby zdrowotne
sg nieprzewidywalne i czesto sezonowe. W konsekwencji NFZ temu samemu za-
ktadowi opieki zdrowotnej w jednym okresie nie placi za $wiadczenia zrealizowa-
ne ponad limit, a w drugim wyplaca tylko cze$¢ zaplanowanych $rodkéw, ponie-
waz pacjentéw byto mniej niz przewidywano.

Restrukturyzacja dtugu publicznych zakladéw opieki zdrowotnej. Wiekszo$é
szpitali nie jest w stanie samodzielnie rozwigzaé problemu zadtuzenia, bo ob-
cigzenia sg zbyt duze. Konieczne zatem jest poszukiwanie sposobu na wielolet-
nie finansowanie splaty zadluzenia przy zastosowaniu réznych narzedzi, w tym
np. emisji obligacji, przy jednoczesnym rozwigzaniu problemu nadmiernych
obcigzen biezacych.

Utworzenie sieci szpitali publicznych nie podlegajacych prywatyzacji. Zdaniem

autoréw programu obawa przed prywatyzacjg szpitali i przychodni wynika raczej

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

z braku czytelnych regulacji niz z gorszego funkcjonowania sektora niepubliczne-
go. Dla poczucia bezpieczenstwa ludzi niezbedne jest wyznaczenie sieci szpital,
ktére — przez swoje rozmieszczenie i zakres ustug — mogg zapewnié¢ podstawowe
leczenie, zwlaszcza w sytuacjach naglych. Nie istniejg natomiast zadne racjonal-
ne przestanki, dla ktérych nie mozna byloby przeksztalci¢ pozostalych szpitali
w spétki prawa handlowego oraz placéwki prowadzone przez organizacje non
profit: stowarzyszenia, fundacje, koScioly i zwigzki wyznaniowe. W tym przypad-
ku bezpieczenstwo zdrowotne obywateli bytoby zapewnione dzieki odpowiednim
umowom, na przyktad dzierzawy, w ktérych zawarte byloby zastrzezenie o ko-
nieczno$ci utrzymania okreslonego zakresu ustug zdrowotnych na odpowiednim

poziomie.

Wprowadzenie dobrowolnych dodatkowych ubezpieczeni zdrowotnych. We
wszystkich krajach, niezaleznie od sposobu organizacji i finansowania opieki
zdrowotnej, ro$nie zainteresowanie dodatkowymi ubezpieczeniami zdrowotnymi.
Zadne panstwo nie jest w stanie zapewni¢ swym obywatelom petnego dostepu do
wszystkich ustug zdrowotnych, a zawsze istniejg grupy obywateli, ktérzy nie chcg
czekad 1 sg gotowi zaptaci¢ za szybszy dostep lub wiekszy komfort. Do nich wta-
$nie moze trafi¢ oferta dodatkowych ubezpieczen.

Rozwdj lecznictwa dtugoterminowego. Znaczna cze$¢ 16zek szpitalnych wykorzy-
stywana jest w spos6b catkowicie nieracjonalny w efekcie przediuzajacych sie ho-
spitalizacji 0séb, u ktérych zakonczyla sie ostra faza leczenia. Wysokospecjali-
styczne oddzialy szpitalne z koniecznosci wydluzajg pobyt pacjentéw w szpitalu
z powodu braku miejsc w osrodkach zajmujacych sie dlugoterminowg rehabilita-
cja i dalszym leczeniem zachowawczym. Taka restrukturyzacja nie wymaga
znacznych $rodkéw finansowych, natomiast moze przynie$¢ szybko znaczne

oszczednosci.
Dodatkowo zwrécono uwage na trzy sprawy:

A. Polityka lekowa. Zadeklarowano zasade uwzgledniajacg priorytet dla lekéw ge-
nerycznych i wprowadzenie systemu monitorowania konsumpcji lekéw. Wzrost
wydatkéw na leki stat sie zjawiskiem statym. Dotychczasowe dziatania nie przynio-
sty dostrzegalnej poprawy. Jednocze$nie w kraju produkowane sg nowoczesne le-
ki, ktére sg bezpieczne i tanie, cho¢ nie korzystajg z ochrony patentowej. Dlatego
trzeba wprowadzi¢ zachety dla lekarzy, aby przepisywali przede wszystkim leki ge-
neryczne. Konieczny jest tez system kontroli nad tym, jakie leki sg stosowane.

B. Podstawowa opieka zdrowotna oparta na lekarzu rodzinnym przyjmujacym
prywatnie. Opieka lekarza rodzinnego oznacza przede wszystkim poprawe jako-
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$ci obstugi pacjenta. Stopniowe przekazywanie calosci podstawowej opieki zdro-
wotnej w rece prywatne musi faczy¢ sie jednak ze zbudowaniem jasnych i jedno-
znacznych kryteriéw rozliczen $wiadczeniodawcéw z platnikiem, okreSleniem
obowigzkéw lekarzy rodzinnych, zakresu ich kompetencji, zasad kierowania na
leczenie specjalistyczne, itp.

C. Opracowanie modelu kariery dla menedzeréw i kadry medycznej. Specyfika
zarzadzania zaktadem opieki zdrowotnej wymaga szerokiego, specjalistycznego
przygotowania, odbiegajacego od standardowego ksztalcenia kadr menedzer-
skich. Wazne jest wzmocnienie pozycji zarzadzajacych, np. przez konkursy na sta-
nowiska dyrektoréw zakladéw opieki zdrowotnej, oparte na jasno sprecyzowa-
nych kryteriach. Konkursy takie, uwzgledniajace zakaz tgczenia funkcji dyrekto-
ra z dziatalno$cia medyczng w tym samym zakladzie pracy, powinny ograniczaé
przypadkowos¢ obsady stanowisk. Nalezy rowniez okresli¢ kadencyjnos$¢ i ogra-
niczy¢ w tym okresie mozliwoéci pozamerytorycznego wplywania na decyzje

przez ciala polityczne (organy zatozycielskie).

Komentarz

Wiele propozycji przedstawianych przez PD mogloby sprzyjaé¢ poprawie spraw-
noSci systemu zdrowotnego. Przedstawiona lista propozycji robi wrazenie bardziej
podsumowania dyskusji toczacej sie juz od wielu lat niz zbioru nowatorskich idei.
Ich usystematyzowanie jest jednak warto$ciag w chaotycznie na ogét prowadzonym
procesie dotychczasowych zmian. Warto jednak zauwazy¢, ze nie wszystkie propo-
zycje sa wystarczajaco jednoznaczne. I tak standard medyczny (standard postepo-
wania medycznego) stuzy nie tylko ujednoliceniu procedur - to bytaby droga do po-
prawy sytuacji grup dotychczas uposledzonych, ale musi - a w kazdym razie powi-
nien - by¢ wykorzystywany do ustalenia zakresu $wiadczen gwarantowanych. Ko-
szyk jest bowiem sumg procedur opisanych w standardach (przy ustalaniu koszyka
pozytywnego). Bez tego ani sprawa zwiekszenia dostepno$ci, ani sprawa ubezpie-
czen dodatkowych nie moze by¢ rozwigzana. Nalezy takze dostrzec, ze niektére pro-
pozycje sa — lub mogg by¢ - realizowane juz pod rzagdami obowigzujacego prawa.
Jednocze$nie brakuje odniesienia do bardziej technicznych aspektéw realizacji
przedstawianych propozycji, co — biorac pod uwage do$wiadczenie rzadowe przy-

najmniej niektorych cztonkéw PD - zostawilo poczucie niedosytu.
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Podsumowanie

W wielu programach przedstawionych przez partie polityczne — jesli programy byly
udostepniane i prezentowane — sprawy zdrowia zajmowaly miejsce eksponowane. Partie
wychodzily w ten sposéb na spotkanie oczekiwaniom zgltaszanym przez wyborcow. Jed-
nak najczeSciej byly to deklaracje raczej ogdlne, zawierajace dobrze brzmigce hasta, kté-
rych autorzy unikali sprecyzowania swoich przyszlych zamiaréw. Tylko w nielicznych
przypadkach - propozycje PiS, propozycje PD — przedstawiono plany bardziej rozbudo-
wane, ktére mogly postuzy¢ jako ukierunkowanie przyszlych rozstrzygnigé.

Zaskakujace byly roznice czasu pochodzenia réznych dokumentéw i programéw,
a takze rézny stopien ich szczegétowosci. Niektére z nich byly przygotowywane spe-
cjalnie na potrzeby kampanii wyborczej i widaé¢ w nich bylo troske o pozyskiwanie zwo-
lennikéw, ale byly takze opracowania znacznie starsze, w ktérych brak bylo odniesien
do zjawisk ujawnionych w ostatnim czasie. Niekiedy w dokumentach niedawno przy-
gotowanych uciekano si¢ do do$wiadczen odleglych (reformy ministra Lapinskiego
w propozycjach PO). Wbrew teoretycznym oczekiwaniom bardzo rzadko - jako przy-
ktad mozna przywotaé propozycje PSL dotyczaca ludnosci wiejskiej — zajmowano sie
specyficznymi problemami wybranych grup ludnosci. Sprawa nie byla podejmowana
ani na plaszczyznie koncepcji, mimo ze przyktady wielu dokumentéw przygotowanych
w wielu krajach mogly stuzy¢ jako przyktad, ani w ptaszczyznie faktéw, mimo ze infor-
macje na temat zréznicowanego stanu zdrowia réznych grup spolecznych lub réznic
w dostepie i korzystaniu sg dostepne nawet jako material anegdotyczny. Rezygnacja
z zajmowania sie konkretnymi problemami grup znajdujacych sie w szczeg6lnie zlej sy-
tuacji uniemozliwita podjecie spraw waznych, jesli akceptuje si¢ zasady wspétczesnych
polityk zdrowotnych. By¢ moze tutaj tkwila przyczyna nie do$¢ precyzyjnego podejmo-

wania zagadnieni odnoszacych sie do projektowanych, przysztych zmian.

Nie mozna jednak wykluczy¢, ze takze inne czynniki doprowadzaly do powstania te-
go stanu rzeczy. Z jednej strony mogly przesadzi¢ wzgledy polityczne (techniczne
aspekty przyszlych reform sektora zdrowotnego nie zostaly potraktowane jako dosta-
tecznie wazne i przykuwajgce uwage wyborcoéw). Zgodnie z rozpowszechnionym ste-
reotypem i zlg praktyka wielu krajow, rozstrzygniecia takie pozostawia sie ekspertom
i politykom. Z drugiej strony, by¢ moze, grupy eksperckie przygotowujace programy,
nie byly dostatecznie przekonane o koniecznosci ich uwzglednienia w pisanych doku-
mentach. Moglo to wynika¢ z przekonania, ze prawdziwym partnerem w rozmowach
o tych rozstrzygnieciach sg decydenci. Moglo jednak takze by¢ nastepstwem brakéw
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koncepcyjnych: bardziej szczegélowe propozycje nie byly gotowe. Niezaleznie jednak,
jakie byly rzeczywiste przyczyny, stan dyskusji prowadzonych - czy raczej nieprowa-
dzonych - w czasie kampanii wyborczej zle rokowatl perspektywom rozwigzania tego
kompleksu probleméw.

Interesujace, ze propozycje dotyczace zdrowia, niezaleznie od kierunku przedsta-
wianych zmian, nie wpisaly si¢ w jeden z najwazniejszych sporéw, ktére znamionowa-
ty ostatnie kampanie wyborcze — spér o Polske solidarng i Polske liberalng (stosujaca
reguly rynkowe). Zadna z partii nie przedstawila otwarcie programu, ktéry wspieralby
rozwigzania mogace by¢ uznane za liberalne. Nieliczne propozycje stosowania mecha-
nizméw rynkowych byly starannie okryte zbiorem deklaracji na temat publicznych zo-
bowigzan. Warto zatem przypomnieé, ze zasada solidarno$ci od dawna byta wigzana —
poza innymi Zrédtami inspiracji — z mechanizmami ubezpieczeniowymi i zgodnie z nia,
osoba ktoérg spotkalo nieszczescie, mogta liczyé na wsparcie udzielane jej przez wspol-
note. W praktyce wielu systeméw byta to jednak tylko jedna z mozliwych do zastosowa-
nia opcji, ktérej stosowanie, a szczegdlnie zakres stosowania, byt przedmiotem trwaja-
cych dyskusji. Jesli zatem uznaje sie, Ze sytuacje zagrozenia zdrowia i choroby stosun-
kowo tatwo wyzwalaja spontaniczng gotowo$¢ niesienia pomocy, co wraz z uznaniem
prawa do zdrowia i opieki zdrowotnej za naturalne uprawnienia obywatelskie tworzy
podstawy wspolczesnej polityki zdrowotnej, to wzajemne relacje rozwigzan solidarno-
$ciowych i rynkowych nie s raz na zawsze ustalone. Jest bowiem tak, ze pytanie o go-
dzenie sprawiedliwosci (solidarnosci) i efektywnosci (rynku) musi by¢ stale stawiane.
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Zestawienie. Elementy koncepcji funkcjonowania ochrony zdrowia i propozycje reform zawarte w programach gléwnych partii politycznych*,

uczestniczacych w kampanii wyborczej 2005 r.

- 8-10 oddziatéw

Przedmiot Platforma Prawo Samoobrona PSL Partia
Obywatelska i Sprawiedliwosé¢ Demokratyczna
Sprawy ogdlnsy | Zdefiniowaé zakres sys | Konstytucja Pelna Odpowiedzialno$¢ pan | Informacja
stemowe temu zdrowia, opraco- odpowiedzialnosé stwa za dla pacjenta
- Koszyk prywatnego wanie koszyka panstwa powszechny dostep
Swiadczen i zwigkszy¢ ochrone Swiadczen gwaran- za zdrowie do ustug,
gwarantowanych | praw pacjenta towanych, i opieke opracowanie
ze $rodkéow wzmocni¢ odpo- zdrowotnag koszyka Swiadczen gw
publicznych wiedzialnosé arantowanych
panstwa za zdrowie ze Srodkéw
publicznych
Organizacja Utworzy¢ jedno Wzmocnié Bez zmian Bez zmian
systemu ochrony | duze ministerstwo Ministerstwo
zdrowia ds. socjalnych Zdrowia
na szczeblu i zdrowotnych
centralnym
Poziom i zrédla Podzieli¢ sktadke na Zwigkszy¢ poziom Zwigkszy¢ Bez zmian
finansowania wplywajaca do finansowania do 6% finansowanie
cze$ci publicznej PKB przez wzrost
i prywatne;j. Gléwne zrodto — sktadki do 10%
Okresli¢ zasady budzet panistwa.
wplat Przejac sktadke na
dobrowolnych renty oraz zasitki
chorobowe
Ubezpieczenia Wprowadzié¢ rynko- Wprowadzié Wprowadzié Wprowadzié
prywatne we ubezpieczenia zaréwno ubezpie- dobrowolne ubezpieczenia
zdrowotne czenia dodatkowe prywatne dodatkowe
jak i alternatywne ubezpieczenia
zdrowotne
— dodatkowe
Organizacja Decentralizacja Zlikwidowaé NFZ Bez zmian Struktury Bez zmian
platnika NFZ ponadregionalne
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Zestawienie. Elementy koncepcji funkcjonowania ochrony zdrowia
uczestniczacych w kampanii wyborczej 2005 r.

i propozycje reform zawarte w programach gléwnych partii politycznych*,

Przedmiot Platforma Prawo Samoobrona PSL Partia
Obywatelska i Sprawiedliwos$¢ Demokratyczna
Funkcje JST Funkcje wlasciciel- Zwigkszy¢ udziat
skie ograniczy¢ finansowania
do samorzagdu ochrony zdrowia
wojewddzkiego, przez JST.
wprowadzié W przypadku
odrebne rozwigza- szpitalnictwa
nia dla duzych odpowiedzialnosé
miast tylko na szczeblu
wojewddztwa
Sie¢ szpitali Opracowac Opracowac
i wdrozy¢ i wdrozy¢ sie¢
szpitali publicznych
Status szpitali Spotki prawa Wiasnosé Publiczne, spotki
handlowego komunalna prawa handlowego
i organizacje oraz organizacje
non profit non profit

Rola POZ

Wzmocni¢ POZ

i rozszerzy¢
kompetencje:
opieka nad matka
i dzieckiem oraz

Wzmocni¢ POZ
w oparciu
o praktyki prywatne

do promocji
zdrowia i sportu

i mtodziezg oraz
higieny szkolnej
do szkét

mlodzieza
Rola zdrowia Duza waga przy- Powro6t opieki Znaczenie kultury
publicznego wigzywana nad dzie¢mi fizycznej oraz

opracowanie
programu réwnych
szans dostepu
opieki zdrowotnej
dla rolnikéw
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Zestawienie. Elementy koncepcji funkcjonowania ochrony zdrowia i propozycje reform zawarte w programach gléwnych partii politycznych*,

uczestniczacych w kampanii wyborczej 2005 r.

Przedmiot Platforma Prawo Samoobrona PSL Partia
Obywatelska i Sprawiedliwos¢ Demokratyczna
Rozwigzania dla Odpowiedzialno$é Opracowaé rozwig- Rozwing¢ specjalne
nowych dzialéw panstwa za zania instytucjonalne | rozwigzania dla choréb
ochrony zdrowia: ratownictwo. w zwigzku z potrze- chronicznych poza
ratownictwo Wzmocnienie opieki bami zdrowotnymi szpitalnictwem
i opieka pielegnacyjnej w domu na tle starzenia si¢
dlugoterminowa chorego
Rozwdj RUM Opracowac standardy
instrumentéw Nadzér medyczny. Swiadczen
efektywnego Standardy ustug medycznych.
zarzadzania medycznych. Wyceni¢ $wiadczenia
Przeciwdziatanie
praktykom
monopolistycznym
Metody Kapitacja w opiece Wprowadzié¢
finansowania ambulatoryjnej dltugoterminowe
placowek i ustug i budzet globalny kontrakty z NFZ
zdrowotnych W opiece stacjonarnej
Polityka lekowa Refundacja gltéwnie Preferencje dla lekow
dla lekow generycz- generycznych
nych, limity refundacji w zasadach refundacji
Kadry dla sektora Finansowany przez Godne wynagrodzenia | Godziwe Opracowa¢ $ciezki
zdrowotnego panstwo system dla lekarzy wynagrodzenia kariery i awansu dla
rezydencki przy i pielegniarek dla lekarzy zawodéw medycznych
specjalizacjach. i pielegniarek
Wzrost wynagrodzen
Nadzér Wprowadzi¢ RUM
— instytucje jako instrument
i instrumenty nadzoru

Zrédto: Zestawienie redakeji — S. Golinowska
* wzieto pod uwage programy tylko tych partii, ktére uwzglednialy ochrone zdrowia w szerszym i skonkretyzowanym zakresie.
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6.3. O zdrowiu publicznym i funkcjach wlascicielskich
samorzadu terytorialnego w ochronie zdrowia
(komentarz do tekstu Stanistawy Golinowskiej)

Barbara Blaszczyk, Mieczyslaw Blaszczyk

W tekscie wprowadzajacym przedstawiona zostala bardzo trafna i wszechstronna
diagnoza obecnej sytuacji w polskim systemie ochrony zdrowia, ukazana na tle do-
$wiadczen i probleméw innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej. Szczegélnie
interesujace sa analizy doswiadczen tych krajéw w tworzeniu nowej organizacji i spo-
sobu finansowania tego sektora, ktére $wiadcza o zbieznosci niektérych trendéw (np.
wystepowanie pewnej recentralizacji instytucji ptatnika po poczatkowej daleko posu-
nietej decentralizacji - jako odpowiedZ na potrzebe koordynacji w catym systemie).
Zwracaja tez uwage znaczace réznice w poziomie i strukturze finansowania opieki
zdrowotnej (ze wzgledu na jego Zrédta) miedzy krajami, co nie moze pozostaé bez

wplywu na wyniki funkcjonowania tego sektora.

Na podstawie wszechstronnej diagnozy przyczyn i przejawéw kryzysu w polskim
systemie ochrony zdrowia Stanistawa Golinowska przedstawita gtéwne rekomendacje
dotyczace najwazniejszych kierunkéw dziatan zmierzajacych do poprawy funkcjono-
wania sektora zdrowotnego i zasad jego reformowania. Zgadzajgc si¢ z wiekszoscig tez
Autorki, zaréwno co do diagnozy, jak i rekomendacji, pragniemy przedstawi¢ pod roz-
wage kilka uwag i zastrzezen, ktére nasunely nam sie w trakcie czytania tego bardzo

warto$ciowego tekstu.

Doceniajgc podstawowg role polityki zdrowia publicznego w calosci dziatan proz-
drowotnych, nie powinni$émy jednak tej roli absolutyzowac i nie docenia¢ wktadu innych
czescei systemu opieki zdrowotnej w poprawe zdrowia spoleczefistwa, a takie wrazenie
mozna odebraé zapoznajac sie z pierwsza czescig dyskutowanego opracowania. Autor-
ka sugeruje tam, ze postep, ktory dokonat sie w okresie transformacji w podstawowych
wskaznikach zdrowotno$ci naszego spoteczenstwa byt spowodowany czynnikami spoza
systemu medycyny ,naprawczej”. Doceniajgc wage czynnikéw spoza tego systemu (ta-
kich jak zmiana sposobu odzywiania, trybu zycia, profilaktyki itp.) nie sposéb jednak
abstrahowa¢ od faktu, ze w niektérych dziedzinach medycyny naprawczej (szczegdlnie
kardiologii, onkologii i dializoterapii) dokonat si¢ w ostatnich 5-7 latach olbrzymi postep

technologiczny, ktéry doprowadzit po pierwsze do gwaltownego spadku umieralnosci
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(np. zmniejszenie umieralno$ci z powodu zawatu mies$nia sercowego o ok. 70%), a po
drugie spowodowal znaczne zwigkszenie powszechnos$ci niektérych metod leczenia (np.
dializy, z ktérych przed 1998 r. moglo korzystaé tylko ok. 50% potrzebujacych). Réwniez
metody wczesnego rozpoznawania i wcze$niejszego rozpoczynania leczenia w choro-
bach nowotworowych oraz nowe technologie ich leczenia poprawily znacznie skutecz-
no$¢ leczenia tych choréb i spowodowaly, ze osoby po przebytych chorobach nowotwo-
rowych coraz czeéciej mogg powracaé do normalnego zycia i pracy. Wspomniane wyzej
nowoczesne technologie leczenia oraz wczesna diagnostyka, o ktérych zreszta Autorka
wspomina, sg niczym innym jak czeSciami medycyny naprawczej, wiec nie mozna tej
medycynie odmawiaé¢ wplywu na poprawe wskaznikéw zdrowotnych.

Inng naszg watpliwo$¢ budzi postulat Autorki zawarty w cze$ci rekomendacyjnej,
aby w obliczu zbyt wielu podmiotéw wladzy samorzadowej pelniacych funkcje orga-
néw zatozycielskich wobec zakladow opieki zdrowotnej oraz niejasnego podziatu kom-
petencji i odpowiedzialno$ci miedzy tymi szczeblami przekazaé funkcje organu zatozy-
cielskiego wojew6dzkim oddziatom NFZ. Teze te chcieliby$émy poddaé tu pod dyskusije,
gdyz uwazamy, ze zerwanie z zasada oddzielenia platnika od organizatora $wiadczen
zdrowotnych i wiasciciela zaktadéw byloby szkodliwe dla rozwoju rynku $wiadczen
i stanowiloby krok wstecz. Jezeli ptatnik bedzie jednocze$nie wihascicielem zaktadéw
opieki zdrowotnej i organizatorem ich pracy, to jest bardzo prawdopodobne, ze bedzie
preferowal wilasnie te zakltady przy przyznawaniu kontraktéw, na niekorzy$¢ wszyst-
kich innych zaktad6w (niepublicznych), bez wzgledu na koszty $wiadczen. Zachowania
takie mozna z fatwoscig przewidzie¢ przez analogi¢ do preferowania przedsiebiorstw
panstwowych przez pafistwo i paternalistyczny stosunek rzadéw do tych przedsie-
biorstw (nie tylko w socjalistycznych panstwach). Instytucjonalne wydzielenie ptatnika
i doprowadzenie do kontraktowania §wiadczen byto przeciez najwiekszym dokonaniem

reformy z 1999 r., o czym powinni$my pami¢taé, mimo jej wielu wad.

Zamiast rozwigzania postulowanego przez Autorke proponujemy wiec przekazanie
uprawnien wlascicielskich do zaktadéw opieki zdrowotnej (mowa tu jedynie o szpita-
lach) tylko jednemu szczeblowi samorzadu — na poziomie wojewodztwa (marszatek wo-
jewddztwa i podlegly mu urzad marszatkowski), gdzie moglyby zosta¢ skoncentrowa-
ne odpowiednie zasoby finansowe i ludzkie, aby sprosta¢ wykonywaniu tej funkcji.
Platnik (wojewddzki oddziat NFZ) powinien mie¢ oczywiscie wplyw na decyzje o kie-
runkach rozwoju ochrony zdrowia na swoim terenie, ale nie powinien stawac sie wia-
Scicielem zaktadéw, bo to wypaczyloby logike jego dziatania i poprawnosé wykonywa-
nia funkcji przydzielania ograniczonych $rodkéw konkurujacym podmiotom na konku-

rencyjne zadania.
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Innym zagadnieniem, w ktérego ocenie zgadzamy si¢ w pelni z Autorka, a jedynie
pragniemy wzmocnié jej argumentacje, jest poruszona na koncu opracowania sprawa
szybkiego wycofywania si¢ budzetu panstwa z finansowania ochrony zdrowia i prze-
rzucanie jej kosztéw na osoby placace sktadki oraz na pacjentéw. Pragniemy tu zazna-
czyé, ze budzet wycofal si¢ w znacznym stopniu nie tylko ze swoich obowigzkéw
w dziedzinie zdrowia publicznego i wysokospecjalistycznych procedur zdrowotnych,
o czym pisze Autorka, ale takze zaprzestal finansowania leczenia niektérych grup spo-
tecznych (bezrobotni, bezdomni) w dotychczasowej skali i formie i przerzucit koszty le-
czenia tych oséb na placacych sktadki lub tez (w przypadku bezdomnych) pozostawit
sprawe niewyja$niong. Np. w 2002 r. panstwo wycofalo sie z dotychczasowego pozio-
mu finansowania sktadek ubezpieczeniowych dla oséb bezrobotnych, wprowadzono
tez nowy tytul do systemu ubezpieczen zdrowotnych - czlonka rodziny, co tacznie spo-
wodowalo w jednym roku obnizenie kwoty sktadek naptywajacych do budzetu NFZ
o ok. 2 mld zi. Nie mogtlo to pozostaé bez wpltywu na poziom i jako$¢ $wiadczen zdro-

wotnych i stan zadluzenia systemu.

Powstaje zatem pytanie: jak dalece uzasadniona jest redystrybucja sktadek zdrowot-
nych ptaconych przez osoby zatrudnione na osoby niepracujgce i ich rodziny? Czy re-
dystrybucja na rzecz tych grup nie powinna by¢ raczej dokonywana w sposéb przejrzy-
sty w ramach systemu podatkéw powszechnych i budzetu panstwa oraz pomocy spo-
tecznej? Tego typu pozorne oszczednosci w systemie finanséw publicznych (oszczedno-
$ci budzetu panstwa na koszt ptacgcych sktadki) nie sg naszym zdaniem usprawiedli-
wione i przyczyniaja si¢ raczej do zamazywania rzeczywistych kosztéw systemu niz ich
racjonalizacji. Spychanie coraz wigkszych wydatkéw na platnikéw sktadek przyczynia
sie tez do rosnacej presji na rzecz podwyzszania sktadki, co z kolei prowadzi do dalsze-
go wzrostu pozaptacowych kosztéw zatrudnienia, ktore i tak osiggnely juz niebezpiecz-
nie wysoki poziom.

Autorka bardzo stusznie podkre$la w swoim opracowaniu nieprzyjemng prawde, ze
reformy muszg kosztowac i ze bez akceptacji tej prawdy nie uda sie osiagnaé lepszego
poziomu naszej opieki zdrowotnej. Ponadto, skuteczny i nowoczesny system ochrony
zdrowia wymaga stworzenia na stale do$¢ kosztownej otoczki instytucjonalnej (infra-
struktury organizacyjnej i informacyjnej), ktérej prace majg charakter merytoryczny,
a nie administracyjny, jak wielu sadzi. Niedocenianie tej dziedziny sprawi, ze nie uda

nam sie w znaczacy sposéb unowoczesnic opieki zdrowotnej i uczynic jej efektywna.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

Rozdzial 7

Partnerstwo pafistwa

i organizacji pozarzadowych
w polityce spolecznej
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Wprowadzenie

Ocena roli i konkretnej dziatalno$ci organizacji pozarzadowych dokonywana jest
przede wszystkim z perspektywy rozwoju spoleczenistwa obywatelskiego. Terminem
spoleczenstwa obywatelskiego okresla sie taki stan funkcjonowania spoleczenstwa,
w ktérym poza strukturami pafistwa i strukturami rodzinnymi istniejg dobrowolne
struktury po$rednie, pozwalajace na artykulacje oraz realizacje publicznych intereséw
danej zbiorowosci. Dlatego zrzeszanie sie ludzi i dziatalnoé¢ ich dobrowolnych organi-
zacji stanowig podstawowy dowdd na istnienie spoteczefistwa obywatelskiego, ktére

jest zrédtem prawdziwej demokracji.

Organizacje pozarzadowe powstaja tez w celu realizacji funkeji socjalnych, ktérych
nie pelnig oficjalne struktury publiczne, stuza organizowaniu wzajemnej pomocy, czy
rozwigzywaniu probleméw specyficznych, szerzej niespotykanych. W wielu krajach sa
tez partnerem struktur publicznych w realizacji typowych zadan socjalnych. Moze to
sie odbywaé na drodze zlecania ich organizacjom spotecznym zgodnie z przekonaniem,
ze zrobig to lepiej i taniej. Moze tez polegaé na wspieraniu organizacji pozarzadowych
w realizacji zadan podejmowanych z ich wtasnej inicjatywy, ktére jednak maja znacze-
nie ogdlniejsze — publiczne.

W krajach transformacji, w ktorych tradycja swobodnej aktywnosci spotecznej nale-
zata raczej do przedkomunistycznej przesztosci, w dodatku biedniejszych i z silng konku-
rencja celéw ekonomicznych, bardziej dynamiczny rozwdj organizacji pozarzadowych
wymagalby znacznego wsparcia ze strony pafistwa; zaréwno regulacyjnego, jak i kapita-
towego. Dlatego koncepcja partnerstwa publiczno-spolecznego wydawala sie najbardziej
do tego dostosowana. W polityce spotecznej oznaczato to zaréwno zlecanie organizacjom
pozarzadowym zadan socjalnych, jak i motywowanie oraz wspieranie inicjatyw podejmo-
wanych przez organizacje pozarzadowe w kierunku publicznie celowym i uznawanym.
Tymczasem na drodze tego partnerstwa pojawily sie rézne trudnosci, w zwigzku z czym
dynamiczny na poczatku przemian proces tworzenia organizacji pozarzadowych zatrzy-
mal w miejscu. Z jednej strony pojawily sie bariery w ich rozwoju: staly brak wtasnego
kapitatu i zmniejszanie sie zasobu spolecznikéw i wolontariuszy w sytuacji znacznie trud-
niejszych warunkéw rozwoju kapitalizmu w dobie globalizacji, a z drugiej — dystansowa-
nia sie zdecentralizowanych instytucji publicznych do organizacji pozarzadowych, po-
strzegajacych je niejednokrotnie jako konkurentéw o $rodki i miejsca pracy. Dlatego re-
gulacje ostatnich lat sg sprzeczne w swych intencjach: sprzyjaja pozyskiwaniu dodatko-
wych Zrédet srodkéw (1% podatku dla wybranej organizacji), a jednocze$nie stawiajg im

wymagania réwnowazne profesjonalnym strukturom biznesowym czy urzedniczym.
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W rozdziale na temat partnerstwa publicznego i organizacji pozarzadowych w po-
lityce spolecznej mamy pieé¢ tekstow: tekst wprowadzajacy, tekst uzupekniajacy i trzy
komentarze. Tekst wprowadzajgcy autorstwa Jakuba Wygnanskiego oparty na analizie
funkcjonowania organizacji pozarzadowych w pomocy spolecznej zdaje sie postulowaé
powr6t do pierwotnych zasad w sprawie sektora pozarzadowego; jego pelnej akcepta-
cji ideologicznej, wigczenia do powszechnej edukacji, ,wiary” i wiedzy sprzyjajacej roz-
wojowi struktur pozarzadowych oraz jednoznacznych regulacji, wspierajgcych organi-

zacje spoleczne, ale i mobilizujacych je do samorozwoju.

Tekst uzupelniajacy Macieja Jakubowskiego stanowi egzemplifikacje, na przykta-
dzie o$wiaty, problemu réznicy intereséw organizacji pozarzadowych oraz samorzadu
terytorialnego. Samorzad ograniczony niedostatecznym finansowaniem i standardami
obowigzujacymi placéwki publiczne, rzadko kiedy wprowadza elastyczne, innowacyj-
ne rozwigzania, odpowiadajgce specyficznym potrzebom lokalnych spolecznosci. Na-
tomiast organizacje pozarzadowe w o$wiacie stanowig zrédto nowych inicjatyw, do-
starczajgc przykladéw rozwigzan elastycznych i przyjaznych przede wszystkim
uczniom oraz ich rodzicom.

Komentarze nawigzujg do probleméw poruszonych w tek$cie wprowadzajgcym,
rozwijajgc niektére z nich, konkretyzujac czy stawiajac w nieco innym kontekscie. Ko-
mentarz Michata Boniego skupia sie na rozwazaniach wyjasniajacych trudnosci i pro-
blemy funkcjonowania organizacji pozarzadowych w Polsce. Stawia teze, ze przyczyny
trudnosci majg charakter strukturalny.

W tekécie Piotra Brody-Wysockiego znajdujemy wiecej ostroznosci w sprawie oce-
ny dziatalno$ci organizacji pozarzadowych. Zdaje si¢ méwié¢ — nie psujmy tego, co juz
osiggneliSmy, bo moze by¢ gorzej. Fragment tytulu tekstu — rozsadna kontynuacja - do-
brze oddaje poglad Autora.

W koncowej wypowiedzi Stanistawy Golinowskiej znajdujemy przypomnienie ocze-
kiwanych funkcji organizacji pozarzadowych w kontekscie przemian polskiego pan-
stwa opiekuniczego. Wlgczenie organizacji pozarzadowych na wiekszg skale do realiza-
cji zadan spotecznych, wymagaloby tez wprowadzenia metod pewnego ukierunkowy-
wania ich dzialalnosci. Organizacje pozarzadowe moglyby wéwczas by¢ bardziej na-
stawione na dtugookresowy interes spoleczny niz to si¢ dzieje obecnie.

Rozwazania prezentowane w rozdziale prowadzg do takiej oceny rozwoju sektora
pozarzadowego w Polsce, w ktérej widoczne jest zatroskanie jego problemami. Moze
jednak dotychczasowy rozwdj organizacji pozarzadowych nalezy oceniaé z wiekszym
dystansem, biorgc pod uwage faze rozwoju spolecznego, w jakim znalazly sie kraje

zmieniajgce swe systemy polityczne i ekonomiczne. Wobec tych organizacji formuto-
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wano bowiem nadmierne oczekiwania. Transformujgc system zaktadano, ze w polityce
spolecznej przejma, zastapig i wyrecza dotychczasowe instytucje pafistwowe oraz po-
dejmg sie funkcji wykonawcy nowych zadan socjalnych. Z perspektywy minionego cza-
su wida¢ wyraZnie, ze oczekiwania te byly nadmierne. Nie znaczy to jednak, ze organi-
zacje, ktére dzialajg na réznych obszarach polityki spolecznej i w réznych miejscach
kraju powinny rozczarowywaé. Przeciwnie. Podejmujg si¢ bowiem najtrudniejszych
zadan socjalnych, czesto metodami innowacyjnymi i z pasja, ktérej zawsze brakuje
strukturom administracyjnym. Problemem jest to, ze takich organizacji jest za mato
a probleméw socjalnych w kraju nie ubywa, lecz przybywa, ze organizacje pozarzado-
we takze potrzebuja kapitatu, ze ludzie zaangazowani w dziatalno$¢ spoteczng takze
muszg z czego$ sie utrzymywac. Dlatego szanujac i wspierajac dziatalno$¢ organizacji
pozarzadowych badZmy realistami i nie oczekujmy, Ze rozwigza rézne kwestie socjal-
ne w spos6b kompletny, zrobig to zgodnie ze standardem biznesowym i w dodatku bar-
dzo tanio, a moze nawet - za darmo. Raczej wymagajmy, aby inne instytucje publicz-
ne i prywatne wypelnialy lepiej swe funkcje i to takze te podstawowe, dla ktérych ma-
ja instrumenty i $rodki.
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7.1. Organizacje pozarzadowe w polityce spolecznej
i rozwoju spoleczefistwa obywatelskiego

— préba podsumowania i wyzwania

Jakub Wygnaviski

Nie ulega watpliwosci, ze w ciagu ostatnich 15 lat w dziataniach organizacji poza-
rzadowych doszto do kapitalnych zmian. Mozna z pewng przesada powiedzied, ze sek-
tor pozarzadowy wlasciwie powstawal w Polsce w tym czasie od nowa. Niniejszy tekst
jest zdecydowanie autorskim opisem aktualnej sytuacji organizacji pozarzadowych,
dzialajacych w obszarze szeroko rozumianej pomocy spolecznej. W pierwszej czesci
krotko referuje podstawowe dane o jego kondycji, w drugiej pisze o wyzwaniach, przed
jakimi stoi obecnie. W podsumowaniu ryzykuje szkic podstawowych rekomendacji do-

tyczacych jego rozwoju.

Statystyczny portret organizacji pozarzadowych

Zacznijmy od statystycznego portretu organizacji pozarzadowych dziatajacych na
polu szeroko rozumianej pomocy spotecznej. Na podstawie badan Stowarzyszenia
KLON/JAWOR! mozna szacowaé, ze aktywnych organizacji zajmujacych sie przede
wszystkim pomocg spoleczng i ustugami socjalnymi dziata dzi§ w Polsce ponad 4,5 tys.,
co stanowi okoto 10% calego sektora pozarzadowego. Kolejne 15% organizacji dekla-
ruje, ze jest to istotny, cho¢ nie najistotniejszy obszar ich dziatalnosci. Te, dla ktérych
jest to obszar podstawowy, najczeSciej prowadzg dziatania zwigzane z pomocg osobom
niepetnosprawnym lub chorym (46% organizacji wskazuje pomoc spoteczng i ustugi
socjalne jako najwazniejsze pole swojej dziatalnosci) oraz dziatania zwigzane ze wspo-
maganiem rodzin niewydolnych wychowawczo, znajdujacych sie w trudnej sytuacji
materialnej, lub rodzin patologicznych (45%). Sposréd organizacji tego typu 42% zaj-
muje sie takze pomocg osobom skrajnie ubogim. Mniej wigcej co trzecia organizacja
pomaga osobom starszym (32%), lub niesie pomoc osobom uzaleznionym i ich bliskim

! Badania prowadzone sg co 2 lata i opierajg sie na warstwowej reprezentatywnej probie 1000 organizacji.
Wywiad prowadzony jest metoda bezposrednia. Prezentowane wyniki pochodza z badania przeprowadzo-
nego w drugiej potowie 2004 r.
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(30%). Podobna liczba organizacji pomocy spotecznej i ustug socjalnych (30%) prowa-
dzi lub wspiera domy dziecka, rodziny zastepcze, $wiadczy ustugi adopcyjne, niesie po-
moc sierotom lub oferuje inne ustugi socjalne adresowane do dzieci i mtodziezy. Jedna
organizacja na cztery wskazuje, ze zajmuje sie dystrybucja daréw rzeczowych, odziezy
i zywnoSci oraz wsparcia finansowego, az jedna na pie¢ prowadzi schroniska dla bez-
domnych lub pomaga im w inny sposéb. 10% prowadzi dzialania majace na celu po-
moc ofiarom klesk zywiotowych. 2% organizacji wéréd sowich podopiecznych wymie-
nia uchodzcéw.

Najpopularniejszg formg prawng dla dziatan organizacji na polu pomocy spoltecz-
nej sg stowarzyszenia (ok. 70%). Okoto 23% to fundacje, a pozostate formy to zwiazki
stowarzyszeniowe oraz organizacje dziatajgce na podstawie uméw panstwa z koSciota-
mi (np. Caritas, Bractwo Prawostawne, czy Diakonia).

Organizacje dzialajgce na polu pomocy spotecznej, podobnie jak caly sektor poza-
rzadowy, maja charakterystyczng strukture wieku — 9 na 10 organizacji powstalo po
1989 r., a polowa ma mniej niz 5 lat. Mozna wiec méwic¢ o tym, ze sektor ten jest mto-
dy. Ma to swoje dobre i zle strony. Dobra to ta, Ze ciagle powstaja nowe organizacje
(cho¢ oczywiscie dynamika ich powstawania jest znacznie nizsza niz 10 lat temu). Nie-
pokojace jest jednak to, jak wiele z nich upada niedtugo po powstaniu. Ciagle jeszcze
daleko niewystarczajace jest ,nasycenie” organizacji w poszczegélnych regionach kra-
ju. Tylko co piata organizacja zlokalizowana jest na terenach wiejskich i malomiastecz-
kowych (ponizej 10 tys. mieszkancéw). Trzeba stwierdzié, ze czesto organizacji braku-
je wlasnie tam, gdzie bylyby najbardziej potrzebne. Ogélnie rzecz biorac skala i rozle-
glo§¢ dzialan jest jednym z najwazniejszych wyzwan, jakie staja przed organizacjami
pozarzadowymi w Polsce.

Polowa stowarzyszen zajmujacych sie pomoca spoleczng i ustugami socjalnymi li-
czy nie wiecej niz 42 czlonkéw. Podobnie jest w calym sektorze pozarzadowym. Jak
wynika z deklaracji respondentéw, aktywnosé cztonkéw, podobnie jak w catym sekto-
rze, jest tu do$¢ niska: polowa uczestniczacych w badaniu organizacji tej branzy zade-
klarowata, ze w ich dzialania aktywnie wigcza sie (tzn. regularnie ptaci sktadki, uczest-
niczy w pracach organizacji itp.) nie wiecej niz co trzeci z nominalnych czlonkéw sto-
warzyszenia. Organizacje zajmujgce sie pomocg spoteczng i ustugami socjalnymi, jak
nalezalo sie spodziewaé, czeéciej niz inne korzystajg z pomocy wolontariuszy. Prawie
65% z nich wspotpracowato z nimi w 2004 r. (to o 20 punktéw procentowych wigcej
niz w przypadku pozostatych organizacji).

Okoto 40% organizacji zatrudnia platnych pracownikéw. Analiza struktury zatrud-

nienia wskazuje na to, ze az 50% platnych pracownikéw ma wyksztalcenie wyzsze.
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W strukturze zatrudnienia znaczna jest tez przewaga kobiet. W co drugiej organizacji
dzialajacej w obszarze pomocy spolecznej % platnego personelu stanowig kobiety.

Podobnie jak w przypadku calego sektora bardzo zréznicowana jest zasobnos¢ fi-
nansowa organizacji. 16% spos$réd nich w 2003 r. miato przychody nie przekraczajace
1000 zi. Budzet 25% organizacji nie przekracza 6400 zt. Z drugiej strony ,skali” okoto
10% organizacji posiada roczny budzet, ktéry przekracza warto$¢ 560 tys. zt. Okoto
25% $rodkéw na dzialania organizacji pochodzi z réznego rodzaju darowizn (od oséb
prywatnych i firm), a 15% kwot pochodzi ze sktadek cztonkowskich. Jedynie 5% pocho-
dzi z dziatalnoS$ci gospodarczej (w tym tzw. odplatnej dziatalnosci statutowej). Okoto
13% - to réznego rodzaju granty i dotacje od krajowych i zagranicznych organizacji.
Wreszcie najwieksze Zrédto, stanowigce 30% ogdlnej kwoty na dziatania organizacji, to
$rodki publiczne. Moze si¢ wydawad, ze to wiele, ale pamietajmy, ze w poréwnaniu
z innymi krajami UE jest to jeden z najnizszych wskaznikéw. Dla przyktadu w Irlandii
analogiczny wskaznik wynosi ponad 80%, w Niemczech ok. 65%, a we Francji 58%,
takze na Wegrzech udzial ten w ostatnich latach przekroczyt 40%?2.

Dla organizacji dziatajacych na polu pomocy spotecznej wspétpraca z samorzadem
ma kluczowe znacznie. Regularny kontakt z wladzami samorzgdowymi na szczeblu lo-
kalnym utrzymuje 70% z nich. 36% kontaktuje sie z samorzadem regionalnym (urzedy
marszatkowskie), a 31% z urzedami wojewddzkimi. Z pomocy finansowej samorzadu
korzysta mniej wiecej co druga organizacja dzialajaca na polu pomocy spolecznej.

Z tych powodéw warto przyjrzeé sie blizej relacjom z administracjg publiczna.

2. Sektor pozarzadowy w polityce spolecznej

Przyjrzyjmy sie¢ teraz blizej sytuacji sektora pozarzadowego z punktu widzenia sze-
roko rozumianej polityki spolecznej. Zacznijmy od stwierdzenia, ze nadszedt chyba naj-
wyzszy czas, zeby wiele spraw w tej dziedzinie gruntownie przemysle¢. Tym odwaz-
nym, chociaz mato oryginalnym stwierdzeniem, chce rozpoczaé zdecydowanie bardziej
osobistg cze$é rozwazan. Narazajac sie zapewne wielu osobom zaryzykuje stwierdze-
nie, ze realizowany model polityki spotecznej w Polsce (jesli w ogdle mozna o nim mé-
wié jako o modelu) jest anachroniczny i eklektyczny. Poza nielicznymi przypadkami

brakowato, w moim przekonaniu, powaznej debaty na temat instrumentéw polityki

2 Szczegélowe dane na ten temat mozna uzyskac korzystajac z tabel przygotowanych w ramach projektu mie-
dzynarodowych badan III sektora koordynowanych przez Johns Hopkins University zobacz:
http://www.jhu.edu/cnp/compdata. html
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spolecznej a w szczegblnosci roli, jakg petni¢ w niej mialyby organizacje pozarzadowe.
W moim przekonaniu brakuje ciggle w mysleniu o polityce spotecznej konsekwencji
(szczegdlnie po stronie aplikacji) w relacjach miedzy administracjg a organizacjami
obywatelskimi. Ubolewam nad tym bardzo, bo uwazam te relacje za centralny problem
rozwoju sektora pozarzadowego (szczegélnie w kraju takim, jak Polska). Mysle, ze to
wlasnie kwestia ,podziatu pracy” z pafistwem jest jednym z najwazniejszych czynnikéw
ksztattujgcych kondycje sektora pozarzadowego. W tym nowym podziale pracy chodzi
zar6éwno o organizacje dostarczajace ustugi publiczne jak i te, ktérych zadaniem jest
rzecznictwo intereséw i réwnowazenie podziatu wladzy (np. réznego rodzaju watch
dogs). Twierdze, ze obecne ,osiagniccia” w tej dziedzinie sg dalece niesatysfakcjonuja-
ce. Od dluzszego czasu organizacje pozarzadowe znajduja sie na ,peryferiach” systemu
pomocy spolecznej, zajmujac sie tymi, ktérzy wypadli poza system oficjalnej pomocy
spolecznej. Mam wrazenie, ze w praktyce, to wlasnie one (a nie organizowana przez
panstwo pomoc spoleczna) sg czesto ,ostatnig siecig oparcia”.

Wypychanie organizacji na peryferia ma nadal miejsce, poniewaz administracja
(rzadowa i samorzadowa) mimo istotnych zmian w sferze regulacji i deklaracji zacho-
wala we wszystkich istotnych dla polityki spotecznej obszarach prawo swoistego pier-
wokupu w wykonywaniu ustug. W szerszym systemowym sensie nie udato si¢, moim
zdaniem, przelamaé specyficznego zwyczaju, w ktérym organizacjom przypadajg te
dziatania, ktérych stuzby publiczne po prostu nie chcg lub nie potrafig wykonywaé. Jak
dotad niewiele niestety pomogly w tej sprawie ani ustawa o pomocy ani nawet ustawa
o pozytku publicznym i wolontariacie. Nie powstal choéby quasi-rynek (oparty na za-
sadach partnerstwa publiczno-spotecznego) w dostarczaniu ustug publicznych, a zato-
zeniem przygotowywanej obecnie konstrukeji partnerstwa publiczno-prywatnego jest
hasto ,prywatne znaczy tyle, co komercyjne”. Administracja publiczna pozostata w dal-
szym ciaggu jednoczes$nie dysponentem $rodkéw, dostarczycielem $wiadczen i wigkszo-
$ciowym, nieomal monopolistycznym udzialowcem ,rynku” ustug spotecznych. Tego
rodzaju quasi-monopole potaczone z brakiem skutecznych mechanizméw ochrony mi-
nimalnych standardéw oraz kanaléw sprzezenia zwrotnego stuzacych samokorektom —
nieuchronnie degenerujg sie. Pod hastami decentralizacji i swoiscie pojmowanej po-
mocniczo$ci powstaly male (ale nie zawsze pickne) gniazda specyficznie rozumianej
zdecentralizowanej polityki spotecznej. Olbrzymia liczba dziatan i $wiadczen z zakre-
su pomocy spolecznej ma fakultatywny i w praktyce najczesciej pusty charakter. Oczy-
wiscie ten rodzaj swoiScie rozumianej deregulacji moze skutkowad ujawnieniem sie
réznych samorodnych perel, ale znacznie czesciej niestety skutkuje swoistym ,zatrza-
$nieciem” lokalnych spotecznosci i odcieciem ich od szans na modernizacj¢. Z marze-

nia o decentralizacji, ktéra sprzyja¢ miata elastycznosci, bezposredniosci, wrazliwosci
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na kontekst, wreszcie wspélnemu pochyleniu si¢ nad problemami lokalnej wspélnoty,
czesto niewiele pozostaje. Pouczajace w tej sprawie moga by¢ skutki wprowadzenia
ustawowego nakazu tworzenia gminnych, powiatowych i wojewddzkich strategii roz-
wigzywania probleméw spolecznych, czy tez tworzenie lokalnych programéw wspdt-
pracy z organizacjami pozarzadowymi. W obydwu przypadkach efekty sg bardzo ogra-
niczone. Na ogét dokumentéw tych albo nie ma w ogéle, albo sg one tworzone mecha-
nicznie i nie majg zadnej, a na pewno juz strategicznej warto$ci. W moim przekonaniu
wiele probleméw udato sie wmie$é pod ponad 2,5 tys. ,samorzgdowych dywanéw”.

3. Organizacje pozarzadowe pod rzadami ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego

Nie sposéb, opisujac obecng kondycje sektora pozarzadowego (szczegdlnie z punk-
tu widzenia relacji z administracja), nie wspomnie¢ o ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie. Prace nad nig trwaly ponad 7 lat i towarzyszylo im pra-
wie tyle samo obaw, co oczekiwan. Ostatecznie udalo sie ja uchwali¢ w 2002 r.

Zacznijmy od tego, Ze ustawa jest bardzo zlozona. Reguluje wiele kwestii: wyodrebnienie
organizacji pozytku publicznego, uprawnienia wolontariuszy, alokacje 1%, powotanie Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego wreszcie wzajemne relacje migdzy organizacjami a admi-
nistracjg publiczng. Specyficznym elementem ustawy jest wskazanie na konieczno$¢ uchwa-
lania lokalnych programéw wspdipracy. Ustawa nie przesadza ostatecznego ksztattu takie-
go programu - stwierdza jedynie, Ze ma on powstac. Niestety, nie jest fatwo ustali¢ ile gmin
ostatecznie wywigzalo sie z tego obowigzku. Préby stworzenia takiej mapy podejmowaly
liczne organizacje i instytucje. Ostatecznie najpelniejszy chyba zestaw danych udato sie uzy-
skaé¢ Stowarzyszeniu KLON/JAWOR w ramach ewaluacji skutkéw ustawy. Wynika z niego,
ze okoto 30% gmin zignorowalo zapisy ustawy. Jak wida¢ zatem, ten niezwykle istotny ele-
ment ustawy nie zadziatal jeszcze w petni. Nie powinni$émy przechodzi¢ nad tym do porzad-
ku dziennego. W badaniu panelowym przeprowadzonym wsrdd ekspertéw (tzw. panel eks-
pertow)?, az 83% spoéréd nich za istotny uznaje ten wlasnie nakaz zawarty w ustawie.

3 W polowie 2004 r. zasiegnelismy opinii okoto 400 0séb — ekspertéw i praktykéw wytonionych w specyficz-
nej technice doboru celowego. W tzw. kuli $niegowej znalezli sie przedstawiciele roznych $rodowisk za-
réwno osoby dzialajace w organizacjach, jaki i przedstawiciele administracji oraz osoby zajmujace si¢ ba-
daniami III sektora. W prowadzonym technikg on-line panelu zadali$my im wiele pytan dotyczacych za-
réwno spraw biezgcych (np. oceny ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego), jak i zagadnien bardziej
ogdlnych dotyczacych oceny dzialah organizacji pozarzadowych. Interesowaly nas przede wszystkim te
kwestie czy mowigc wprost oceny, ktérych nie da si¢ wywodzi¢ wprost z danych faktograficznych groma-
dzonych przez KLON/JAWOR.
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Zestawienie. Rekomendacje ekspertéw wspierajace konieczno$é zmian w ustawie o dzialalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie

Kierunek zmian % opowiadajacych si¢
za danym rozwigzaniem

Przekazywaniem 1% podatku powinny zajac si¢ urzedy skarbowe 78,72%

(podatnik wskazywalby organizacje w zeznaniu PIT)

Organizacje pozytku publicznego powinny by¢ zwolnione z kosztéw 78,01%

zwigzanych z upublicznieniem raportéw w Monitorze B

Z mozliwosci przekazania 1% powinny méc korzystaé takze osoby 74,11%

placace ,plaski” 19% podatek

Programy wspolpracy powinny mie¢ charakter wieloletni 66,67%

Powinna istnie¢ mozliwo$¢ udzielania matych dotacji (np. do 2000 z}) 64,54%

z pominieciem pelnych procedur konkursowych

Zasady rozdzielenia obszaréw dziatalno$ci odptatnej i gospodarczej 61,70%
powinny by¢ precyzyjniej opisane w ustawie

Sposéb tworzenia programéw wspdtpracy (czas, udzial organizacji 57,09%
itp.) powinien by¢ doprecyzowany

Obowigzek tworzenia programéw wspélpracy powinien dotyczy¢ nie 52,84%
tylko samorzadu, ale takze administracji rzagdowej

Powolujac Rade Pozytku Publicznego rzad powinien braé pod uwage 48,94%
ilos¢ i jako$¢ rekomendacji udzielonych poszczegélnym kandydatom
przez organizacje pozarzadowe

Przedstawiciele organizacji zasiadajacy w Radzie powinni pochodzié¢ 46,81%
z wyboru samych organizacji — wyniki tych wyboréw powinny by¢
wigzgce dla ministra

Powinny istnie¢ jakie$ sankcje zwigzane z zaniechaniem tworzenia 43,62%
programéw wspélpracy

Rada powinna mie¢ wigksze kompetencje (nie wytgcznie doradcze) 42,20%
Konieczne jest precyzyjniejsze okreslenie warunkéw uzyskiwania 41,49%

statusu OPP

Rada powinna by¢é umocowana nie jak dotad przy ministrze 36,17%
ds. zabezpieczenia spolecznego, ale przy Kancelarii Premiera
lub Radzie Ministréw

Ustawa powinna jasno wykluczaé sytuacje, w ktérej srodki publiczne 32,98%
zarezerwowane sg wylacznie dla organizacji pozytku publicznego

Limit wynagrodzen obowigzujacy w przypadku dziatalnosci 30,50%
odptatnej nie dla zysku powinien by¢ zniesiony

Limit wynagrodzen obowiazujacy w przypadku dzialalnosci odptatnej 18,79%
nie dla zysku powinien by¢ istotnie zwiekszony

Opisywanie skutkéw ustawy nie jest jednak gléwnym tematem tego artykutu.
Wiele rozwigzan w niej zawartych ma bardzo warto$ciowy charakter, inne wymaga-
ja zapewne korekt. Powstaje jednak pytanie, jaki jest ostateczny bilans ustawy. Opi-
nie w tej sprawie sg rézne — od entuzjastycznych do bardzo krytycznych. Piszgcy te
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stowa nie moze zapewne udawac bezstronnego sedziego, jest raczej kim$ w rodzaju
,podsadnego”. W tej roli z ulgg moge jednak stwierdzi¢, ze zaréwno w badaniach na
losowej probie organizacji, jak i w badaniach panelowych przeprowadzonych wsrod
ekspertéw, przewaza zdecydowanie poglad, Ze ustawa poprawi sytuacje organizacji
pozarzadowych. Uwaza tak zdecydowana wiekszo$¢ organizacji (przeciwnego zda-
nia jest okolo 5% organizacji) oraz ok. 70% ekspertéw (przeciwnego zdania jest
5,5%). Nie zmienia to jednak faktu, ze po prawie 3 latach dzialania ustawy koniecz-
ne beda pewne jej korekty. Pracuje nad nimi Rada Dziatalno$ci Pozytku Publiczne-
go. Nie mam tu miejsca na szczegbélowg liste wiec wymienie tylko zasadnicze reko-
mendacje oparte na wspomnianych juz badaniach panelowych przeprowadzonych

w gronie ekspertow.

4. Ustawa o dzialalno$ci pozytku publicznego a ustawa o pomocy
spolecznej

Obie ustawy wigze szczeg6lna relacja. Wiele rozwigzan ustawy o pozytku pu-
blicznym testowanych byto w ramach ustawy o pomocy spolecznej (w szczegblno-
Sci chodzi o zwigzane z ustawag o pomocy spolecznej rozporzadzenia dotyczace
przekazywania zadan podmiotom niepublicznym). Jednak ciekawe, ale jednocze-
$nie smutne jest to, ze juz po uchwaleniu ustawy o pozytku publicznym zauwazy¢
mozna bylo rodzaj szczegdlnego oporu w jej stosowaniu w odniesieniu do pomocy
spotecznej. W szczegdélnosci widoczne to bylo w czasie prac nad ostatnig noweliza-
cja ustawy o pomocy spolecznej (wczesniej zapowiadanej jako ,nowa” ustawa).
Bardzo wyraZzny i siegajacy najwyzszych szczebli rzadu i parlamentu okazal si¢
opér przeciwko stosowaniu trybu powierzania i wspierania zgdan zawartych
w ustawie o pozytku publicznym. Co charakterystyczne, najwieksze opory budzity
zapisy ustawy dotyczgce odstgpienia przez administracje czego$ w rodzaju ,pier-
wokupu” w ustugach z zakresu pomocy spotecznej. Strona pozarzagdowa odwoty-
wala sie do koncepcji pomocy spotecznej jako sieci réznych instytucji za$ przedsta-
wiciele administracji i parlamentarzysci (gléwnie SLD) bronili pogladu, Ze jest ona
li tylko instrumentem polityki panstwa. Byto oczywiste, ze obydwie strony inaczej
rozumialy pojecie panstwa. Ostatecznie utrzymany zostal model, zgodnie z ktérym
administracja po prostu moze powierza¢ wykonanie zadan innym podmiotom. Or-
ganizacje pozbawiono prawa mozliwosci ,wyzywania” administracji do konkursu

w dziedzinie wykonywania zadan (contestability). W praktyce administracja nie
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musi konkurowaé z nikim, co w przypadku braku innych elementéw kontroli jako-
$ci nie sprzyja poprawie racjonalnosci jej funkcjonowania.

Analogiczne wylgczenia zastosowano, w istotnej z punktu widzenia polityki spotecz-
nej, ustawie o promocji zatrudnienia. Tu takze ustawa jedynie dopuszcza (a nie wymu-
sza%) powierzanie pewnych zadah - co wiecej bardzo ograniczajac liste zadan, jakie
mogg by¢ przedmiotem takiego transferu. W obydwu ustawach znaczna cze$é¢ zadan
ma charakter fakultatywny. W obydwu tez ustawach mowa jest o tworzeniu powiato-
wych strategii (rozwigzywania probleméw spotecznych® oraz strategii lokalnego rynku
pracy). Méwigc do$¢ oglednie samorzad bardzo czesto nie wywigzuje sie z tego zobo-
wigzania lub czyni to w sposéb ,mechaniczny”.

W moim przekonaniu, powstaje pilna potrzeba doprecyzowania zapiséw dotycza-
cych ustawy o pozytku w sprawie tworzenia lokalnych programéw wspétpracy, ko-
nieczne wydaje sie podobne uszczegbélowienie w ustawie o pomocy spotecznej oraz
ustawie o promocji zatrudnienia. Wydaje sie, ze wskazane bytoby wydanie rozporzg-
dzenia w tej sprawie. Okreslatoby ono brzegowe, minimalne warunki tworzenia strate-
gii (uczestnicy, proces, czas itp.).

Wyprzedzajac nieco cze$¢ poswiecong rekomendacjom, chee stwierdzié, ze tworze-
nie lokalnych strategii jest, w moim przekonaniu, podstawowym mechanizmem, ktéry
moglby doprowadzi¢ do modernizacji w dziedzinie pomocy spofecznej, a modernizacja
taka jest, moim zdaniem, niezbedna — wrecz konieczna. System pomocy spotecznej (i
nie tylko, bo za regute mozna uznaé brak powagi w stosowaniu tzw. oceny skutkéw re-
gulacji) nie ma skutecznego mechanizmu sprzezenia zwrotnego. Brakuje tez mechani-
zméw poréwnywania jakosci dzialan oraz skutecznego mechanizmu ochrony minimal-
nych standardéw. W systemie tym nie mozna w praktyce ,straci¢ roboty”. Nie ma zad-
nej ani zewnetrznej, ani wewnetrznej konkurencji. Decentralizacja zadan - bez syste-
mowego mechanizmu ochrony ich jakosci na réznych szczeblach - jest, z pewnego
punktu widzenia, rodzajem demontazu samej pomocy spotecznej. Ostatecznie nie stu-
zy ona roéwniez interesom instytucji pomocy spolecznej. Na dluzsza mete system ten
w praktyce redukuje pracownikéw socjalnych do roli samorzadowych urzednikéw
(zreszta pozostajgcych na niskich szczeblach urzedniczej hierarchii) zajmujacych sie
przede wszystkim wyptatg i kontrolg $wiadczen. Trudno tu méwié o rzeczywistej pra-
cy socjalnej. W moim przekonaniu degeneruje sie tez sam zaw6d pracownika socjalne-
go, ktéry zamienia sie po prostu w samorzadowego urzednika od wyplacania $wiad-

4 Bardzo pouczajace w tej sprawie s doswiadczenia brytyjskiego systemu CCT (Compulsory Competitive
Tendering) obecnie zastgpionego przez tzw. Best Value.

5 Artykuly 17, 19, 21 ustawy o pomocy spotecznej okreslaja kolejno na poziomie gminy, powiatu i wojewédz-
twa konieczno$¢ opracowania strategii rozwigzywania probleméw spotecznych.
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czeh. Za co najmniej smutne uznac trzeba takze to, ze nie udato sie dotychczas dopro-
wadzi¢ do rzeczywistego — systemowego wspoéldziatania instytucji pomocy spotecznej
i urzedéw pracy i to mimo to, ze ich prace (mimo réznych wariantéw nazwy) nadzoru-
je w koficu to samo ministerstwo.

Szczegdlnym rodzajem podsumowania i potwierdzenia przedstawianych tu tez, do-
tyczacych deficytéw partnerstwa we wzajemnych relacjach administracji i organizacji
niech bedzie zestawienie ocen, jakich w tej sprawie dokonali eksperci w opisywanym
wczesniej badaniu panelowym Klon 2004.

Zestawienie. Oceny ekspertéw dotyczace relacji administracji publicznej z organizacjami
pozarzadowymi

Jak czesto, wedtug Pana(i) wiedzy, opisane problemy na styku organizacje Srednia

— administracja majg rzeczywiscie miejsce? 0 - nigdy
6 — zawsze

Administracja publiczna traktuje organizacje nie jak partnera, ale jak 3,46

petenta, wystepuje z pozycji sity, jednostronnie definiuje wzajemne relacje

We wspélpracy pomiedzy administracjg publiczng a organizacjami 3,29
spoteczenstwa obywatelskiego w praktyce bardziej liczg sie uktady,
znajomoSci, nieformalne kontakty niz merytoryczne kompetencje
organizacji

Administracja publiczna jest nieufna i podejrzliwa wobec organizacji 3,28
spoteczenstwa obywatelskiego

Administracja publiczna traktuje organizacje wylgcznie jako 3,28
dostarczyciela ustug, ignorujac ich kompetencje w innych dziedzinach
(takich jak sygnalizowanie probleméw spolecznych, rzecznictwo,
tworzenie nowych rozwigzan itp.)

Administracja publiczna traktuje organizacje nie jak partnera, ale jak 2,87
konkurenta
Administracja publiczna podporzadkowuje sobie organizacje, traktuje 2,63

je instrumentalnie

5. Ogoélna ocena otoczenia dzialanh organizacji

Nieuczciwie byloby twierdzié, ze wszystkie problemy organizacji biorg sie ,z ze-
wnatrz”. Po litanii narzekan trzeba bowiem stwierdzié, ze przy wszystkich swych ogra-
niczeniach system prawny, w jakim dzialajg organizacje w Polsce, poréwnywany z in-
nymi krajami nalezy do wzglednie przyjaznych (wiekszym problemem jest jego imple-
mentacja). Swoboda dzialania organizacji ma konstytucyjne gwarancje, stosunkowo
liczne sg przywileje podatkowe zaréwno adresowane do organizacji, jak i do tych, kt6-
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rzy chca filantropijne wspiera¢ ich dziatania. Prawda, ze ustawowe regulacje dotycza-
ce wzajemnych regulacji z administracjg nie dziatajg optymalnie, warto jednak pamie-
taé, ze Polska jest jednym z nielicznych krajow, gdzie w ogéle przepisy takie udalo sie
wprowadzié. W wiekszosci krajéow europejskich za awangarde w tej dziedzinie uwaza-
ne sg tzw. compacty®, stanowigce co$ w rodzaju deklaracji dobrej woli wspétpracy ze
strony organizacji i administracji.

We wspomnianym juz panelu ekspertéw uznano, ze wickszos$é brzegowych wa-
runkéw dzialania organizacji jest obecnie w Polsce zapewniona. Po pierwsze, za-
pytaliSmy o ocene warunkéw funkcjonowania spoteczenistwa obywatelskiego
w Polsce. W znakomitej wigkszo$ci istnieje zgoda, co do tego, ze wigckszos$¢ brze-
gowych warunkéw dziatania organizacji jest obecnie w Polsce zapewniona.
W szczegdlnosci wolno$é wypowiedzi oraz wolno$é tworzenia i dziatania organi-
zacji. Wysoko oceniana jest wolno$§¢ wypowiedzi, nieco nizej wolno$é zgromadzen
(badanie przeprowadzono jeszcze przed wydaniem zakazéw dla tzw. marszéw
réwnosci). Wysoko, choé niebezkrytycznie oceniana jest niezalezno$é¢ medidw,
przestrzeganie demokratycznych procedur wyborczych oraz mozliwo$é dostepu

do informacji publiczne;j.

Do$¢ nisko, niestety, oceniane sg warunki zwigzane nie tyle z tworzeniem, co ra-
czej z funkcjonowaniem organizacji pozarzadowych tj. poziom decentralizacji wia-
dzy, przestrzeganie zasady pomocniczosci (liczba negatywnych ocen przewyzsza licz-
be ocen pozytywnych). Najgorzej oceniana jest jako$¢ rzadéw prawa i zaufanie do je-
go przedstawicieli (ok. 65% ekspertéw ocenia ja negatywnie).

Eksperci zostali rowniez zapytani o to, jak oceniaja wpltyw poszczegdlnych insty-
tucji i Srodowisk na rozwoj spoteczenistwa obywatelskiego w Polsce. Wyniki przedsta-
wia wykres 1. Poszczegblne srodowiska zostaly uszeregowane od najmniej ,pozytecz-
nych” do najbardziej ,pozytecznych”. Brak uwag niech wystarczy za smutny komen-
tarz do wptywu, jaki na rozwdéj spoteczenstwa obywatelskiego maja partie i ugrupo-
wania polityczne. To jedyne $rodowisko, w ktérym zauwazalna jest przewaga ocen
negatywnych nad pozytywnymi. Na poniekad niechlubnym drugim miejscu znalazt
sie rzad i jego agendy (mimo ze ostatnie kilka lat naprawde mozna uzna¢ za wzgled-
nie korzystne pod tym wzgledem). Niewiele lepiej pod tym wzgledem wypada $rodo-
wisko biznesu - i to pomimo licznych wysitkéw, aby promowac jego spoteczne zaan-
gazowanie. Lepiej, cho¢ nie tak dobrze jak wielu chciatoby, wypadajg oceny ko$cio-

ta i zwigzkéw wyznaniowych. Jednak w sporze na temat tego — czy kosciét jest sojusz-

6 Wzorowane sg one na brytyjskim Compacie zawartym w 1996 r. Obecnie dokumenty tego rodzaju przyjete
zostaly m. in. w Chorwacji i Estonii.
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Zestawienie. Oceny ekspertéw dotyczace warunkow dzialania organizacji pozarzadowych

Zdecy- 2 -1 0 1 2 Zdecy-
dowanie dowanie
nie (-3) tak (3)
Wolnosé 0,35% 0% 1,41% 1,77% 11,31% 29,68% 49,47%
tworzenia
i dziatania
organizacji
Wolnosé 0% 0% 3,55% 3,19% 10,64% | 35,11% | 42,20%
wypowiedzi
Wolnosé 0,71% 1,42% 6,38% 3,90% 17,38% | 36,88% | 27,30%
zgromadzen

Przestrzeganie 2,13% 7,09% 5,67% 10,99% 19,50% 32,27% 13,83%
demokratycz-
nych procedur
wyborczych

Niezalezno$¢ 3,90% 4,96% 9,93% 15,96% | 24,82% | 23,05% 9,93%
mediéow
Dostep do 3,90% 9,22% 12,77% 14,18% | 25,18% | 21,99% 6,38%

informacji
publicznej

Niezawistos¢ 7,09% 9,22% 14,18% 14,54% 19,86% 17,38% 7,45%
sgdow
Decentralizacja | 6,03% 14,89% | 13,12% | 17,38% | 23,40% | 14,54% 3,55%
wiadzy

Respektowanie | 9,93% 14,18% | 1525% | 17,38% | 20,57% 9,57% 3,55%
konstytucyjnej
zasady

pomocniczo$ci

Rzady prawa 24,82% 18,79% 20,21% 10,99% 12,77% 4,26% 1,77%
i zaufanie

do jego
przedstawicieli

nikiem czy wrogiem spoteczenstwa obywatelskiego — eksperci trzykrotnie czeSciej
uznajg ko$ciél za sojusznika niz przeciwnika. Do$¢ podobna jest proporcja ocen od-
noszacych sie do samorzadu.

Mimo wszystkich watpliwosci wyrazonych we wczesniejszej czedci artykutu, samo-
rzad terytorialny oceniany jest zdecydowanie czgsciej jako sojusznik niz wrég. Do my-
$lenia jednak daje fakt, ze co pigty uczestnik panelu uwaza, ze samorzad raczej prze-
szkadza w rozwoju organizacji pozarzadowych. Trzecig grupe, uznawang w wiekszo-
$ci za pozyteczna, tworzg instytucje edukacyjne, media, oraz elity intelektualne i auto-
rytety publiczne. Najwicksze pozytki dla rozwoju organizacji eksperci widza w dziata-

niach instytucji udzielajacych finansowego wsparcia organizacjom. Po pierwsze tych,
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Wykres 1. Wplyw poszczegélnych instytucji i srodowisk na rozwdj spoleczefistwa
obywatelskiego w Polsce

@ Z reguly negatywny/ m-2 o-1 o0 ol @2 m Z reguly pozytywny/
/szkodliwy (-3) /stymulujacy (+3)

Partie i ugrupowania

polityczne 18% - 16% | 23% | 15% |5%00
Rzad ijego agendy |
6% 17% 20% 28% 11%
R | | |
Prywatne firmy,
srodowisko biznesu sl % | % | 29% | 15%
Kosciol i zwigzki . e | e | 5%
wyznaniowe
Samorzad lokalny i | 18% | 32%
ijego agendy
Instytucje edukacyjne | | 33%
(szkoly, uczelnie)
Media B o | 1% | 34%

Elity intelektualne,
autorytety publiczne Off@#4 13% | 29% |
Instytucje UE i dysponenci |

srodkéw UE w Polsce 5% | %

2% |

Prywatni sponsorzy krajowi
-fundacje grantodawcze Ofli*#| 7% | 26% |
Organizacje pozarzadowe

) 159% 39%
tzw. trzeci sektor) o o

0% lb% Zb% 3b% 4IO% Sb% 66% 7I0% 86% 9b% lOIO%

ktére dysponujg srodkami UE, a po drugie - fundacji prywatnych. Swoistym ,biegu-
nem ciepla” sg same organizacje, ktére wspierajg rozwoj sektora pozarzadowego.

6. Wyzwania i problemy samych organizacji

Czy jednak rzeczywiscie tak bezkrytycznie traktowaé¢ powinni$my same organiza-
cje pozarzadowe? Przyjrzyjmy si¢ blizej ograniczeniom, jakie ,wbudowane” sg w ich
dziatalnosé.

Zacznijmy od tych probleméw w dziataniach organizacji, ktére majg niejako imma-
nentny charakter — wynikajacy, bowiem z samej ich natury. Méwi si¢ w tym przypad-
ku o tzw. voluntary failure, co stanowi¢ ma rodzaj ,dopelnienia” znacznie czesciej opi-
sywanych government failure oraz market failure. Owe ograniczenia pozostalych sekto-
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réw sg zresztg czesto podnoszone jako rodzaj dowodu na potrzebe istnienia sektora po-
zarzadowego w ogéle. Voluntary failure ma przypominaé, ze sektor pozarzadowy nie
zawsze okazuje sie uniwersalnym ,lekiem na cale zlo” i, ze oto on sam takze posiada
ograniczenia. Warto sobie je uSwiadamiaé choéby po to, aby tworzony podzial pracy
nie oznaczal poszukiwania dominacji ktéregokolwiek z sektoréw (w tym sektora trze-

ciego), ale raczej réwnowage kompetencji kazdego z tradycyjnych sektoréw?’.

Jakie sg zatem owe ,wbudowane” ograniczenia trzeciego sektora. Zaczaé trzeba od
tego, ze z pewnego punktu widzenia mozna je uznaé za specyficzne odwrotnosci jego
zalet. Dla przyktadu to, Ze organizacje czesto adresujg swoje dziatania do réznego ro-
dzaju niszowych grup i w pomocy tym grupom sie specjalizuja (tym samym rozwiazu-
jac jedng z przypadlosci dziatan administracji, ktéra koncentruje sie nie tyle na tym, co
specyficzne, ale na tym, co ogdlne) moze by¢ podstawg do sformutowania zarzutu par-
tykularyzmu. Latwo zauwazyé, ze jest to po czeSci problem jezyka, czesto narzucaja-
cym ocenny charakter cechom, ktére w istocie majg czysto opisowy charakter.

Przyjrzyjmy sie jednak blizej problemowi tzw. partykularyzmu. Moze on oznaczaé
ryzyko, ze poszczegblne organizacje dzielg klientéw/podopiecznych na ,swoich i ob-
cych” (problem ten ma szczegélne znaczenie w przypadku ustug finansowanych ze
srodkéw publicznych)?. Niestety czesto préba kompensowania tych deficytéw przez co-
raz sztywniejsze regulowanie zasad korzystania z pomocy organizacji zamienia je i ich
pracownikow w co$, co czasem okreSlane jest jako street level bureacureacy.

Po drugie, partykularyzm oznacza, ze organizacje pozarzadowe czesto nie sg w sta-
nie zobaczy¢ i zrozumie¢ zlozono$ci systemu, a widzgc wyltgcznie jego fragment, nie sg
w stanie formulowaé poprawnych rekomendacji o charakterze ogélnym. W tym przy-
padku grassroots, ktore w pewnej sytuacji oznacza komplement i dowdd autentyczno-
$ci, moze tez oznaczad, ze ,mieszkancy taki” nie sg w stanie zobaczy¢ niczego powyzej
poziomu ,trawy”.

Za grozniejszy jednak przypadek partykularyzmu nalezy uzna¢ ten, kiedy mimo opi-

sanych tu ograniczen przedstawiciele poszczegdlnych srodowisk organizacji aspiruja

7 Klasyczny wyktad na temat voluntary failure zawiera tekst Salamon, Lester (1987a) ,Of Market Failure, Vo-
luntary Failure and Third-Party Government — Nonprofit Relations in the Modern Welfare State”, Journal
of Voluntary Action Research, 16: 1, 29-49.

8 Szczegéblnie wyraznie problem ten widoczny byt np. w USA, gdzie wywolat wielkg dyskusje wokét finanso-
wania z budzetu organizacji socjalnych o charakterze religijnym (w tym takze organizacji tylko posrednio
z nig zwigzanych np. YMCA). Warto jednak przypomnie¢, ze posrednio to wlasnie szczegdlne uznanie pro-
blemu partykularyzmu potaczone z troska panstwa o zapewnienie mozliwo$ci wyboru ustugodawcy bylto
podstawg europejskich rozwigzan, ktére w duzej mierze opierajg sie wlasnie na wykonywaniu (a nawet
pierwokupie wykonawstwa) ze strony organizacji. Mowa tu o ,pilaryzacji” z jaka mamy do czynienia np.
w Niemczech czy Holandii.
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jednak do formutowania rozwigzan o charakterze ogélnym. Czasem towarzyszy temu
wiara w to, ze bedg one istotnie najlepsze, a w kazdym razie optymalne dla wszystkich.
Bywa jednak tez tak, ze owo dobro wspdlne jest tylko maskaradg dla realizacji wia-
snych, waskich intereséw. Realizuje sie wtedy rodzaj korporatystycznyego scenariusza
,demokracji negocjowanej” jak okreslat to Edmund Mokrzycki.

W takiej sytuacji trafne okazujg sie przestrogi w rodzaju tych, ktére dobrze opisuje
tzw. logika akcji kolektywnej. Mamy do czynienia z czym$ w rodzaju kolonizowania
panstwa przez poszczeg6lne grupy interesu. Ostatnie 15 lat w Polsce jest, w moim prze-
konaniu, dowodem na prawdziwo$¢ tych przestrég. Jednocze$nie jednak, gtéwnymi
uczestnikami owych ,negocjacji” i tymi, ktérzy istotnie kolonizuja czy prywatyzuja pan-
stwo nie sg z pewnoScig klasycznie rozumiane organizacje pozarzadowe, ale raczej
zwigzki zawodowe, samorzad gospodarczy czy korporacje zawodowe. Owszem nalezg
one do sektora pozarzadowego sensu largo, ale nie o nich méwimy w tym tekscie i to

nie one, nawet potocznie, kojarzone sg z sektorem pozarzadowym.

Co wigcej, paradoksalnie by¢ moze to wlasnie owe klasycznie i wasko rozumiane or-
ganizacje pozarzadowe mogg by¢ nie tyle zrédtem probleméw, ile raczej rodzajem le-
karstwa dla waskiej, opartej o ,tr6jkatne” zasady, tradycyjnej formuly tzw. dialogu spo-
tecznego. ,Wynaleziony” na poczatku lat 90. wlacza on jedynie dotychczas bardzo spe-
cyficzne typy organizacji pozarzadowych, skupiajace pracodawcéw oraz pracobior-
céw. Nie miejsce tu na dyskusje nad ograniczono$cig tréjkata rzad — pracodawcy —
zwiazki zawodowe. Ksztalt ten dla wielu zastosowan byé moze jest (a w kazdym razie
byl) optymalny, ale na pewno nie jest on uniwersalny dla wszystkich, waznych dla po-
lityki spotecznej rozstrzygnieé. W sposéb oczywisty owe trzy punkty nie tworza plasz-
czyzny do$¢ ,szerokiej”, aby zmieScily sie na niej interesy specyficznych grup — w szcze-
gélnosci grup wykluczonych (czyz nie jest np. intelektualnie podejrzane twierdzenie, ze
zwigzki zawodowe zabiegaja o interesy bezrobotnych?). Organizacje pozarzadowe
w swym bogactwie i réznorodno$ci dajg szanse na konieczng rekonstrukcje modelu
uzgadniania intereséw z poczatku lat 90. i przesuniecie akcentéw z dialogu spoteczne-
go w kierunku tzw. dialogu obywatelskiego. Takze w dziedzinie pomocy spotecznej, mi-
mo powaznych postepéw w tej sprawie (powigzanych z tworzeniem réznego rodzaju
strategicznych dokumentéw tj. Narodowa Strategia Integracji Spotecznej, Narodowa
Strategia Polityki Spotecznej czy wreszcie Narodowy Plan Rozwoju), sporo jeszcze po-
zostaje do zrobienia.

W klasycznym katalogu zarzutéw pod adresem sektora pozarzadowego pojawia sie
tez zarzut paternalizmu, oznaczajacy mniej wiccej, Ze organizacja pozarzadowa jako
instytucja prywatna dysponuje daleko idaca swobodg w dystrybucji $wiadczen. Skoro
nie s one oparte wprost na uprawnieniach natury ustawowej oznacza to, ze organiza-
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cje mogg ogranicza¢ do nich dostep i faworyzowaé tylko niektére ich grupy. W pew-
nym sensie sytuacje t¢ mozna uznac zresztg za szczegdlny rodzaj partykularyzmu. Nie
przecze, ze istotnie, $wiadczenia ze strony organizacji mogg mie¢ taki wlasnie — zawe-
zajacy charakter. Jednak twierdze jednoczesnie, ze w Polsce znacznie czesciej jest zgo-
ta odwrotnie. Organizacje dzialajg i wykorzystywane sg przez administracje wtasnie
w tych sferach, w ktérych z samej swej istoty bardzo trudno jest opiera¢ sie na proce-
durach czysto formalnych, ktére skutkujg koniecznoscig wylgczania poszczegélnych
0s6b z systemu pomocy. Dobrym tego przyktadem jest praca z osobami bezdomnymi
najczesciej istniejacymi praktycznie poza ,systemem”. Podobnie zresztg ma sie sprawa
np. uchodzcéw, szczegdlnie tych, ktérzy albo nie maja szans na uzyskanie formalnych
uprawnien, albo sg w tzw. ,procesie” ich uzyskiwania.

Sciezki formalne s dlugie i waskie, a ludzie bez pomocy organizacji, ktére nie za-
czynajg od ,sprawdzenia papieréw” byliby na nich czesto bezradni. Z tego punktu wi-
dzenia zdumiewajg czasami pomysty urzednikéw - jako zywo przypominajace ,regulo-
wanie zebractwa”. Dla przyktadu, niemgdra, moim zdaniem, w przypadku bezdom-
nych zasada, Ze gmina, z ktérej dana osoba pochodzi, ma ponosi¢ koszty pobytu
w schronisku - natozona na organizacje korzystajace z pieniedzy publicznych (a pomy-
sty takie rodza sie w gtowach urzednikéw) oznaczataby, ze pracownik/wolontariusz or-
ganizacji mialby zaniechac udzielenia pomocy osobie, ktéra nie moze wskaza¢ gminy,
ktéra zaplaci za jego pobyt. Tego rodzaju pomysly tworzone pod pretekstem uspraw-
nienia systemu psujg go i pozbawiajg w konsekwencji specyficznych kompetencji orga-
nizacji.

Dotykamy tu jednego z najbardziej fundamentalnych zagadnien dla wzajemnej re-
lacji sektora pozarzadowego i administracji publicznej. Z jednej strony nieuniknione
i w pewnym sensie pozadane jest wlaczanie organizacji pozarzadowych w realizacje
zadan publicznych, z drugiej jednak strony pamietaé trzeba, ze skutkowaé¢ moze ona
szczegblnym procesem izomorfizacji. Upraszczajgc nieco problem mozna powiedzieé,
Ze organizacje wlaczajg sie i sg wlgczane w dostarczanie ustug publicznych gléwnie ze
wzgledu na swoje unikalne kompetencje (elastyczno$é, bezposredni kontakt z pod-
opiecznymi itp.). Korzystajac jednak ze srodkéw publicznych zmuszane sg do szczegdl-
nego rodzaju konformizmu, ktéry ostatecznie pozbawia je tych wlasnie cech, ktére sta-
nowily ich mocng strone” 10, Zjawisko to warto studiowa¢ szczegélnie teraz, kiedy or-
ganizacje usitujg korzysta¢ z bardzo bogatych 716z srodkéw dostepnych dzigki przysta-

? Klasyczny opis tego zjawiska znalez¢é mozna w pracy Petera Frumkina — Rethinking Public — Nonprofit Re-
lations: Towrads a New-Institutional Theory of Public Management (Yale Univeristy 1998).

10 Lipsky, Michael (1980) Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services.
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pieniu Polski do UE. Procedury korzystania z owych $rodkéw oraz powigzane z nim
procedury sprawozdawcze budzi¢ muszg bardzo powazne obawy. Juz obecnie koniecz-
ne sg, w moim przekonaniu, elementy deregulacji nie tylko po to, zeby nie zrujnowac
réznorodno$ci dzialan organizacji, ale takze po to zeby ze $rodkéw pochodzacych z UE
w ogéle skorzysta¢!l,

Klasyczng (czy moze chroniczng) i czesto wymieniang stabo$cia organizacji poza-
rzadowych sg tez ich ograniczone zasoby i co za tym idzie ograniczony zasieg dziatan.
Tu takze zresztg widad, ze to, co chwalg jedni (organizacje postrzegane sa jako tanie,
Jlekkie”, bardziej zindywidualizowane, oparte w duzej mierze na wolontariacie itp.)
jest tez jednocze$nie ich ograniczeniem.

Warto zapytaé, z jakich pozycji stawiany jest ten zarzut. Czesto zarzut ten w Pol-
sce pojawia si¢ w formie usprawiedliwienia niecheci do powierzania zadan publicz-
nych organizacjom pozarzadowym, ktére, jak si¢ twierdzi, nie sg do$¢ stabilne i brak
im profesjonalizmu. Czesto jednak maja one forme samospetniajacego sie proroctwa.
Organizacje nie uzyskujg powaznych ciaglych zadan, a jedynie role ,epizodyczne”.
Skoro nie daje im sie urosngé¢ do powaznych zadan, zgdan takich nie mozna im po-
wierzaé¢ - koto sie zamyka. Niestety, w takim zlosliwym kregu egzystuje znakomita
wiekszos$¢ organizacii.

Mialy to zmienié tzw. umowy wieloletnie, ale w praktyce we wspétpracy z admini-
stracjg sg ciagle jeszcze rzadko$cig (mimo ze dopuszcza je wprost zar6wno ustawa
o pomocy spotecznej, jak i ustawa o pozytku publicznym). W praktyce dziatania orga-
nizacji zupelnie nieprzewidywalny jest czas, w ktérym pojawi¢ sic mogg publiczne
$rodki na wsparcie ich dziatania. Przewidywalne, a nawet pewne jest tylko jedno,
a mianowicie to, ze na pewno nie bedzie ich w pierwszym kwartale roku. Dla instytu-
cji prowadzacych ustugi o charakterze ciagtym (np. szkota, schroniska, transport itp.)
jest to katastrofa i co wiosna walczg one o przetrwanie. Cze$¢ urzednikéw nieoficjalnie
zresztg méwi o tym trudnym ,przednéwku” troche jak przystowiowy chtop, ktéry cie-

szy sie ze z ostrej zimy, bo wie, ze na wiosne bedzie mniej robactwa.

W konsekwencji organizacje prowadzg do$¢ ciekawsg, nawet finezyjna, ale i ryzy-

kowng gre o przetrwanie. Koncentrujgc sie na nim nie inwestujg w rozwéj (wg bada-

11 Pouczajace w tym wzgledzie sg pierwsze do$wiadczenia zwigzane z korzystaniem ze $rodkéw UE w latach
2004-2006. Z jednej strony wykorzystano jak dotychczas drobne utamki dostepnej pomocy, z drugiej duzo
do myslenia daja statystyki opisujace starania organizacji pozarzadowych o korzystanie z tych $rodkow.
Dla przyktadu, w jednym z konkurs6w administrowanym przez PFRON na 700 organizacji starajacych sie
o $rodki - tylko 4 udalo si¢ ,przedrze¢” do ostatecznego podpisania umowy. Na marginesie warto doda¢,
ze nie jest to bynajmniej wynik ograniczonych kompetencji sektora pozarzadowego. Podobna porazajaca
statystyka opisuje starania sektora komercyjnego.
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nia Klon 2004) prawie 80% z nich nie ma w praktyce zadnych rezerw). Zresztg czesto
w ogéle trudno méwié o rozwoju organizacji skoro zgodnie z prawem nie mogg finan-
sowacé ze Srodkéw publicznych zadnych biezgcych kosztéw administracyjnych, bowiem
te (skadingd kompletnie pozaprawnie) uznawane sg przez administracje za nieakcep-
towane i traktowane jako ,brudne” (przy jednoczesnym wymuszaniu niezwykle szcze-
gbétowych informacji dotyczacych sprawozdawczo$ci). W tym miejscu warto tez wspo-
mnie¢ o koniecznosci uruchomienia w Polsce mechanizmu bankowego lub parabanko-
wego, ktéry pozwolitby organizacjom na rozwdéj i inwestycje!2.

Powigzany posrednio z problemem ograniczonych $rodkéw jest tez podnoszony
czasem problem niskich kwalifikacji, czy wrecz amatorszczyzny w sektorze pozarzado-
wym. Tu oczywiscie takze to, co dla jednych jest pozytywnym wyr6znikiem sektora po-
zarzadowego tj. fakt, ze opiera swe prace w duzej mierze na wolontariuszach (ponad
2/3 organizacji nie zatrudnia w ogéle ptatnego personelu), dla innych stanowi podsta-
we jego dyskwalifikacji. I tu takze potrzebne jest poszukiwanie punktu réwnowagi.
Z jednej stronie niezaprzeczalnie sektor pozarzadowy potrzebuje wiekszej liczby profe-
sjonalistéw, z drugiej jednak strony konieczne jest zachowanie jego specyficznych cech,

bez ktérych straci swoje ,wzgledne przewagi”.

Coraz czeSciej w ramach samego sektora pozarzadowego akceptowane jest twier-
dzenie, Ze ,pomaganie innym” (a szczegdlnie skuteczne pomaganie) nie jest juz wyltgcz-
nie kwestig dobrych checi, ale konkretnych umiejetnosci. Umiejetnosci takie nie biorg
sie wylacznie z praktyki, ale takze z mniej lub bardziej formalnej edukacji. Dla przykta-
du w USA okoto 50 uniwersytetéw proponuje rozpoczecie studiéw na formalnych kie-
runkach powigzanych z dzialalnoscig w sektorze non-profit. Szczesliwie w Polsce ostat-
nio takze coraz czeSciej méwi sie o tym w Srodowisku akademickim.

W tym miejscu z najwiekszym trudem powstrzymam si¢ od dygresji na temat wza-
jemnych relacji Srodowiska akademickiego i srodowiska aktywistéw. Powiem tylko, ze
czeka nas tytaniczna praca i, ze Srodowisko akademickie, moim zdaniem, potrzebuje
jeszcze wiecej kontaktu (w co trudno uwierzy¢) ze $wiatem praktykéw (chocby nawet
marzycieli) niz na odwrét. Chee tez w tym miejscu przypomnieé, ze rekrutacja do sek-
tora pozarzadowego os6b o bardzo wysokich kwalifikacjach napotyka na dodatkowe
bariery zwigzane z ograniczonymi (ze wzgledéw zwyczajowych oraz, ze sie tak wyraze
obiektywnych) ptacami w sektorze. OczywiScie bez trudu potrafie (cho¢ nie zrobie te-
go w tym miejscu) wymienié organizacje, ktére formalnie naleza do sektora non-profit,

w ktérych place wywotatyby w opinii publicznej nieodwracalny szok. Jednak co do za-

12 Bardzo ciekawe przyktady takich rozwigzan zobaczyé mozna np. w Wielkiej. Brytanii, gdzie uruchomio-
ny zostal specjalny fundusz tego wlasnie rodzaju, tzw. Future Builders oraz na rozwiagzania holenderskie
zwigzane z Social Enterprise Fund.
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sady (potwierdzajg to szczegbélowe badania) ptace w sektorze pozarzadowym sg znacz-
nie nizsze niz w administracji publicznej (nie wspominajgc o sektorze komercyjnym).

Podsumowujgc cze$¢ poswiecong immanentnym ograniczeniom sektora pozarza-
dowego wydaje mi sig, ze opisane przypadki wskazuja na potrzebe zgota banalng i jed-
nocze$nie w jakim$ sensie naturalng... na potrzebe poszukiwania punktu réwnowagi.
OczywiScie mozna wy$miaé ten rodzaj zdroworozsadkowej rekomendacji, ale tak wta-
$nie i tylko tak potrafi¢ ja sformutowaé. Zgodzi¢ sie trzeba z tymi, ktérzy przestrzega-
ja przed czym$ w rodzaju idealizacji (czy romantyzacji) sektora pozarzadowego — sam
bardzo czesto przestrzegam przed tym, bo wiem jak sprawy majg sie ,od srodka”.
Z drugiej jednak strony nieco irytuja stabo zakorzenione w polskiej rzeczywistosci za-
pozyczenia z zagranicznej literatury tworzace rodzaj wyprzedzajacych przestrog pod
adresem sektora, ktory z najwiekszym trudem prébuje ,odrosnaé od ziemi”.

7. Problemy organizacji pozarzadowych wedlug badania Klon 2004

Przejdzmy teraz do oceny kondycji sektora pozarzadowego dokonywanej z mniej
teoretycznego punktu widzenia. Stowarzyszenie KLON/JJAWOR monitoruje sektor po-
zarzadowy na podstawie regularnych badan reprezentatywnej préby organizacji oraz
ekspertéw (tzw. panel ekspertow).

Jak zatem oceniaja swoja sytuacje same organizacje?

Tradycyjnie podstawowym ograniczeniem wskazywanym przez same organiza-
cje jest zta sytuacja finansowa i trudno$ci w zdobywaniu funduszy (wskazuje je
77% organizacji). Jednak brak zasobéw finansowych nie jest jedyng bolaczka sek-
tora pozarzgdowego. Drugim w kolejnosci najczeséciej wskazywanym problemem
okazuje sie brak oséb gotowych do bezinteresownej pracy na rzecz organizacji (de-
klaruje go 54% organizacji). Problem, ktéry okreslitbym jako problem ,ukorzenia-
nia organizacji”’, mimo ze wymieniany na drugim miejscu jest w istocie najwiek-
szym wyzwaniem przed jakim stoi obecnie trzeci sektor w Polsce. Cho¢ regularnie
wzrasta odsetek os6b angazujacych sie w dziatania woluntarystyczne (w badaniu
przeprowadzonym w listopadzie 2005 r. 23% o0s6b stwierdzilo, ze w ciggu ostatnie-
go roku poswiecito czas na woluntarystyczng prace na rzecz organizacji), ciggle

wynik ten jest jednym z najgorszych w Europie.
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Kolejny problem stanowi nadmiernie rozbudowana biurokracja administracji pu-
blicznej i skomplikowane formalno$ci zwigzane z pozyskiwaniem dofinansowania ze

$rodkéw sponsoréw, programéw publicznych, funduszy UE.

Najmniejsze zaniepokojenie organizacji budza kwestie zwigzane z ,wewnetrznym
zyciem” sektora pozarzadowego: konkurencja ze strony innych podmiotéw, konflikta-
mi pomiedzy organizacjami spotecznymi oraz odchodzeniem od misji organizacji. Wy-
daje sie to $wiadczy¢ o do$é dobrym samopoczuciu polskiego sektora pozarzadowego.

23% organizacji uwaza rok 2004 za gorszy od poprzednich (dwa lata temu uwaza-
to tak 30% organizacji). 20% organizacji sadzi, ze ostatni rok byl lepszy niz lata po-
przednie. Ponad 51% uwaza, ze kolejny rok bedzie lepszy (dwa lata temu podobnego
zdania byto 40% respondent6w). Optymistow jest az 5-krotnie wiecej niz pesymistow.
Tylko 9% organizacji sadzi, ze rok 2005 bedzie gorszy niz poprzednie. Oczywiscie wy-
niki sg réwniez dowodem niepoprawnego, cho¢ sympatycznego optymizmu ze strony
dziataczy organizacji pozarzadowych (moze zreszta ta wlasnie cecha powoduje, ze wia-
czajg sie w dziatania sektora pozarzadowego) albo, co byloby juz raczej grozne, braku-
je im odpowiedniej dozy samokytycyzmu.

PrzejdZmy teraz do opinii wyrazanych w tej sprawie przez grono ekspertéw. Zapytali-
$my ich o ocene poszczegdlnych aspektéw funkcjonowania organizacji pozarzadowych
w Polsce. Zostaly one sformulowane w postaci pozytywnie rozumianych, nominalnych
kompetencji sektora pozarzadowego i uporzadkowane ze wzgledu na wielko$¢ przewagi
opinii pozytywnych nad negatywnymi. Przewaga ujawnita si¢ w przypadku wszystkich
stwierdzen. Jak sie okazuje najwyzej oceniany jest jednak poziom niezaleznos$ci organiza-
cji oraz ich skuteczno$é i kompetencje programowe (kompetencje formalno - procedural-
ne oceniane sg nizej). Oczywiscie taka wlasnie charakterystyka nalezy do kanonicznej wer-
sji pochwat sektora pozarzadowego (to$ ztosliwie méglby twierdzié, ze eksperci ulegli wla-
snym zyczeniom). Poglad ten réwnoczesnie i wprost ,zderza sie” z do$¢ czesto spotyka-
nym ,negatywnym stereotypem”, zgodnie z ktérym organizacje sa w swych dziataniach
amatorskie, niekompetentne i uzaleznione od sponsoréw i administracji publicznej.

Szczegblnie istotne wydajg sie oceny kompetencji (czy raczej ich brak), o czym
$wiadczg dane ostatnich rubryk zestawienia. Podzielam poglad ekspertéw, ze obecnie
wiele uwagi trzeba po$wiecaé zagadnieniom takim, jak wspétpraca wewnatrz samego
$rodowiska pozarzadowego. Konieczna (takze z punktu widzenia pojawiajacych sie
ostatnio, czesto zreszta do$¢ efekciarskich, atakéw na sektor pozarzadowy) jest ochro-
na jego integralnosci. Dotyczy to zar6wno jakoSci jego dziatan jak i jawnosci oraz kon-
sekwencji w realizacji jego misji — zachowania suwerennosci i odrebnosci - i to ponie-

kad na przekor tatwiejszym oportunistycznym strategiom przetrwania.
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Zestawienie. Oceny ekspert6w dotyczace réznych aspektéw funkcjonowania organizacji

pozarzadowych
Zdecydo- -2 -1 0 1 2 |Zdecydo-
wanie wanie
zle (-3) dobrze (3)
Niezalezno$¢, autonomia, suwe- 0% 1% 5% 7% 27% | 36% 13%
renno$¢ poszczegdlnych
organizacji
Kompetencje programowo/mery- 0% 1% 6% 10% | 33% | 33% 8%
toryczne oséb zaangazowanych
w dzialania organizacji
Skutecznosé dzialan podejmowa- 0% 1% 8% 7% 34% | 34% 6%
nych przez organizacje
Prawne warunki dla tworzenia 1% 3% 5% 11% 31% | 32% 9%
i dzialania organizacji
Zgodno$¢ dzialan organizacji 0% 1% 6% 13% | 30% | 28% 10%
z obowigzujgcymi przepisami
prawa
Sklonno$¢ organizacji do dzialania 0% 3% 7% 10% 31% | 29% 11%

na rzecz dobra ogdélnego (dziatan
wykraczajgcych poza zaspokajanie
potrzeb poszczegdlnych czlonkéw
lub pracownikéw organizacji)

Bezinteresowno$¢é oséb angazuja- 0% 1% 9% 15% | 22% | 32% 6%
cych si¢ w dziatania organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego

Wizerunek organizacji w spote- 1% 3% | 12% 16% 38% | 19% 3%
czenstwie polskim
Jako$¢ infrastruktury wspomaga- 1% 7% | 11% 11% 35% | 22% 5%

jacej rozwdj organizacji (istnienie,
zasieg oraz jako$¢ dziatan organi-
zacji wspierajacych rozwdj sekto-
ra pozarzadowego — przez infor-

mowanie, szkolenia, poradnictwo)

Demokratyczno$¢ regut zarzadza- 0% 4% | 10% 13% 27% | 22% 7%
nia w organizacjach
Wspélna tozsamo$¢ organizacji 2% 6% | 10% 13% 34% | 17% 7%

— poczucie przynaleznos$ci do sek-
tora pozarzadowego i rozumienie
jego specyficznej roli

Kompetencje administracyjno/ 1% 5% | 14% 13% 34% | 18% 4%
proceduralne os6b zaangazowa-
nych w dzialania organizacji

Przejrzysto$é (jawnosé) dziatan 0% 5% | 15% 18% | 28% | 16% 7%
organizacji, w tym przejrzysto$¢

finansowa

Poziom wspélpracy wewnatrz 1% 9% | 14% 13% 34% | 17% 2%

$rodowiska organizacji — wewne-
trzne zorganizowanie Srodowiska
(umiejetno$é¢ wspotdziatania dla
realizacji wspoélnych celéw)
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Zestawienie. Oceny ekspertow dotyczace réznych aspektéw funkcjonowania organizacji poza-

rzagdowych

Zdecydo-
wanie

zle (-3)

-2

-1

Zdecydo-
wanie

dobrze (3)

Poziom wspélpracy wewnatrz
srodowiska organizacji — wewne-
trzne zorganizowanie $rodowiska
(umiejetnos$é¢ wspotdziatania

dla realizacji wspélnych celéw)

1%

9%

14%

13%

34%

17%

2%

Przywigzanie organizacji do ich
misji — konsekwencja w realizacji
celéw statutowych, unikanie
koniunkturalizmu zwigzanego

z dostepnoscig $rodkéw finanso-
wych czy presjg ze strony opinii
publicznej

0%

6%

12%

21%

23%

18%

6%

Poziom wspélpracy miedzy
organizacjami i administracja
publiczng

2%

7%

15%

16%

39%

11%

1%

Zaangazowanie organizacji
w budowanie swojej bazy
czlonkowskiej

2%

5%

12%

18%

27%

11%

6%

Zasieg i skala dziatan organizacji
w stosunku do potrzeb
spotecznych

5%

10%

13%

13%

29%

16%

5%

Obecno$é¢ w debacie publicznej
problematyki spoteczenstwa
obywatelskiego

4%

10%

15%

17%

29%

16%

1%

Umiejetno$¢ formutowania przez
organizacje strategicznych,
dtugofalowych celow

4%

10%

14%

18%

32%

12%

2%

Poziom wspélpracy miedzy orga-
nizacjami i Srodowiskiem biznesu

3%

9%

18%

23%

28%

8%

0%

Dostepnosc zasobow finansowych,
z ktérych moga korzystaé organi-
zacje spoleczenstwa obywatelskiego

5%

14%

21%

12%

26%

14%

1%

Potwierdza sie tez problem braku os6b zaangazowanych w dziatania, cho¢ tym ra-

zem przybiera to forme zarzutu, ze organizacje zbyt mato energii po§wiecajg na rozsze-

rzanie bazy czlonkowskiej. Podzielam tez zdecydowanie poglad, Ze problemem jest ma-

ly zasieg dziatan organizacji w stosunku do olbrzymich potrzeb spolecznych. Stwier-

dzenie to ma szczegdlne znaczenie teraz, kiedy, jak sie zdaje, brak zasob6w przestanie

by¢ niebawem centralnym problemem (szczegélnie dla organizacji dzialajacych na po-

lu pomocy spoteczne;j).

Podstawowym zatem zobowigzaniem catego srodowiska instytucji pomocy spotecz-

nej (nie tylko organizacji pozarzadowych) powinno by¢ niezmarnowanie szansy doste-
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pu do $rodkéw unijnych. Do tego za$ konieczne jest zbudowanie mechanizmu, ktéry
pozwalalby odnajdywaé (wzglednie tworzy¢ od nowa) modele dziatan mozliwe do re-
plikacji na szerokg skale. Mechanizm ten wymaga z jednej strony procesu obiektywizo-
wania oceny jako$ci wzoréw dziatan i przestrzeni dla eksperymentowania z nimi,

z drugiej rozlegtej infrastruktury, umozliwiajgcej ich rozprzestrzenianie.

8. Co dalej z sektorem pozarzadowym?

Niniejszy tekst godzi sie zakonczy¢é uwagami na temat przyszto$ci ruchu pozarzado-
wego w Polsce. Jak to czesto bywa, te cze$¢ miatem przygotowang wczesniej, jeszcze
zanim skonczytem niniejszy tekst. Weze$niej nawet niz zostatem poproszony o jego na-
pisanie. To, co w tej sprawie sadze, wylozylem wspoélnie z Piotrem Fraczakiem i Maria
Rogaczewskg w lutym 2005 r. w tekscie o budzacym jednocze$nie respekt i niedowie-
rzanie tytule Glos w sprawie wizji rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego w Polsce. Doku-
ment ten zawiera zaréwno elementy diagnozy, jak i sugestie dotyczace pozadanych kie-
runkéw dziatan. W najwiekszym z mozliwych skrécie autorzy proponujg w nim pewna
architekture myslenia o kondycji spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce. Wykracza
ona znacznie poza koncepcje trzeciego sektora, wskazujac dla niego istotng, ale jednak
instrumentalng role w stosunku do szerzej pojmowanej aktywnosci obywateli w spra-
wach publicznych. Sektor pozarzadowy nie jest zatem celem samym w sobie. Ma on
by¢ wehikutem dla dziatan obywateli oraz rozwoju ich zainteresowania sprawami pu-
blicznymi.

Co zrobi¢, zeby zmniejszy¢ obecny deficyt w rozwoju spoleczefistwa
obywatelskiego?

Wspiera¢ trzeba dzialania i postawy obywatelskie, zaczynajac od dziatan edukacyj-
nych i jesli mozna tak powiedzie¢, formacyjnych. Znacznie wigksza niz obecnie powin-
na by¢ aktywno$¢ instytucji edukacyjnych. Konieczna jest tez znacznie wicksza aktyw-
no$¢ dotyczaca edukacji prawnej obywateli. Wsparcia wymagaja wsp6lnoty lokalne i to
bez wzgledu na to, czy dziatlania w nich prowadzone sg przez organizacje pozarzado-
we czy tez grupy nieformalne. Konieczny jest i owszem silny trzeci sektor, ale jak bylo
juz powiedziane jako instrument, a nie cel sam w sobie. Jak byla juz o tym mowa po-
trzebny jest nowy, oparty na zasadzie pomocniczo$ci ,podziat pracy” miedzy organiza-
cjami i administracjg. Konieczny jest powaznie traktowany eksperyment z zakresu ena-
bleing state (panstwa umozliwiajgcego). Panstwa, ktére nie ubezwlasnowolnia swoich
obywateli, nie tudzi ich niemozliwymi do spelnienia obietnicami, ale mobilizuje ich do
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dzialania i odpowiedzialno$ci za swéj los. W owym podziale pracy nie idzie tylko
o wzmocnienie roli organizacji jako dostarczyciela ustug, ale takze docenienie ich roli
jako szczegdlnego rodzaju mechanizm immunologii wladzy. Nie da sie bowiem odbu-
dowa¢ autorytetu panstwa zadnymi ideologicznymi zakleciami i czysto administracyj-
nymi metodami. Nie da sie tego zrobi¢ bez samych obywateli, a ci w tych wysitkach po-

winni mdc liczy¢ na wsparcie ze strony panstwa. Czas pokaze, czy sie nie zawioda.
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7.2. Organizacje pozarzadowe a samorzad terytorialny
w oSwiacie
Maciej Jakubowski

Organizacje pozarzadowe zwigzane z edukacja mozna podzieli¢ na trzy grupy.
Pierwszg stanowig organizacje ogdlnopolskie lub regionalne, ktére zajmujg sie szkole-
niem nauczycieli, samorzadowcéw lub tez propagowaniem pewnych tematéw oraz me-
tod nauczania. Do tej grupy organizacji nalezy np. Centrum Edukacji Obywatelskiej.
Nie r6znig sie niczym od innych ogélnopolskich organizacji pozarzadowych i stanowig
warto$ciowe uzupelnienie systemu edukacyjnego, jednak nie wplywaja bezposrednio
na jego funkcjonowanie.

Inng grupe stanowia organizacje nastawione na wspieranie pojedynczych szkét.
Najczesciej sg to instytucje zrzeszajace rodzicéw i absolwentéw. Pelnig role doradcza,
a czesto ich gléwnym zadaniem jest pozyskiwanie dodatkowych $rodkéw na rzecz szko-
ty. Od jakiegos$ czasu ich zwigzek ze szkolg okresla polskie prawo, nazywajac je Rada-
mi Rodzicéw. Wplyw rady na funkcjonowanie placéwki zalezy w istocie od stosunku
do niej dyrektora, bowiem moze ona jedynie opiniowac i wspieraé finansowo szkote.

Potencjalnie najsilniejszy wplyw na system edukacji ma trzecia grupa organizacji,
ktére bezposrednio prowadzg placéwki edukacyjne takie jak: przedszkola, szkoty na
réznych poziomach, a takze np. centra stuzace rozwojowi zawodowemu nauczycieli.
W ostatnich latach szczegdlnego znaczenia nabraly organizacje prowadzace przed-
szkola i szkoty. W potocznym rozumieniu sg to tzw. szkoly spoleczne, ktére najczesciej
nauczaja dzieci zamozniejszych rodzicéw, funkcjonujg w miastach, utrzymujac sie
przede wszystkim z czesnego. Od szkét prywatnych rézni je poczucie misji i sposéb za-
rzadzania charakterystyczny dla NGOs. Stanowia one wazne Zrédlo innowacji o$wia-
towych, a ich rozwéj ogranicza brak wsparcia panstwa i samorzadu. Kluczowe znacze-
nie maja tu koszty inwestycyjne, ktérych szkoly spoteczne nie sa wstanie ponie$¢ samo-
dzielnie. Publiczne szkoly samorzadowe budynki otrzymujg na zasadzie uzyczenia, gdy
tymczasem organizacje pozarzagdowe muszg je dla swych szk6t najczesciej wynajmo-
wac na komercyjnych zasadach. Trudno sie wiec dziwié, Ze czesne jest wysokie i szko-
ty spoteczne weciaz ksztalcg jedynie kilka procent uczniéw.

W ostatnich latach pojawia sie coraz wiecej spotecznych placéwek edukacyjnych na
obszarach wiejskich, gdzie najczesciej niemozliwe jest pobieranie optat od rodzicow.
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Nalezg do nich szkoly prowadzone przez lokalne stowarzyszenia mieszkancéw, czesto
nazywane Malymi Szkotami, a takze szkoly stowarzyszen religijnych i fundacji o$wia-
towych, ktore prowadza od kilku do kilkudziesieciu placéwek. NajczeSciej sg to szkoly,
ktére powstaly w miejsce likwidowanych placéwek publicznych ze wzgledu na niz de-
mograficzny. Przez to, ze nie pobierajg optat od rodzicéw, stanowig realng alternaty-
we dla publicznych szkét samorzadowych i jednocze$nie wyzwanie dla catego systemu
o$wiaty publicznej.

Podobne korzenie majg przedszkola prowadzone przez organizacje pozarzadowe,
ktére w ostatnim czasie przezywaja rozkwit dzieki finansowaniu z funduszy europej-
skich. Przedszkola te zaloZzone zostaly przez lokalne stowarzyszenia lub ogélnopolskie
organizacje w kilku a nawet kilkudziesieciu miejscowos$ciach. Najwieksza taka organi-
zacja, Fundacja Rozwoju Dzieci im. Komenskiego, w ramach programu ,Gdy nie ma
przedszkola” prowadzi 44 osrodki przedszkolne w 14 gminach. Sg to placéwki finan-
sowane przez gminy, opierajace si¢ na pomysle zatrudniania tzw. wedrujacych nauczy-
cielek. Cho¢ w $wietle prawa placéwki te trudno zakwalifikowaé jako przedszkola, ale
de facto pelnig funkcje przedszkolne. Ponadto z powodzeniem wypelniajag w tej dziedzi-
nie luke systemowsg, bowiem przy obowigzujacych przepisach samorzady nie byly
w stanie takich placéwek utrzymac.

0 ile przedstawione powyzej dwa pierwsze typy organizacji nie budzg wiekszych
emocji, to juz stowarzyszenia i fundacje, ktére prowadza o$rodki przedszkolne i szko-
ly rodza znacznie wiecej kontrowersji. Koscig niezgody jest tu stosowanie si¢ do Karty
nauczyciela i innych przepiséw o$wiatowych, ktére w daleko idacy sposéb reguluja
funkcjonowanie placéwek publicznych prowadzonych przez samorzady!. Problem po-
lega na tym, ze utrzymanie przedszkoli i szkét z niewielkg liczbg dzieci, a to staje sie
coraz czeSciej regula, zgodnie z dotychczasowymi standardami, jest niezwykle kosz-
towne. Jednak nie obowigzujg one organizacji pozarzadowych, ktére w szkolach za-
trudniajg nauczycieli w zgodzie z kodeksem pracy, a nie Kartg nauczyciela, a edukacje
przedszkolng moga prowadzi¢ w miejscach nie zawsze dokladnie odpowiadajgcych

wy$rubowanym standardom placéwek publicznych.

Przeciwnicy tych rozwigzan, przede wszystkim Zwigzek Nauczycielstwa Polskie-
go, zarzucajg placéwkom prowadzonym przez organizacje pozarzadowe niska jakos¢
nauczania, ktéra ma wg nich wynika¢ z nizszych wynagrodzen nauczycieli i mniej re-
strykcyjnych wymagan co do kwalifikacji (szczegélnie w przypadku pracownikéw

! Pomijam tu popularne wsréd samorzadowcéw pomysty przekazywania wszystkich szkét i przedszkoli spe-
cjalnym fundacjom gminnym. Zabiegi te bowiem nie tyle dotycza organizacji pozarzadowych, co raczej
stanowig probe obejécia Karty nauczyciela.
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przedszkoli). Badania jednak nie potwierdzaja tych zarzutéw. Przykladowo, ucznio-
wie Malych Szkét uzyskuja wyzsze wyniki niz ich kolezanki i koledzy chodzacy do sa-
siednich szkét samorzadowych?. Natomiast dzieki organizacjom pozarzadowym, za-
tozycielom o$rodkéw przedszkolnych dzieci uzyskujg jakgkolwiek szanse edukacji
przed péjsciem do szkoty. W obydwu przypadkach rozwigzania te sg znacznie tansze
od standardowych.

Wobec zarzutéw zwigzkowych pojawia sie dylemat: czy zezwoli¢ organizacjom po-
zarzadowym na rozwijanie elastycznych rozwigzan o$wiatowych, czy tez dazy¢ do obje-
cia wszystkich dzieci i uczniéw zunifikowanym systemem o$wiaty publicznej? Czy sto-
warzyszenia rodzicéw po spelnieniu minimalnych wymagan moga zaktadaé publiczne
placéwki o$wiatowe, czy tez nalezaloby przyznaé to prawo jedynie samorzgdowi? Nie
jest to bynajmniej dylemat istniejacy wytacznie w Polsce. W niemal wszystkich krajach
istniejg organizacje pozarzadowe i rodzice, ktérzy — ze wzgledu na odmienne preferen-
cje lub tez z powodu niezaspokojenia przez panstwo zglaszanego przez nich popytu —
podejmujg dziatania o$wiatowe. W wielu krajach rodzi to burzliwe dyskusje dotyczace
wspierania przez pafistwo placéwek prowadzonych przez takie podmioty. NajczeSciej
przeciwstawiajg si¢ temu zwigzki zawodowe nauczycieli. Faktem jest, ze w szkolnictwie
podstawowym krajéw OECD placéwki niepubliczne stanowig margines.

Kolejny dylemat to ustawienie organizacji pozarzadowych w pozycji rywala instytu-
cji samorzadu terytorialnego. Jest to naturalna konsekwencja rozwoju tzw. quasi-ry-
nkéw (lub rynkéw regulowanych), gdzie o dostarczanie ustug publicznych, o$wiato-
wych i innych, rywalizowaé moga podmioty publicznie, prywatne non-profit i prywat-
ne for profit (nastawione na zysk). Od szczeg6towych regulacji zalezy, czy bedzie to ry-
walizacja na réwnych zasadach, prowadzaca do wzrostu efektywnos$ci ekonomicznej
na wzér mechanizmu wolnorynkowego, czy tez bedzie to nieréwna walka Dawida
z Goliatem, lub tez raczej relacja hierarchiczna, podporzadkowujaca organizacje poza-
rzagdowe woli administracji publicznej. Problemy te poruszyl juz Jakub Wygnanski
w ogblnym kontekscie polityki spotecznej. Tu chciatbym wskaza¢ kilka konkretnych re-
gulacji, decydujacych o relacjach miedzy samorzadami terytorialnymi a spolecznymi
organizacjami o$wiatowymi w Polsce.

W przypadku przedszkoli niepublicznych gminy musza im przekazywaé 75%

kosztéw utrzymania dziecka w poréwnaniu z podobng placéwka samorzadu teryto-
rialnego. Ze wzgledu na to, ze przedszkola utrzymywane sg z dochodéw wtasnych

2 Niepublikowane dotad wyniki badaf stanowigce fragment rozprawy doktorskiej. Kwestie te porusza takze
artykul: Jakubowski, Kozinska-Batdyga, 2005.

3 W OECD na poziomie szkét podstawowych placéwki niepubliczne dominuja jedynie w Holandii i Belgii,
a w zdecydowanej wickszosci krajéw ksztalca mniej niz 10% uczniéw (por. OECD, 2005).
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gmin, zalozenie placéwki niepublicznej uderza bezposrednio w samorzadowy bu-
dzet. Trudno oczekiwaé, ze np. gminy wiejskie, bedace najczesciej w trudnej sytuacji
finansowej, ktére wezesniej podjely juz decyzje o likwidacji swego przedszkola, beda
z checig finansowa¢ niepubliczng placéwke. Oczywiscie, sa wéjtowie, ktérych ucie-
szy oddolna inicjatywa mieszkancow. Wiekszo$¢ jednak zaniepokoi nie tylko dodat-
kowe obcigzenie budzetu, ale i przejmowanie ,ich” obowigzkéw. Stad na przyktad
Fundacja Rozwoju Dzieci prowadzi osrodki przedszkolne jedynie w gminach, ktére
zaprosily ja do wspétpracy. Sygnaly z miejscowosci, ktérych mieszkancy samodziel-
nie podejmujg trud zaktadania przedszkoli $wiadczg o tym, ze czesto spotykajg sie
z negatywng reakcjg samorzadu terytorialnego®.

Podobne problemy wynikajg z mechanizméw finansowania o§wiaty. Statut szko-
ty zaktadanej przez mieszkanicéw lub organizacje z zewnatrz zalezy gléwnie od wo-
li wojta. Kurator, co prawda, akceptuje projekt zatozenia placowki, ale samorzad te-
rytorialny decyduje, czy bedzie to placéwka publiczna, czy tez niepubliczna, ktéra
i tak otrzymuje statut ,0 uprawnieniach szkoty publicznej”, przymusowy w edukacji
podstawowej. Réznica dotyczy przede wszystkim finanséw: szkotom publicznym
gmina musi przekazywaé dotacje w wysokosci $redniej dla placéwek samorzado-
wych (w przeliczeniu na ucznia), a szkotom niepublicznym jedynie 100% subwencji.
Tak wiec w przypadku uzyskania statutu placowki publicznej, samorzad musi dokta-
daé nie tylko do ,swoich” szkét, ale i do szkét organizacji pozarzadowych. Réznica
moze by¢ znaczna. A nawet, gdyby jej nie bylo, to placéwki niepubliczne moga
zwiekszaé koszty oswiaty, bowiem ,zabieraja” uczniéw ze szkét samorzadowych, co
przy nizu demograficznym ma w wielu gminach duze znaczenie. Gminy czesto opie-
raja sie wiec zaktadaniu placéwek przez inne podmioty na rozmaite sposoby: odma-
wiajac uzyczenia budynku po zlikwidowanej szkole, nie przekazujac subwencji
o$wiatowej do konca roku kalendarzowego, w ktérym powstata dana placéwka, czy
tez odmawiajgc im statutu szkoly publicznej, z czym wiaze sie nie tylko nizsza dota-
cja, ale i na przyktad brak dostepu do funduszy na remont szkoty.

W $wietle zasad finansowania szkét ujawnia si¢ tu nastepny dylemat wspétdziata-
nia organizacji spolecznych i samorzadéw terytorialnych, ktéry zapewne dotyczy tak-
ze innych ustug publicznych. Organizacje pozarzadowe podejmujgc sie prowadzenia
przedszkola lub szkoly zwiekszajg koszty o§wiaty ponoszone przez samorzad. Powsta-
je wiec pytanie, czy jedynie samorzad ma prawo ustala¢ sposéb organizacji o$wiaty,
czy tez mieszkancy moga bezposrednio na to wplywaé? Kto w istocie reprezentuje in-
teresy og6tu mieszkancow: tylko samorzad czy takze NGO? Ponownie, nie jest to dyle-

4 Z informacji przekazanych przez Federacje Inicjatyw O$wiatowych wspierajaca program Male Przedszkole.
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mat wystepujacy tylko w Polsce. Znany jest takze w innych krajach, gdzie mozliwe jest
zaktadanie szkot przez inne niz samorzad (lub panstwo) podmioty. Przyktadowo, po de-
centralizacji i deregulacji o$wiaty w latach 90. w Szwecji pojawily sie inicjatywy miesz-
kancéw, ktérzy na nowo otwierali zamykane placéwki publiczne, co wedtug samorza-
dowcéw zakldca racjonalne planowanie organizacji o§wiaty i wydatkéw budzetowych
(por. Nicaise in. 2005). To, Ze takie sytuacje nie zaowocowaly w Szwecji strajkami gto-
dowymi mieszkaficow i otwartym konfliktem z samorzadem, tak jak kilka lat temu
w Polsce, nalezy przypisac¢ wiekszej tradycji demokratycznej i umiejetno$ciom negocja-
cji. Podloze konfliktu jest jednak podobne.

Rola organizacji pozarzadowych w prowadzeniu placéwek edukacyjnych jest przez
wielu postrzegana jako niezbedne uzupetnienie o$wiaty samorzadowej. Przez innych,
jako zagrozenie dla spdjnosci calego systemu o$wiatowego i roli samorzadéw teryto-
rialnych jako demokratycznych reprezentantéw lokalnej spotecznosci. W istocie, mamy
tu do czynienia z kluczowym dylematem ksztaltowania dobrych relacji pomi¢dzy samo-
rzadem terytorialnym a organizacjami pozarzgdowymi: czy tylko samorzad terytorial-
ny powinien decydowaé o dostarczaniu ustug spolecznych, czy tez w sposéb uzgodnio-
ny wszystkie organizacje lokalne? Oczywiscie nie jest to dylemat, ktéry mozna jedno-
znacznie rozwigza¢. Warto jednak o nim pomys$le¢ w kontekscie o$wiaty, bowiem
w obecnej sytuacji oddolne inicjatywy mieszkancéw sg czesto skazane na porazke, a sa-
morzad terytorialny ,wypycha” trzeci sektor ze Srodowiska lokalnego. Jest to szczegdl-
nie niepokojgce w przypadku przedszkoli, ktérych upowszechnienie jest palgcg potrze-
ba, a organizacje pozarzadowe mogg odegrac tu kluczowa role w funkcji organu zato-

zycielskiego.
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7.3. Rola organizacji pozarzadowych w realizacji zadan
i celow polityki spolecznej

(komentarz do tekstu Jakuba Wygnaniskiego)

Michat Boni

Przedstawiona przez Jakuba Wygnanskiego analiza i ocena funkcjonowania organi-
zacji pozarzadowych (NGOs) w obszarze pomocy spolecznej pozwala sformutowac kil-
ka zasadniczych tez dotyczacych tego, jak zmieniaé istniejgca sytuacje, w jakim kierun-
ku i na podstawie jakich przestanek. Sprawy dotycza zreszta nie tylko obszaru pomocy
spolecznej, ale i szerzej — roli NGOs jako partnera w realizacji szerokich zadan polity-
ki spolecznej.

Prezentowane dane odstaniajg strukture zaangazowania organizacji pozarzado-
wych w rézne pola zycia publicznego. Jesli 10% organizacji (czyli 4,5 tysigca!) jako
gléwne zadanie traktuje aktywno$¢ w pomocy spolecznej, a kolejne 15% wskazuje po-
moc spolteczng jako jeden z kluczowych obszaréw zaangazowania, to jest to fakt zna-
czgcy. Ostatnie badania FISE (takze pod kierunkiem Jakuba Wygnanskiego) pokazujg
takze, jak wielka jest aktywno$¢ organizacji pozarzadowych na rzecz rynku pracy,
w r6znych formach uprawiania aktywnej polityki rynku pracy. Organizacje pozarzado-
we sg wiec kluczowym partnerem instytucji publicznych w polu polityki spoleczne;.

Podstawowymi adresatami dzialan sg: osoby niepetnosprawne i chorzy, rodziny
niewydolne i z problemami socjalnymi, osoby ubogie (przeszto 40% ukierunkowanego
dziatania); osoby starsze, osoby uzaleznione i ich rodziny, dzieci z doméw dziecka i ro-
dzin zastepczych (przeszto 30% aktywnosci organizacji); osoby pozbawione podstawo-
wych débr materialnych, wymagajace wsparcia przez dostarczenie réznych rzeczy uzy-
skiwanych ze zbidrek, czy bezdomni (20% ukierunkowanych zadan). I jesli teraz spoj-
rzeé na te ujawniajacg sie hierarchie grup ryzyka, to staje sie oczywiste, ze jest ona od-
wzorowaniem wyzwan, przed jakimi stoi cala polityka spoleczna, zorientowana na
dziatania zwalczajace ubdstwo i wykluczenie spoteczne oraz sprzyjajace integracji spo-
tecznej. W tym sensie — organizacje pozarzgdowe odpowiadajg na kluczowe wyzwania
i potrzeby polityki spoteczne;j.

W ich funkcjonowaniu ujawniajg si¢ jednak réznorodne ograniczenia, doktadnie
opisane przez Jakuba Wygnanskiego i poddane pod dyskusje w celu uzyskania odpo-
wiedzi na pytania dotyczace warunkéw wsparcia dla sektora pozarzadowego, by real-
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nie m6gl on wypelia¢ swojg misje. Te ograniczenia majg charakter strukturalny.
Pierwsze wiaze sie z krétkotrwalo$cig zycia wielu organizacji (wiele ma historie zdecy-
dowanie krétsza niz 5 lat istnienia), drugie jest nastepstwem pierwszego, a jego rezul-
tatem jest duza fluktuacja w obszarze realizowanych zadan. Z jednej strony organiza-
cje sg w swoisty spos6b ,mlode”, nie ulegajg rutynizacji, majg startowa energie i zapat.
Z drugiej jednak strony — w mniejszy sposéb kumuluja do$wiadczenie i wykorzystujg
zdobyte know-how. Sa tez traktowane przez instytucje publiczne z pewnym dystansem
i nieufnoscia, zwigzang wlasnie z niewielkim do§wiadczeniem w prowadzonej dziatal-
nosci. To powoduje kolejne ograniczenie, swoistej epizodycznosci prowadzonych dzia-
tan. Mniej stabilne kontakty z instytucjami zlecajacymi zadania publiczne, niski poziom
zaufania, przekonanie tych instytucji o dominacji znaczenia panstwowego i publiczne-
go dziatania oraz odpowiedzialnosci w sferze polityki spotecznej — powoduja, ze orga-
nizacje pozarzadowe dopuszczane sg tylko do niszowej sfery pomocy spotecznej, tylko
do niektérych zadan polityki spolecznej — i to na okreslony czas. Pelnig uzupetniajaca
role w sferze polityki spotecznej — i to jest oczywiste, ale w polskiej wersji funkcjono-
wania pelnig one uzupelniajacg role w osiaganiu celéw polityki spolecznej. To minima-
lizuje ich pozycje, role, a takze szanse rozwoju.

Kolejne istotne ograniczenie organizacji pozarzadowych o charakterze struktural-
nym wigze si¢ z ich nieréwnomierng obecno$ciag na réznych obszarach Polski. Sg re-
giony i miejscowosci, gdzie skala potrzeb socjalnych jest olbrzymia, a jednoczes$nie ka-
pital spoteczny — ubogi. Trzeba pamietaé, ze w oczywisty sposéb srodowiskiem sprzy-
jajacym rozrostowi organizacji pozarzadowych sg miejsca o wysokim potencjale roz-
woju spoteczno-ekonomicznego, z natury rzeczy o wiekszej sktonnosci do tworzenia
zrebow spoleczefistwa obywatelskiego, sprzyjajace powstawaniu instytucji zycia oby-
watelskiego. Nie dziwi wiec, ze to duze miasta skupiajg organizacje pozarzadowe. Tym-
czasem obecno$¢ organizacji spolecznych jest potrzebna na terenach o nizszym poten-
cjale rozwojowym, od lat zaniedbanych cywilizacyjnie, wtasnie w celu pobudzenia lo-
kalnej aktywnosci i wydobycia oddolnego potencjatu rozwojowego.

Wskazane ograniczenia rozwoju NGOs (nie tylko te przywolane tutaj, ale i w szer-
szym wymiarze — prezentowane w tek$cie wprowadzajgcym) kazg postawié¢ kluczowe
pytanie: czy w Polsce dostatecznie efektywnie ksztattuje sie podziat zadan i odpowie-
dzialnosci w sferze polityki spolecznej miedzy réznymi instytucjami: centralnymi insty-
tucjami publicznymi a samorzadami terytorialnymi réznych szczebli (od poziomu re-
gionalnego do szczebla gminy), miedzy podmiotami gospodarczymi i pracodawcami
a organizacjami pozarzadowymi i rodzinami, a takze miedzy grupami spolecznymi
i poszczegdlnymi jednostkami? Czy mozna na ten temat toczy¢ otwarta publiczng de-
bate? Moze sic bowiem nadal wydawaé, ze polski model panstwa opiekunczego prze-
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zarty dawnymi zobowigzaniami, nadmiarem egoizmu réznych grup wyrazajacych swo-
je roszczenia oraz nadmiernymi przekonaniami politykéw, ze z powodu odpowiedzial-
nosci za spokéj spoteczny, panstwo musi te roszczenia realizowaé bez wzgledu na
prawdziwg hierarchie potrzeb w sferze polityki spotecznej.

Czy sta¢ nas na to, by partnersko i kooperatywnie uktadaé relacje miedzy instytu-
cjami polityki spotecznej? Jaka jest otwarto$¢ politykéw i administracji publicznej na
dzielenie sie zar6wno zadaniami, jak i Srodkami na realizacje zadan polityki spotecz-
nej? Odpowiedzi na te pytania - tak rozumiem tekst Jakuba Wygnanskiego — moga do-
piero ujawni¢ nowe obszary realnej odpowiedzialno$ci NGOs, ale i da¢ im pole do bu-
dowania sily wlasnej pozycji.

O trudnej i zréznicowanej pozycji NGOs jako partnera realizacji zadan w sferze po-
lityki spotecznej $wiadczy struktura pozyskiwania dochodéw przez te organizacje oraz
ich kondycja finansowa. 25% organizacji dysponuje rocznym budzetem w wysokoSci
ok. 6400 zl. Z drugiej strony, ok. 10% organizacji moze operowac $rodkami powyzej
560 tys. zt w ciggu roku. Dysproporcje sg znaczace. W osigganych przychodach 5% po-
chodzi z wlasnej dziatalnosci gospodarczej, 13% z réznorodnych krajowych i europej-
skich grantéw, 15% ze sktadek wtasnych cztonkéw stowarzyszen i fundacji, 25% z da-
rowizn od biznesu oraz 0séb indywidualnych, a 30% z pozyskanych, zakontraktowa-
nych $rodkéw publicznych (w rozwinietych krajach UE jest to 2 do 3 razy wiecej
w strukturze pozyskiwania Srodkow).

Mozna zatem powiedzieé, ze model finansowania NGOs odzwierciedla skale ich
udziatu jako partnera w odpowiedzialnym podziale zadan w sferze polityki spolecznej.
Widaé tu olbrzymi deficyt.

Istniejg dwa sposoby zwiekszenia udziatu NGOs w realizacji zadan poprzez lepszy
doptyw $rodkéw. W tekscie wprowadzajacym zostaly wskazane. Pierwszy sposéb ozna-
cza konieczno$¢ otwarcia si¢ instytucji publicznych na szerszy zakres kontraktowania
szeroko pojetych ustug socjalnych, a wiec wieksze strumienie pieniedzy publicznych
dostepne w przetargowej, przejrzystej drodze dla organizacji pozarzadowych - i to na
stale, na dluzsze okresy, a nie tylko incydentalnie.

Drugi sposéb polega na wprowadzeniu zachet dla podmiotéw biznesowych oraz in-
dywidualnych os6b w celu zwiekszenia srodkéw wlasnych kierowanych do organizacji
pozarzadowych. Dla przyktadu: §rednio w roku mieszkancy UE przeznaczaja na sektor
pozarzadowy ok. 55 USD, za$ Amerykanie ok. 950 USD. Ta réznica jest r6znicg filozo-
fii podej$cia do roli organizacji pozarzadowych w systemie socjalnym.

Wydawalo sie, ze w Polsce wzrost aktywnosci, szczegdlnie indywidualnej, nastgpi

wraz z wprowadzeniem w Zycie rozwigzania polegajacego na mozliwosci odpisu od po-
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datkéw od dochodéw osobistych (PIT) 1% przeznaczanego na wskazywane organizacje
pozarzadowe. W pierwszym roku (2004) funkcjonowania tego mechanizmu - nie byty
to sumy duze, ale w drugim roku (2005) wzrosty wielokrotnie do wysokosci prawie 80

mln zl. Warto ten mechanizm promowa¢ i dalej rozwijac.

Czy formuta przeznaczania tych $rodkéw na konkretnie wskazywane organizacje
pozarzadowe, a nie na obszary dzialania (np. na pomoc dla ubogich, dla niepetno-
sprawnych, na edukacje itp.) gwarantuje sp6jno$¢ miedzy kierunkami rozwoju organi-
zacji pozarzadowych, takze sfer ich aktywnosci, a celami polityki spotecznej? Z jednej
strony obecne reguly zwickszaja indywidualizacje podmiotowg dokonywanego perso-
nalnie wyboru, buduja $rodowiska wokét NGOs, zwigkszajg poczucie kontroli (bo or-
ganizacja moze publicznie podaé¢ do wiadomosci, co zrobila z pozyskanymi pieniedz-
mi), tworzg zreby zaufania spotecznego, nadajg sens dziataniom i wysitkom organiza-
cji, by zdobywa¢ zaufanie potencjalnych darczyncéw, rodzg tez przestanki dla zdrowej
konkurencji.

Z drugiej jednak strony - stabsze organizacje nie majg szans marketingowych, by
pozyskaé $rodki, nie sg w stanie przebié sie z reklamg (tak! reklama!) swoich dziatan
do telewizji np. dzieki zaangazowaniu znanych aktoréw. Warunki konkurencji nie sg
réowne. Ponadto darczyncy nie kierujg sie ,stusznoscig sprawy” a indywidualnymi pre-
ferencjami. ChojnoScig czesto rzadzi przypadek. Gdyby indywidualny darczynca wska-
zywal obszar polityki spolecznej — moze w wiekszej skali sprzyjatoby to rozwojowi ca-
tego sektora.

W tak skonstruowanym modelu nie zawiera sie jednak odpowiedZ na pytania doty-
czgce mechanizmu przydzielania $Srodkéw dla konkretnych organizacji. Kto, jaka insty-
tucja mialaby to czynié, szczegblnie w warunkach niskiego zaufania spotecznego do in-
stytucji publicznych.

To jednak, Ze na powyzsze kwestie i pytania nie ma obecnie jasnych odpowiedzi
(biorac pod uwage polskie dos§wiadczenia i uwarunkowania) oznacza, ze warunki funk-
cjonowania organizacji pozarzadowych wymagajg dalszej refleksji i debaty. Dlatego
warto takg debate publiczng otworzy¢ — oczywiscie z udziatem organizacji pozarzado-
wych. Tak, Zeby poszukiwanie rozwigzan sprzyjato uzyskiwaniu wielostronnych korzy-
$ci — organizacjom pozarzadowym, spoteczefistwu, grupom ryzyka, wtadzom publicz-
nym myslagcym o mechanizmach redystrybucji Srodkéw na cele i zadania spoleczne, ale
my$lacym takze o prawdziwym podziale odpowiedzialnosci za polityke spoteczng mie-

dzy roznymi jej udziatlowcami.
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7.4. Trzeci sektor w Polsce - ku rozsadnej kontynuacji!
Piotr Broda-Wysocki

Rozwdéj aktywnos$ci obywatelskiej, ujawniajacy sie jako podejmowane w réznych
konfiguracjach dziatania spoteczne, uchodzi za jeden z podstawowych czynnikéw
rozwoju spotecznego. Powstanie prawie od nowa trzeciego sektora w Polsce po
1989 r., jak twierdzi Jakub Wygnanski, ma charakter zmiany kapitalnej. Wydaje sie
jednak, ze dzisiaj, po 15 latach przemian, nalezy raczej méwic o zakonczeniu, jesli
nie w calo$ci, to przynajmniej jakiego$ etapu transformacji. Na pierwszy plan zatem
wysuwa si¢ nie tyle problem dokonywania kolejnych reform ,zatozycielskich” -
wcigz wazny w niektérych obszarach - ale raczej sprawa oceny i weryfikacji dzia-
tan dotychczasowych. Takich bowiem dziatah wymaga - takze dzi$§ pozgdana - roz-
sadna kontynuacja.

Bilans transformacji - wybrane problemy

Wielkos¢ sektora organizacji pozarzagdowych w Polsce osiggnela pewng mase kry-
tyczna. Trudno ich nie zauwazac. Wedle danych KLON/JAWOR w koficu kwietnia 2004
r. dziatalo blisko 46 tys. stowarzyszen i ponad 7 tys. fundacji. Gdyby doda¢ do tego or-
ganizacje z réznych przyczyn postrzegane jako trzeci sektor sensu largo, ich liczba
przekraczata 109 tys. Jednak w $wiadomosci spotecznej utrwalily sie przede wszystkim
dziatania wielu duzych, medialnych organizacji. Ta ztozona z silnych organizacji ,re-
prezentacja” trzeciego sektora wplywa prawdopodobnie na jego spoteczny wizerunek.
Zasadniczym jego elementem sg wielkie akcje o charakterze doraznym lub cyklicznym,
cho¢ takze z krétkim okresem realizacji w kazdym cyklu. Znacznie mniej widoczne sg
dziatania lokalne, prowadzone przez male organizacje spoteczne na poziomie samorza-
déw, dotyczace spraw codziennych lub probleméw nie zawsze popularnych. Zarazem
w miejscach kumulacji kwestii spotecznych, dziatan takich faktycznie czesto brakuje.

! Tekst powstal na podstawie prowadzonych przez autora w IPiSS badan na temat efektywnosci wspétdzia-
fania pafistwa i organizacji pozarzadowych w zwalczaniu ubéstwa i wykluczenia spotecznego. Badania te
stanowig cze$¢ duzego projektu Polska bieda III, kierowanego przez prof. S. Golinowska. Liczba i tresé
przypiséw zostata ograniczona do roli ogélnoinformacyjne;j.
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Okres transformacji to takze wypracowanie pewnych warunkéw ramowych wza-
jemnej wspdlpracy réznych sektoréw. Niewatpliwy sukces, jakim bylo uchwalenie po
dtugim okresie prac legislacyjnych i dyskusji ustawy o dzialalno$ci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie nie ma cech sukcesu petnego. Dekretujac ,obszar pozytku publicz-
nego” i tworzgc ,partnerstwo publiczno-spoleczne”, pozostawiono szereg wylaczen lub
procedur réwnoleglych, ktére czesto uzywane sg przez partneréw nowego uktadu ,za-
miast” oferowanych przez nowe rozwigzania prawne. Na przyklad w sferze pomocy
spolecznej, bedacej wszak elementem pozytku publicznego, obowigzuja zapisy ustawy
o pomocy spotecznej. We wzajemnej wspétpracy samorzadéw i organizacji pozarzado-
wych stosowane sg zatem procedury kontraktowania $wiadczen wynikajace z tej wla-
$nie ustawy. Wcigz takze widoczne jest zjawisko nie tyle powierzania, ile de facto dofi-
nansowywania zadan przez samorzady. Wymaganie wktadu wlasnego od organizacji
spolecznych odwraca logike funkcjonowania partnerstwa — to §rodki publiczne miaty
by¢ przeciez wykorzystywane efektywniej, a nie przez trzeci sektor uzupelniane (a tak
czesto sie dzieje, gdy $rodki te przekazywane sg na podstawie art. 118 ustawy o finan-
sach publicznych - administracja moze zreszta przekazaé je wéwczas wybranej przez

siebie organizacji, a nie w drodze otwartego konkursu).

W tworzacym sie nowym uktadzie partnerstwa publiczno-spotecznego zasadniczg role
odgrywa trzech partneréw: panstwo, samorzady i organizacje spoteczne. Jego stworzenie
i wypracowanie mechanizméw dziatania jest pozytywnym dorobkiem okresu transforma-
cji2. Dotychczasowy dialog spoleczny (strukturyzowany przez panstwo, organizacje praco-
dawcéw i pracobiorcéw) byt nieadekwatny do probleméw zwigzanych z budowsg obywa-
telskosci, a takze w stosunku do dziatan zwalczajacych wykluczenie spoteczne. Nie znaczy
to jednak, Ze nowe partnerstwo jest pozbawione wad. Dotkniete jest przede wszystkim
swoistym brakiem réwnowagi, przejawiajacym sie w zréznicowanej sile partneréw3. Or-
ganizacje spofeczne s w nim ogniwem najstabszym. Stabo$¢ ta wynika nie tyle z zamie-
rzonej dyskryminacji prawnej (cho¢ wspomniana wyzej wielo$¢ $ciezek prawnych wza-
jemnej wspolpracy stawia je czesto w stabszej pozycji, bowiem to nie one zazwyczaj doko-
nuja ich wyboru), ile raczej z przyjetej filozofii dzialania i stosowania zapiséw prawa. Cze-
sto bowiem sektor publiczny i samorzadowy traktuje organizacje pozarzadowe jak klien-
tow stojacych w kolejce po $rodki publiczne. Z kolei organizacje spoteczne niejednokrot-
nie traktuja samorzad instytucjonalnie - nie jak reprezentacje lokalnej spotecznosci, ale

2 Warto wspomnieé¢ o nowych instytucjach i rozwigzaniach, jak: Departament Pozytku Publicznego, Rada
Dziatalnosci Pozytku Publicznego, mechanizm 1% w systemie podatkowym, wymdg tworzenia przez sa-
morzady rocznych planéw wspoétpracy z organizacjami spotecznymi, Fundusz Inicjatyw Obywatelskich.

3 Szerzej o réznych blokadach: P. Glifiski, Bariery samoorganizacji obywatelskiej, w: H. Domanska, A. Ostrow-
ska, A. Rychard (red.), Niepokoje polskie, IFiS PAN, Warszawa 2004, s. 227-258.

Raporty CASE Nr 65



NOWE DYLEMATY POLITYKI SPOLECZNE]

przedtuzenie administracji publicznej. Zarazem siebie postrzegaja jako autentyczng repre-
zentacje obywateli i ich potrzeb. Choé pojawiajace sie w tym kontekscie problemy z wiel-
koscig publicznych $rodkéw przekazywanych organizacjom wydajg sie wazne (wiekszo$¢
organizacji z takich srodkéw korzysta i stanowig one czesto ich najwiekszg pozycje budze-
towg), to jednak majg charakter wtérny wobec problemu zwigzanego ze stylem ich prze-
kazywania. Ow styl, przy widocznej stabosci finansowej i kadrowej wielu organizacji po-
zarzadowych sprawia, ze trzeci sektor staje sie by¢ moze bardziej ,reaktywny” niz inno-
wacyjny; podaza za silniejszymi partnerami publicznymi, ktérzy decyduja o zakresie i ce-
lach wydatkowania $rodkéw.

Sytuacja braku ,réwnowagi” powoduje takze réznicowanie si¢ samego trzeciego
sektora. Obok organizacji stabych, dziatajacych doraznie lub wytacznie samopomoco-
wo, tzw. spolecznego planktonu, pojawia sie wiele organizacji duzych (méwi si¢ wrecz
o oligarchizacji sektora). Te najsilniejsze organizacje pozarzadowe, niekiedy monopo-
lizujace dostep do $rodkéw publicznych, niekoniecznie dziataja w obszarze pomocy
spolecznej. Widoczne sg raczej w sferze sportu, rekreacji, turystyki czy ochrony dzie-
dzictwa narodowego. Swymi korzeniami si¢gaja niejednokrotnie znacznie dalej niz wy-

znaczalaby to perspektywa transformacji.

Sytuacji wewnatrz trzeciego sektora nie naprawiaja zapisy o statusie pozytku pu-
blicznego. Wbrew bowiem intencjom ustawodawcy, role ,dyskryminatora” zaczat
prawdopodobnie petni¢ sam status pozytku publicznego. Organizacje, ktére go nie po-
siadajg (i sg zbyt stabe finansowo i kadrowo, by kiedykolwiek sie o niego ubiega¢), by-
wajg postrzegane jako gorsze i skazane na dotychczasowg peryferyjng egzystencje
w kontaktach miedzysektorowych i instytucjonalnych. Posiadanie statusu PP stalo sie
zatem swoistg marka, znakiem firmowym, czy biletem wstepu uprawniajgcym do

udziatu w nowych mechanizmach partnerstwa publiczno-spotecznego.

Ku rozsadnej kontynuacji wobec nowych wyzwan

Wydaje sig, ze dzi$ najbardziej potrzebna jest diagnoza i ocena dotychczasowego
okresu transformacji. Prowadzone w ostatnich latach badania wskazywaty na wiele ba-
rier, czesto o charakterze systemowym. Formulowane diagnozy ulegly w jakiej$ mierze
pozytywnej dezaktualizacji*. Wiekszo$¢ barier rozwoju trzeciego sektora natury syste-

mowej (brak zasadniczych uregulowan prawnych i mechanizméw wspétpracy miedzy-

4 Por. S. Golinowska, D. Glogosz (red.), Pozarzqdowe instytucje spoteczne. Migdzy paiistwem a spoleczeri-
stwem, IPiSS, Warszawa 1999.
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sektorowej) byta kolejno usuwana. Dlatego dyskusje natury systemowej winny ustepo-
waé miejsca bardziej sprecyzowanym analizom o charakterze korekcyjnym. Zasadni-
czo mozna wskazaé na trzy najbardziej ogdélne obszary problemowe, nakreslone z racji

charakteru niniejszego opracowania w duzym skrécie.

Obszar pierwszy — formulowanie ocen i tworzenie mechanizméw rozliczania dotych-
czasowych osiagnie¢ w dziataniach trzeciego sektora. Namyst nad tego typu ocenami nie
ma cech postepowania skoordynowanego. Kolejne osrodki badawcze lub zespoly staraja
sie pozna¢ i uporzadkowaé poszczegdlne aspekty funkcjonowania organizacji spoteczny-
ch®. Ich wyniki, cho¢ ciekawe i tworzone niekiedy w innowacyjny sposéb metodologicz-
ny, majg jednak czesto ograniczony walor porzadkowy i praktyczny®. Same organizacje
pozarzadowe zaczynajg dostrzegaé potrzebe tego typu analiz i podejmujg — udostepnia-
jac swéj portal internetowy’ — préby ich koordynacji, a przynajmniej zbierania i wstep-
nej systematyki wynikéw. Dziatan tych nie ulatwia jednak ograniczony zakres kontaktow
ze $§rodowiskiem akademickim i naukowym (o czym wspominal w swym artykule Jakub
Wygnanski). W przyszlosci bedg one konieczne, nie wydaje si¢ bowiem, aby ciezar syste-
matyki badan mégt by¢ podejmowany wylacznie przez dziataczy spotecznych.

Obszar drugi — interwencja ustawodawcza: nowelizacja lub doprecyzowanie prze-
piséw albo zmian instytucjonalno-organizacyjnych, na konieczno$¢ ktérych wskazuja
zwlaszcza eksperckie dyskusje. Gltéwne zarzuty dotycza wadliwego funkcjonowania
procedur konkursowych stosowanych przy rozdzielaniu srodkéw publicznych dla orga-
nizacji pozarzadowych8, braku stabilnosci politycznej, Funduszu Inicjatyw Obywatel-
skich (juz przy jego uchwalaniu podejmowano préby obciecia zadeklarowanych w nim
$rodkéw), zbytniej komplikacji mechanizmu 1%, deklaratywnego uchwalania rocznych
programéw wspétpracy miedzy samorzagdem a organizacjami pozarzadowymi (przera-

5> Warto tu wspomnie¢ o badaniach prowadzonych w réznych obszarach i okresach przez: B. Lewenstein,
J. Smigielska, J. Kurczewskiego, E. Le$ i S. Nalecza, Fundacje Instytut Spraw Publicznych, KLON/JAWOR
oraz Instytut Pracy i Spraw Socjalnych.

6 Wstepne wyniki badan zespolu kierowanego przez prof. P. Glifiskiego dotyczace styléw dzialania organiza-
cji pozarzgdowych, prezentowane na spotkaniu w IFiS PAN 21.11.2005 r. Proba 40 organizacji postuzyta
do opracowania 10 réznych styléw ich dziatania. Warta podkre$lenia innowacyjno$¢ metodologii polega-
fa na prowadzeniu wywiadéw poglebionych nie tylko z organizacjami, ale i krytykiem, ktérym byla osoba
zakorzeniona w lokalnym $rodowisku, mogaca oceni¢ wypowiedzi przedstawicieli danej organizacji poza-
rzadowej.

7 www. ngo. pl

8 Procedury te stosowane sg zgodnie z duchem przetargu — wytania sic jednego zwyciezce, mimo Ze nie jest
to wymog samej procedury, prawnie bowiem mozliwa jest realizacja jednego zadania zleconego przez kil-
ka organizacji pozarzadowych. Procedury te sg takze nieadekwatne przy zlecaniu zadan o niskiej warto-
$ci, czesto bowiem sama procedura konkursowa jest kosztowniejsza od zlecanych za jej pomoca zadan. To
naturalnie dyskryminuje male organizacje, niemajace wystarczajacego potencjatu organizacyjnego i finan-
sowego, by w takich konkursach startowad, ale takze innowacyjne, bowiem musza one swoj autorski po-
myst takze poddawaé procedurze konkursowe;j.
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dzajacych sie w katalog poboznych zyczen bez odniesieni budzetowych i dostatecznych
konsultacji w sprawach priorytetéw) oraz generalnej potrzeby poprawienia klimatu
wzajemnej wspOlpracy organizacji pozarzadowych i samorzadéw. Dyskusyjne zresztg
jest samo ulokowanie centrali publicznej zajmujacej sie organizacjami pozarzadowymi
przy ministrze wlasciwym do spraw zabezpieczenia spotecznego — przeciez obszar po-
zytku publicznego znacznie wykracza poza te sfere®.

Obszar trzeci — ,przesuniecie akcentéw” w obszarze gtéwnych idei i celéw dziatania
trzeciego sektora; postulowane réwniez przez same organizacje. Bedaca do niedawna
na pierwszym planie kwestia budowy spoleczefistwa obywatelskiego zdaje si¢ ustepo-
waé pola ekonomii spolecznej!®. Dla przestrzeni partnerstwa spoleczno-publicznego
oznacza to pojawienie sie wielu nowych aktoréw (np. spétdzielni socjalnych, centréw in-
tegracji spolecznej) i nowych $ciezek aktywnosci (wprowadzane ustawowo zatrudnienie
socjalne). Sam sektor moze podlegaé konwersji od formuty non-profit przez not-for-
profit do not-for-private profit'!. Nurt taki to niejako realizacja welfare partnership w sy-
tuacji niepowodzenia projektu welfare state!. Ten nowy w polskich warunkach priory-
tet widoczny jest takze w Programie Operacyjnym Spoleczefistwo Obywatelskie!3.

Mozna zatem zaryzykowacd teze, Ze przyszlo$¢ to czas zmienionych wyzwan ze wzgle-
du na powstawanie nowego obszaru dziatan — ekonomii spotecznej. By¢ moze obszar dzia-
tan spotecznych nie bedzie juz zarezerwowany jedynie dla trzeciego sektora. Pojawig sie
w nim bowiem nowe podmioty, a same granice sektoréw zaczng by¢ bardziej ptynne
(choéby w zwigzku z upowszechnianiem idei spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu). Za-
razem w sytuacji raczej odgérnego niz oddolnego modyfikowania tego obszaru, moze staé
sie on sferg nowej konkurencji o $rodki publiczne, majacej juz jednak nie tyle wymiar we-
wnatrzsektorowy, ile raczej miedzysektorowy. Moze pojawié sie niebezpieczenstwo loko-
wania sie organizacji spotecznych w kolejnych ,statusach” (prawnie stwarzanych obsza-
rach przywilejow, jak niekiedy postrzega si¢ na przyktad status pozytku publicznego), kt6-
re czesto dyskryminujg mate inicjatywy obywatelskie. Znaczenia nabierajg zatem takze po-
stulaty poglebienia dyskusji o etycznych zasadach funkcjonowania w trzecim sektorze.

9 Dyskusja ekspercka na temat funkcjonowania Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie,
w: Trzeci Sektor, nr 3/2005, s. 67-80.

10 0 tym przesunieciu akcentéw méwil takze J. Wygnanski na V Konwencji Ruchu przeciw Bezradnosci Spo-
fecznej w Krakowie, ktéra odbyta si¢ 10.11.2005 r.

' M. Rymsza, Stara i nowa ekonomia spoteczna. Polska na tle doswiadczeri europejskich, w: Trzeci Sektor, nr
2/2005, s. 2, 4-5.

12 E. Le$, Nowa ekonomia spoteczna. Wybrane koncepcje, w: tamze, s. 36.

13 Jest to priorytet czwarty wypehiany przez takie dziatania, jak: trzeci sektor jako pracodawca, budowanie
wzajemnosciowych form w gospodarce, spoleczng odpowiedzialno$¢ biznesu oraz innowacyjne formy go-
spodarki spoteczne;j.
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7.5. Funkcje oczekiwane i realizowane organizacji
pozarzadowych

Stanistawa Golinowska

O organizacjach pozarzadowych (Non-Governmental Organizations, NGOs) na
pewnym stopniu ogélno$ci méwimy jako o jednolitym zjawisku spotecznym. Tymcza-
sem organizacje te stanowig bardzo zréznicowany zbiér dobrowolnych instytucji spo-
tecznych. Zaréwno w tekscie wprowadzajacym Jakuba Wygnanskiego, jak i w dotych-
czasowych wypowiedziach, fakt ten jest, oczywiscie, podnoszony. Chciatabym jednak
do tego wrdci¢ nie tyle w kontek$cie zréznicowanej skali dziatania i zasobéw tych or-
ganizacji, co w kontekscie réznorodnosci funkcji, jakie organizacje pozarzadowe pel-
nig w obecnej polskiej rzeczywistosci spotecznej. To pozwoli mi na poszukiwanie od-
powiedzi na pytanie, czy oczekiwania, jakie stawialiémy na przetomie lat 80. i 90. wo-
bec organizacji pozarzadowych, spetniajg si¢, czy raczej ich rozwdj ksztaltuje sie nie-
zgodnie z nimi.

Zacznijmy od przypomnienia tych oczekiwanych funkcji. W pierwszym rzedzie or-
ganizacjom pozarzgdowym przypisywano funkcje polityczno-spoleczne; bycia struktu-
rami spoleczefistwa obywatelskiego. W tej funkcji organizacje artykutuja potrzeby roz-
nych spolecznosci, bronig je, podnoszg zarzucone, czy niedostrzegane sprawy, kontro-
lujg poczynania wiadzy i administracji. Powstaja zaréwno $wiadomie, z jednoznacznie
wyartykulowang misja, jak i spontanicznie - jako pewien ruch w obronie, czy w walce
z czyms$ lub kims: z nieodpowiednig lokalizacjg jakiej$ inwestycji, z nieodpowiednig re-
gulacja, w protescie wobec jakiego$ stylu dziatania, czy wobec konkretnych decyzji,
a nawet konkretnych ludzi w ich publicznych rolach. Gdy obserwujemy dalsze dziata-
nie organizacji powstalych na bazie protestu, to niejednokrotnie dostrzegamy ich ewo-
lucje w kierunku struktur politycznych czy quasi-politycznych. W tej funkcji podobne
sg do partii politycznych, czy zwigzkéw zawodowych i z tego powodu w niekt6rych kla-
syfikacjach takze partie i zwigzki zawodowe zaliczane s do NGOs. Na polskiej scenie
spoleczno-politycznej znajdujemy wiele takich organizacji. Na przyktad stosunkowo
niedawno powstale Porozumienie Zielonogoérskie stanowi taka organizacje, ktéra wy-
raznie nastawiona jest na interes jej czlonkéw - grupy lekarzy podstawowej opieki
zdrowotne;j. Jej celem jest bowiem uzyskanie lepszych warunkéw kontraktu z Narodo-
wym Funduszem Zdrowia, a metoda dziatania - szantaz i zagrozenie nieprzyjmowa-

niem pacjentow.
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Typowo socjalne cele rzadko stanowig przedmiot dziatania tego typu organizacji.
Dominuje w nich bowiem dziatalno$é w obronie osiagnietej pozycji, czy dotychczaso-
wych korzysci, a takze walka o przywileje. Mozna jednak wskazaé wiele przyktadéw
dziatania bardziej socjalnego, zorientowanego na obrone intereséw stabszych. Pozosta-
jac przy przyktadach organizacji z obszaru ochrony zdrowia moze stowarzyszenie Pri-
mum non nocere, pomagajace pacjentom pokrzywdzonym przez bledy lekarskie, moz-
na by podaé za przyktad organizacji nastawionej bardziej socjalnie w$réd wielu innych
spo$réd tej grupy.

Druga funkcja, jakiej oczekiwano od organizacji pozarzadowych - to funkcja
wsparcia materialnego dla realizacji celéw socjalnych. Biedne panstwo w okresie dy-
namicznych i spotecznie trudnych przemian nie bylo w stanie w odpowiedniej skali
i dostatecznie trafnie tagodzi¢ skutkéw podejmowanych reform i sytuacji kryzysowych
na wielu obszarach kraju oraz w wielu dziedzinach. Od organizacji pozarzadowych
oczekiwano motywacji i mobilizacji indywidualnych ludzi do zachowan filantropij-
nych, do ofiarnosci. W panstwie, w ktérym kapitalizm dopiero sie tworzyt bogaci roda-
cy, ktérzy tworzyliby swoje fundacje i stowarzyszenia, zasilajac je prywatnymi $rodka-
mi na wskazane cele socjalne, nalezeli do egzotycznej rzadkosci. Dlatego w szybkim
czasie rozwinely sie organizacje zorientowane na zbieranie $rodkéw od innych. W pol-
skiej rzeczywistosci zbieranie $rodkéw tgczono na ogot z konkretng dziatalnoscig tej or-
ganizacji. Zbierano $rodki na co$ i natychmiast je alokowano w dany rodzaj dziatalno-
$ci. W pierwszym okresie transformacji powstato wiele organizacji pozarzadowych
w celu zorganizowania wsparcia dla konkretnych instytucji ustug spotecznych: placé-
wek opieki zdrowotnej, uczelni, szkét i doméw pomocy spotecznej. Zbierano wiec ,ce-
gietki”, organizowano imprezy, prowadzano jaka$ dzialalno$¢ gospodarczg, aby zebraé
pienigdze na funkcjonowanie konkretnej instytucji ustug spotecznych. Cze¢é¢ tych orga-
nizacji, szczegdlnie prowadzacych dziatalno$é¢ gospodarcza, ulegla transformacji
w kierunku organizacji komercyjnych. Byly poligonem rozwoju przedsiebiorczosci, ale
tez przyczyng spolecznej, a takze administracyjnej podejrzliwosci, czy aby istotnie cho-
dzi im o wskazang dziatalno$¢ statutowsg i bycie organizacjg non-profit. Z powodu tej
podejrzliwosci zrodzita sie w drugiej potowie lat 90. inicjatywa stworzenia jednolitej
regulacji, dotyczacej podstaw funkcjonowania organizacji spotecznych. Gléwnym pro-
blemem byto wskazanie skad organizacje mialyby czerpa¢ $rodki na swg spoleczng
dziatalno$¢. Wzorem tradycyjnych rozwigzan angielskich, wskazano na filantropijny
podatek. Tak powstata idea odpisu 1% od podatku PIT i przeznaczania tej kwoty na ja-
ka$ organizacje pozarzadows, co zapisano w ustawie o pozytku spotecznym. Podstawo-
wa réznica w stosunku do wzoru angielskiego polega na tym, ze obywatele Wielkiej

Brytanii kierujgc cze$é swego podatku na dziatalno$¢ spoteczng wskazujg cel, a nie
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konkretng organizacje oraz na tym, ze podatek ten jest powszechny. W Polsce jest to
optata dobrowolna i w drugim roku funkcjonowania objeta zaledwie kilka procent pta-
cacych podatek!.

Wraz z rozwojem organizacji pozarzadowych w Polsce zaczal postepowaé proces
rozdzielania funkcji zbierania $rodkéw od funkcji prowadzenia jakiej$ dziatalno$ci
ustugowej. Przyktadem duzej organizacji wyltacznie zbierajacej pienigdze jest Wielka
Orkiestra Swiatecznej Pomocy. Zbieranie srodkéw jest w Polsce dos¢ popularne i to nie
tylko w przypadkach tak naglo$nionych, jak inicjatywa Wojtka Owsiaka. Ludzie rzuca-
ja datki na wskazane cele w KoSciele, w muzeach, w placéwkach zdrowotnych, w $rod-
kach transportu czy na ulicy. Zbiérki nie zawsze sa zalegalizowane, ale dla dajacych
zdaje sie to mie¢ mniejsze znaczenie. Wazny jest poruszajacy ich cel. Badania wskazu-
ja, ze tego typu ofiarno$¢ jest w Polsce znacznie wigksza niz uczestnictwo w dziatalno-
$ci spotecznej, czyli zaangazowanie swej energii, emocji i czasu w konkretng inicjaty-
we. Przed kilku laty spotkatam si¢ we Wroctawiu z akcja ,pomagaj madrze”. W przed-
sionku jednego z Kosciotéw byt wywieszony plakat z rysunkiem przekres$lajacym kape-
lusz oraz puszke i z zawartym pouczeniem komu i jak nalezy pomagaé. Pomys$latam, ze
inicjatorzy tej akcji mieli odwage wystgpié przeciw wytacznie szlachetnym przeciez od-
ruchom ludzkim i odwota¢ si¢ takze do ich racjonalnosci.

Ofiarno$¢ jest niewatpliwie istotnym kapitatem dziatalnosci spolecznej. Jednak bez
mozliwo$ci wskazania kierunkéw efektywnej alokacji jest to kapital w czeSci zmarno-
wany. Dotyczy to zaréwno $rodkéw pochodzacych z 1% podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych, jak i srodkéw wrzucanych do kapeluszy i puszek. Ukierunkowanie ofiarno-
$ci wymaga racjonalnych argumentéw: analizy, sprawdzenia, wskazania priorytetéw
lokalnych i krajowych i zawsze - refleksji. Bez tego skazani jesteSmy na dawanie
w gruncie rzeczy pod wpltywem swoistej reklamy i marketingu proszgcego i biorgcego
niz dowodu, Ze to, co robimy ma ogélniejszy sens spoteczny.

Uchwalenie jednej z wazniejszych regulacji dotyczacej organizacji pozarzadowych
— ustawy o pozytku publicznym — poprzedzita wieloletnia debata ekspertow i polityk6w
z przedstawicielami NGOs. Jednym ze sporéw toczonych w tej debacie byl spér o spo-
s6b alokacji $rodkéw zbieranych z 1% podatku. Organizacje nie godzily sie na rozwig-
zania polegajace na ukierunkowaniu tej alokacji przez jakie$ ciato reprezentujace inte-

res publiczny. Niech sami podatnicy wybierajg organizacje, a przez nig takze cel dzia-

I'W 2003 r. z mozliwosci przekazania 1%. swojego podatku na rzecz organizacji pozytku publicznego sko-
rzystato 80 320 podatnikéw, ktorzy przekazali 10 365 000 ztotych. W roku nastepnym (2004) mechanizm
jednego procenta wykorzystato juz 680 541 podatnikéw, ktérzy jednak stanowili tylko 2,8 % uprawnio-
nych do tego os6b. Przekazali natomiast na rzecz organizacji prawie czterokrotnie wiecej srodkow —
41 616 000 zt (zrodlo: http: //www. polska. pl/aktualnosci).
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talnosci! Konsekwencja przyjetego rozwigzania jest alokacja zalezna od reklamy i mar-
ketingu organizacji. Wygrywajg organizacje znane, silniejsze, o wiekszych mozliwo-
$ciach docierania z informacjg o sobie do potencjalnych darczyncéw. Jak w ramach
uruchomionego mechanizmu docieraé z interesem publicznym, jak ukierunkowywaé
rozwdj, aby zmniejsza¢ dysproporcje miedzy $rodowiskami, o§rodkami i obszarami?
Na to pytanie powinni$my znalez¢ odpowiedz. W przeciwnym razie — wskazujac dys-
proporcje rozwoju i uzalajac sie nad ich skutkami — pozostajemy raczej hipokrytami.

Trzecia funkcja organizacji pozarzadowych, ktérej oczekiwano szczegélnie w poli-
tyce spolecznej, to funkcja $wiadczenia ustug spolecznych. Przyjmowano, ze placéwki
panstwowe powinny by¢ zastepowane przez placowki prywatne jako a priori bardziej
efektywne. Zaktadano przy tym, ze wysoka efektywnos$é placéwki prywatnej powinna
by¢ potaczona z niekomercyjnym nastawieniem (powinna by¢ non-profit). W wyniku
spetnienia tych dwdch zatozen efekt powinien by¢ jednoznaczny: dostarczanie tanich
i wysokiej jakosci ustug spotecznych. Instrumentem, ktérym miatby postugiwaé sie pu-
bliczny ptatnik (budzet centralny, budzet samorzadu terytorialnego, fundusze pozabu-
dzetowe: NFZ, FP, PFRON) wobec placéwek: o§wiatowych, ochrony zdrowia, czy opie-
ki bylby kontrakt. Publiczny ptatnik zawieratby kontrakty o dostarczenie odpowiedniej
ilosci i jakosci ustug spotecznych z réznymi placéwkami; zaréwno posiadajacymi sta-
tut instytucji publicznej, jak i niepublicznej. To systemowo klarowne zatozenie spotka-
to si¢ ze znacznie mniej klarowng rzeczywisto$cig. Po pierwsze, kazdy publiczny ptat-
nik ma ciagle problemy z jednoznacznym zdefiniowaniem zasad kontraktowania. Po
drugie, organizacje pozarzadowe w roli prowadzacych placéwki ustug spolecznych sg
w gorszej sytuacji niz placéwki publiczne. Nie maja ani tej samej infrastruktury, ani or-
ganizacyjnych mozliwosci. Platnik, kierujac si¢ zasadg réwnosci podmiotéw nie moze
z kolei oferowaé im czego$ wiecej niz oferowatby placéwce publicznej. Zorientowany
jest bowiem na rozwigzania standardowe. W rezultacie organizacje pozarzadowe mo-
gg liczy¢ na kontrakt od publicznego platnika w sytuacji dziatalnosci niekonkurencyj-
nej, czyli przede wszystkim takiej, ktérej placéwki publiczne nie prowadza. Ponadto, co
nie jest bez znaczenia dla rozwoju organizacji pozarzadowych $wiadczacych ustugi
spoleczne, w kolejce po kontrakty stanely takze prywatne placéwki komercyjne. Wi-
doczne jest to szczegblnie w ochronie zdrowia. Zainwestowawszy wcze$niej w infra-
strukture i wyposazenie, na niektérych wewnetrznych rynkach ustug zdrowotnych zde-
cydowanie wygrywajg konkurencje o publiczny kontrakt.

W zwigzku z konkurencjg miedzy réznymi typami placéwek o kontrakt na realizacje
ustug spotecznych powstaje pytanie, czy platnik publiczny mégtby wéréd kryteriow
przyznawania kontraktéw uwzgledniaé¢ pewne specyficzne cechy organizacji pozarzado-
wych, ktére w konkretnych warunkach mogtyby przynie$¢ niezwykle korzystne efekty

Raporty CASE Nr 65

375



376

Stanistawa Golinowska, Michat Boni (red.)

spoleczne. W komentarzu Macieja Jakubowskiego na temat organizacji o§wiatowych
znajdujemy przekonywujace argumenty, uzasadniajace potrzebe dzialania rozwigzan
niestandardowych. Jednak akceptacja rozwigzan elastycznych oraz innowacyjnych, co
bardzo czesto jest cechg organizacji pozarzadowych ,z misjg”, nie powinna oznaczaé re-
zygnacji ze standardéw w ogéle, lecz raczej takiego ich dostosowania do konkretnych
warunkdéw, aby mozna bylo zrealizowa¢ cel z zachowaniem podstawowych elementéw
jakosci. Klucz zatem do rozwigzania problemu wzrostu obecnosci organizacji pozarza-
dowych wéréd placéwek swiadczacych ustugi spoteczne lezy w regulacjach dotyczacych
zasad kontraktowania. To oznacza, ze pewne ogélne ramy powinny by¢ dostosowywane
do specyficznych potrzeb w ramach dziatalnosci konkretnych publicznych ptatnikéw,
szczegblnie samorzaddw terytorialnych, dostosowywane jednak nie dyskrecjonalnie, ale
jawnie, opierajac sie na wyartykutowanych kryteriach, uzgodnionych z odpowiednimi
partnerami i zaakceptowanych na odpowiednich szczeblach decyzyjnych.

Spojrzenie na organizacje pozarzadowe z perspektywy realizowanych przez nie
funkcji w polityce spotecznej wskazywaloby na to, ze model instytucjonalny polskiej po-
lityki spotecznej nie rozwija si¢ w takim kierunku, aby organizacje pozarzadowe stawa-
ly sie réwnym i powaznym partnerem instytucji publicznych, mimo ich coraz bardziej
liczacej sie obecnosci oraz realizacji wielu pozadanych ustug spotecznych. Nie mozna
przy tym powiedzied, ze dzieje sie tak z powodu w pelni $wiadomej dziatalnosci wtadz
publicznych, lub tez gléwnie z powodu strukturalnej stabosci organizacji pozarzado-
wych. Jest to raczej wynik wielu uruchomionych proceséw decentralizowania i rozpra-
szania dzialalnosci z niedostatecznie zabezpieczonymi mechanizmami ich koordyno-
wania i ukierunkowywania w celu ksztattowania korzystnego spotecznie efektu w dtuz-
szym okresie. Obecna faza rozwoju instytucjonalnego w polityce spolecznej zmusza do
refleksji na temat metod zabezpieczenia interesu publicznego przy respektowaniu do-
tychczasowych osiggnie¢ w zakresie swobody dziatania.

Zdaje sobie sprawe, ze rozpoczynanie dyskusji na temat celowo$ci oraz metod ukie-
runkowywania oraz motywowania dziatania organizacji pozarzadowych moze by¢ nie-
bezpieczne. Argumenty wskazujace na problemy i niedostatki funkcjonowania dobro-
wolnych organizacji mogg bowiem zosta¢ wykorzystane przeciwko wolnoéci i demokra-
tycznym zasadom dzialania w ogole. Jednak nigdy na to nie ma dobrych momentéw,
a partykularyzm, czy naduzycie zaufania spotecznego dostrzegane w dziatalnosci nie-
ktorych organizacji mogg bardziej sie przystuzy¢ decyzjom skierowanym przeciwko ich
og6towi niz krytyczna analiza systemu, dzieki ktérej tworzone warunki i motywacje mo-
glyby bardziej sprzyja¢ dziataniom zgodnym z dtugookresowym interesem publicznym.

Jezeli uznamy, ze pewien zakres ukierunkowywania dziatalno$ci organizacji poza-
rzadowych jest pozadany oraz dostrzezemy, ze takie sterowanie od dawna wystepuje
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w wielu krajach zachodnich z wiekowg tradycjg partnerstwa publiczno-spolecznego, to
wtedy powstanie pytanie, kto méglby to robié. Ciggle resortowo podzielona administra-
cja rzgdowa w Polsce nie wykazuje zdolnosci do stosowania podejscia kompleksowego
i dtugookresowego, a jednoczes$nie obarczona jest grzechem ideologizacji probleméw na
skutek glebokiego upartyjnienia jej struktur kierowniczych. Dlatego apel o ukierunkowy-
wanie dzialalno$ci organizacji pozarzadowych kierujemy do struktur eksperckich oraz
$wiata kultury i mediéw. Metodg wskazywania probleméw do rozwigzania, uznania dla
dobrych przyktadéw i krytyki zlych, takze mozna wiele osiagnaé. To jednak oznacza po-
trzebe wiekszej $wiadomosci spraw spotecznych i wiekszego zaangazowania w sprawy
publiczne oraz obywatelskiej odpowiedzialno$ci za przebieg zjawisk socjalnych. Na tej
bazie z czasem powinna narodzi¢ sie akceptacja instytucjonalizacji ukierunkowywania
rozwoju organizacji pozarzadowych, takze ze strony samych organizacji.
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Oddawana do ragk Czytelnikéw publikacja zostala poswiecona podstawowym pro-
blemom polityki spotecznej z punktu widzenia jej zdolno$ci do formutowania odpowie-
dzi stuzacych rozwigzywaniu wspétczesnych kwestii socjalnych kraju oraz z punktu wi-
dzenia jej funkcjonowania w dzisiejszych warunkach politycznych i gospodarczych.
Bierzemy pod uwage nie tylko transformacje, czyli przemiany zwigzane z przechodze-
niem do gospodarki rynkowej, ale takze wplyw proceséw globalizacyjnych oraz inte-
gracje z Unig Europejska. Nasze rozwazania dotyczg ponadto sytuacji powstalej po
przeprowadzeniu w ciggu ostatnich kilkunastu lat reform instytucjonalnych w wielu
dziedzinach zycia publicznego i polityki spotecznej, o efektach nie do kofica rozpozna-
nych i kompleksowo ocenionych. W prowadzonej na famach tej ksigzki dyskusji niejed-
nokrotnie poszukiwano odpowiedzi, czy dokonane zmiany sg zgodne z oczekiwaniami,
czy ich uboczne lub przewrotne efekty sg na tyle ucigzliwe, ze potrzebne sa dodatkowe
zmiany, czy nawet korekty reform.

Problemy polityki spotecznej zaprezentowane i dyskutowane na tamach niniejszej
ksigzki nie wyczerpuja wszystkich jej waznych dziedzin oraz spotecznych aspektéw in-
nych polityk. Sposréd waznych a nie podjetych tu zagadnienn wymienié¢ trzeba przede
wszystkim problemy polityki rodzinnej oraz mieszkaniowej. Pos§wiecimy im uwage
w odrebnych publikacjach. Oba tematy zastugujg tym bardziej na powazniejszg dysku-
sje, ze sg przedmiotem podejmowanych obecnie decyzji w sposéb nieuwzgledniajacy
petnego kontekstu probleméw, ktére wymagaja zmian i interwencji. Nie biorg tez pod
uwage potencjalnych przewrotnych skutkéw tych decyzji. Szczegdlnie w polityce ro-
dzinnej wymagatoby to wigkszej rozwagi.

Uwazny Czytelnik naszej publikacji zapewne znajdzie dla siebie wiele punktéw do
przemyslen i moze zachete do podjecia udzialu w prowadzonej dyskusji. Sprébujmy
utatwi¢ mu zdanie, wybierajac z prezentowanych tekstéw podstawowe wnioski i reko-
mendacje. Zestawienie zamieszczone na nastepnych stronach zawiera ich wykaz.

W zestawionych rekomendacjach widoczna jest perspektywa instytucjonalna. Niekt6-
rzy Czytelnicy moga odnie$¢ wrazenie, ze jest to zwracanie uwagi na sprawy bardziej in-
stytucjonalno-techniczne niz aksjologiczno-systemowe. Z punktu widzenia logiki w se-
kwencji transformacyjnych reform, obecny okres wymaga znacznie wickszej uwagi dla
rozwigzan instytucjonalnych. Przy czym w wielu przypadkach chodzi nie tyle o powotanie
okreslonej instytucji, co o warunki jej efektywnego funkcjonowania. To zalezy w réwnej
mierze od odpowiednich regulacji, jak i praktyki dobrego dziatania. Ta z kolei uwarunko-
wana jest kompetencjami pracownikéw, kulturg organizacji, kapitalem spotecznym, tra-
dycja spotecznej kontroli, jako$cig mediéw oraz wieloma innymi, trudno mierzalnymi
czynnikami. Dlatego uzyskanie dobrego efektu instytucjonalnego jest trudniejsze, bo wy-
maga dluzszego czasu, dziatan skoordynowanych i kierunkowo konsekwentnych.
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Zestawienie. Gléwne rekomendacje autoréw dotyczace warunkéw, instrumentéw
oraz instytucji nowej polityki spolecznej

Tematy

Whioski i rekomendacje

Wycigganie wnioskow
z wplywu proceséw globalizacji

Wspieranie przedsiebiorczosci

Klimat dla inwestycji

Udzial w dziataniach na rzecz miedzynarodowej
solidarnosci spotecznej

Strategie polityki spolecznej
realizowane wspoélnie z UE
metodg otwartej koordynacji

Wspdlne cele - priorytetem dla krajowej polityki
spolecznej

Koordynacja i monitorowanie dzialan na szczeblu
centralnym

Ukierunkowywanie funduszy strukturalnych
zgodnie z wspdlnie ustalonymi priorytetami

Funkcje panstwa

Sprawne, madre i efektywne kosztowo panstwo:

e kompetentni i etyczni politycy

e lepsze zaplecze informacyjno-analityczne,
formulowanie priorytetow i uwzglednianie
perspektywy dlugookresowej

e rozwijane instrumenty koordynacji

e lepsi urzednicy - stuzba cywilna

e wolne i kompetentne media

e zdecydowana poprawa sgdownictwa

e dialog spoleczny rozszerzony o struktury
samorzadowe i organizacje spoleczne
oraz ekspertéw

Decentralizacja

Wzmocnienie struktur samorzadéw terytorialnych
przez:
e zdefiniowanie koordynacyjnych
i decyzyjnych funkcji szczebla centralnego
w warunkach decentralizacji w kazdej
z dziedzin polityki spotecznej
¢ nadanie wyzszej rangi samorzgdowi
regionalnemu
e kompetentne kadry dla samorzadow
e zbudowanie zaplecza analityczno-infor-
macyjnego w samorzadach
¢ wdrozenie systeméw monitorowania
podejmowanych decyzji
e kontrola spoteczno-instytucjonalna nad
dziatalnoscig samorzadow

Wskazanie instytucji odpowiedzialnych za
realizacje tych zadan spolecznych , ktore zostaty
zapomniane lub pominiete (np. zajecia pozaszkolne
dla mlodziezy, ksztalcenie dorostych)
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Zestawienie. Gléwne rekomendacje autoréw dotyczace warunkéw, instrumentéw
oraz instytucji nowej polityki spolecznej c.d.

Tematy

Whioski i rekomendacje

Rynek pracy

Wzrost zatrudnienia — priorytet polityki spolecznej
i gospodarczej
Kompleksowe podejscie do polityki zatrudnienia
Rozwéj zaplecza pozwalajgcego na dlugookresowe
planowanie i programowanie dzialan oraz ich
monitorowanie i ewaluacje
Wprowadzenie instrumentéw ograniczajgcych dyspro-
porcje rozwoju regionalnego
Wprowadzanie impulséw rozwojowych dla obszaréw
wiejskich, towarzyszacych restrukturyzacji rolnictwa
Wspieranie inwestycji zorientowanych bezposrednio
i poSrednio na wzrost zatrudnienia
Rozw6j wewnetrznych zrédet kreacji kapitatu
dla rozwoju przedsiebiorczosci
Systematyczne obnizanie pozaptacowych kosztéw
pracy w powigzaniu z racjonalnymi dzialaniami
na rzecz porzadkowania wydatkéw publicznych
Rozwoj elastycznego rynku pracy z dbatoscig o cywili-
zowane stosunki pracy w zgodzie z koncepcja typu
flexicurity
Rozwdj w ramach polityki rynku pracy prorodzinnej
$wiadomosci pracodawcow oraz instytucji sprzyjajacych
godzeniu obowigzkéw zawodowych i rodzinnych,
Tworzenie warunkéw dla utrzymywania
w zatrudnieniu oséb w wieku powyzej 50 lat
Wzrost efektywnosci zarzadzania instytucjami
rynku pracy przez:
e poprawe adresowania stosowanych instru-
mentéw,
e stabilne finansowanie programoéw aktywizacji
na niezbednym poziomie (ok. 0,5-0,7% PKB),
e otwarcie na prywatyzacje i kontraktowanie
uslug posrednictwa pracy i doradztwa
zawodowego

Zabezpieczenie
emerytalne

Zaplecze analityczne dla nadzorowania réwnowagi
finans6w ubezpieczen spotecznych (funkcja
krajowego aktuariusza)

Emerytury pomostowe

Wydluzanie wieku emerytalnego

Zbudowanie instytucji wyplat emerytur II filaru
Zmniejszanie politycznego ryzyka finansowania

i funkcjonowania drugiego filaru

Zmiany warunkéw uprawniajgcych do emerytur
mundurowych (zblizenie do zasad ogdlnych)
Zbudowanie w przyszlo$ci minimalnego Swiadcze-
nia emerytalnego dla os6b wykluczonych z nowe-
go systemu w zgodzie z zasadami konwencji 102
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Zestawienie. Gléwne rekomendacje autoréw dotyczace warunkéw, instrumentéw
oraz instytucji nowej polityki spolecznej c.d.

Tematy

Whioski i rekomendacje

Edukacja

Powszechna edukacja przedszkolna w wieku 5-6 lat

Opracowanie standardéw edukacyjnych i rozw6j systemu egzami-
néw zewnetrznych

Zdefiniowanie kluczowych umiejetnosci i wprowadzenie do obo-
wigzkowego nauczania

Realizowanie w systemie szkolnym funkcji socjalnych

Wdrazanie programéw ksztalcacych postawy obywatelskie, posza-
nowanie $rodowiska naturalnego oraz zdrowego stylu zycia
Motywacyjny oraz elastyczny system zatrudniania i wynagradzania
nauczycieli, przy réwnoczesnym rozwijaniu systemu wsparcia
zawodowego

Wigczanie organizacji rodzicéw oraz przedstawicieli lokalnych
spotecznosci w prace szkot

Rozwijanie systemu praktyk wakacyjnych w szkolnictwie Srednim

i wyzszym

Wspieranie systemu badania popytu na prace oraz upowszechnianie
wynikéw tych badan w szkolnictwie $rednim i wyzszym
Preferencje w polityce szkolnictwa wyzszego dla rozwijania kierun-
kéw deficytowych, wymagajacych drozszego wyposazenia i wyz-
szych kwalifikacji, przy egzekwowaniu wymagan jako§ciowych

Ochrona
zdrowia

Poprawa zarzadzania na szczeblu sektora ochrony zdrowia przez:
e zbudowanie zaplecza informacyjno-analitycznego dla efek-
tywnego zarzadzania sektorem
e opracowanie i wdrozenie krajowej sieci szpitali
zdefiniowanie funkcji POZ i zasad organizacyjno-finanso-
wych jego funkcjonowania
e koordynacja polityki zdrowotnej i finansowania (wspét-
dzialanie MZ i NFZ)
Priorytety dla zdrowia publicznego i koordynacja jego dzialan
W polityce zdrowotnej wzrost rangi dzialan dotyczacych choréb
nowotworowych, podesztego wieku oraz rehabilitacji
Transparentna polityka lekowa oparta na analizach farmakoekono-
micznych i wspétprace z sektorem farmaceutycznym
Redefinicja funkcji wtascicielskich samorzadu terytorialnego wobec
placéwek zdrowotnych w celu wzrostu odpowiedzialnosci za
procesy inwestycyjne
Zdefiniowanie i wdrozenie koszyka $wiadczen gwarantowanych
Ubezpieczenia dodatkowe
Nowe metody finansowania placéwek — stopniowy rozwéj DRG
Wzrost publicznego finansowania

Organizacje
pozarzadowe

Lepsze warunki dla partnerstwa spoteczno-publicznego

Lepszy klimat dla elastycznych i niekonwencjonalnych dziatan
organizacji spotecznych

Klarowne i transparentne zasady kontraktowania zadan dla NGOs
Wplywanie na kierunki alokacji sSrodkéw publicznych zagospodaro-
wywane przez NGOs
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Jednak nawet na obecnym, zaawansowanym etapie przemian konieczne wydaje sie
przypominanie o aksjologii. Mlodsze generacje spoleczeistwa, nowi politycy, nowi
dziennikarze coraz czesciej takiej debaty oraz edukacji potrzebuja. Dlatego trzeba po-
wiedzie¢ otwarcie, ze efektywna polityka spoleczna w gospodarce rynkowej z jej obec-
nymi wyzwaniami wymaga uksztaltowania odpowiedniego porzadku spolecznego. Jest
to proces ksztattowany przez edukacje, kulture, tradycje i media. Jego efekty zaleza po-
nadto od systeméw motywacyjnych zawartych w finansach publicznych, od spotecznej
kultury biznesu oraz jakosci dialogu spotecznego.

Jaki to jest porzadek spoteczny? Funkcjonujace nazwy okreslajace taki porzadek nie
sa w pelni adekwatne. Dlatego zacznijmy najpierw od cech i warunkéw takiego tadu,

aby na koncu prébowaé go nazwac.

Cechy i warunki wspé6lczesnego tadu spotecznego

1. Przestrzeganie zasad demokracji i wolno$ci w zyciu publicznym pozwalajacych
na krytyke i spoteczna kontrole, dzicki czemu zawsze istnieje mozliwo$é odwro-
tu od zlych rozwigzan i motywacja do przygotowania lepszych. Jest to warunek
uzyskania efektywnego dziatania w dluzszym okresie.

2. Gwarancje wolnosci obywatelskiej a jednoczes$nie zapewnienie warunkéw i wy-
magan poszanowania prawa oraz zapewnienia bezpieczenstwa.

3. Dbato$¢ o dobro publiczne oraz akceptacja dziatan na rzecz zwalczania zachowan
nieetycznych, korupcji oraz postaw skrajnie egoistycznych i partykularyzméw.

4. Réwne szanse rozwoju; stad polityka wczesnej i wyréwnanej edukacji, wyréw-
nywania rozwoju regionalnego i sp6jnosci spolecznej.

5. Dobre warunki do samodzielnosci, aktywnosci i mobilno$ci; dostep do kapitatu,
rozwoéj sprawnej administracji i rozwdj infrastruktury.

6. Priorytet dla pracy i aktywno$ci gospodarczej; likwidacja barier i sankcje dla
dziatan szkodzgcych.

7. Promocja gospodarnosci, oszczednoS$ci i poszanowanie przedsiebiorczosci.

8. Przestrzeganie i wspieranie wysokiej jakosci ksztalcenia, rozwoju naukowego
i absorpcji innowacyjnosci.

9. Wspieranie rodziny w warunkach rozwoju partnerstwa i poszanowania aspira-
cji zyciowych jej cztonkow.

10. Budowanie zdrowia populacji i bezpieczenstwa zdrowotnego w ramach dbalo-

$ci indywidualnej i odpowiedzialnosci publicznej.
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11.Tolerancja dla innych i obcych; rozwéj warunkéw instytucjonalnych oraz kultu-
ry integracji spolecznej w tej dziedzinie.
12. Rozwdj kultury dialogu spotecznego: informowania, bezpo$redniego komuniko-

wania si¢, negocjowania i paktowania.

13. Wspieranie rozwoju kapitatu spotecznego: promocja i motywacja wspoétdziata-

nia, samoorganizacji oraz ofiarno$ci na rzecz celéw spolecznych.

14. Budowanie zabezpieczenia spolecznego na podstawie zasady wzajemnosci, po-
mocniczosci i solidaryzmu oraz réwnowagi miedzy wspieraniem a zobowigza-
niami.

15. Zwalczanie ubdstwa i wykluczenia spotecznego przez udzielanie madrego i ade-
kwatnego wsparcia.

16.Ochrona $rodowiska naturalnego.

17. Uswiadamianie zagrozen rozwoju ludzkosci w skali globalnej i promocja wsp6l-

pracy mi¢dzynarodowej na rzecz zréwnowazonego rozwoju.

W cechach tego tadu znajdujemy elementy zar6wno tradycyjne (mozna by powie-
dzie¢ konserwatywne), jak i calkiem nowe zwigzane ze wspoétczesna fazg rozwoju kra-
ju i $wiata. To uSéwiadamia, ze dotychczasowe schematy myslowe oraz oparte na nich
klasyfikacje nie sa odpowiednie, aby na nich budowaé rozwiazania wspéiczesnego ta-

du spotecznego. Niekiedy wrecz sprzyjaja falszywemu stawianiu spraw.

Przyktadem takiego zafalszowania problemu byty hasta obecne w kampanii wybor-
czej 2005 r., przeciwstawiajgce Polske liberalng Polsce solidarnej. Pojeciu liberalizmu
nadano cechy drapieznego kapitalizmu z pierwotnej epoki jego rozwoju, catkowicie
abstrahujgc od tego, jakimi cechami spotecznymi charakteryzuje sie wspélczesny po-
rzadek liberalny. A przeciez jest w nim niejednokrotnie wigcej solidarnosci niz w jakim-
kolwiek innym systemie. Jest to jednak solidarno$¢ uzgodniona, z okreslonymi zasada-
mi wzajemnych obligacji i madre oraz kontrolowane pomaganie, a nie solidarno$¢
przymuszona, ktéra rodzi roszczenia i sprzyja postawom grupowego egoizmu. Nota be-
ne sens liberalizmu w kampanii wyborczej 2005 r. zostal tak samo wypaczony jak sens
solidaryzmu przez dotychczasowe rzady tzw. partii lewicowych. W pierwszym przy-
padku - to w walce z liberalizmem - promowano populistyczne hasta dziatan na rzecz
stabszych i pokrzywdzonych na podstawie falszywej diagnozy o wystepowania nadzwy-
czajnej skali kwestii socjalnych (np. 3 mln glodujacych dzieci, biedni seniorzy). Z kolei
w drugim przypadku - odwolywano sie do grupowych intereséw pracowniczych pod
wplywem haset o stusznej zaplacie za ciezka prace, czy sprawiedliwym uczestnictwie
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réznych grup w podziale efektéw wzrostu gospodarczego. W sumie — w obu wypadkach
pod spolecznymi hastami kryly sie przede wszystkim przywileje dla liczniejszego i sil-
niejszego elektoratu.

Nowy fad spoleczny wymaga z jednej strony poszanowania wolnosci i samodzielno-
$ci, ktére sprzyjaja ludzkiej inwencji i postepowi, a z drugiej — zrozumienia dla potrzeby
dziatan zbiorowych i ich promowania oraz wspierania i to zar6wno w celu przeciwsta-
wienia sie r6znym zagrozeniom w rozwoju wspétczesnego $wiata, jaki i w celu uzyskania
wyzsze] efektywno$ci w dlugim okresie i dla szerszego zakresu ludzkich spolecznosci.
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