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Praca, aktywnos¢, aktywizacja

Od lat 1980. coraz czgsciej w dyskusjach nad polityka spoteczng na forach
miedzynarodowych i krajowych pojawia si¢ opinia, ze powstaje i rozpowszechnia si¢ jej
nowa wersja, ktora w dos$¢ istotny sposob rdzni si¢ od tego, co za polityke spoteczna
uchodzito wczesniej. Towarzyszy temu przekonanie, ze ta wczesniejsza jej wersja, w ktorej
wazna byla idea ,,panstwa opiekunczego” popadta w stan kryzysu i jest juz przestarzata w
obliczu catkiem nowych wyzwan. W tym kontek$cie gldéwnie mowa o workfare state oraz o
»aktywnej polityce spotecznej” (APS), a programy realizowane w jej ramach okreslane sa
jako ,,aktywne” lub ,,aktywizujace”.

Okreslenie angloj¢zyczne jest neologizmem powstalym z polaczenia stow work
(praca) i welfare (w USA jest to synonim $wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej). W
Polskich ttumaczeniach trudno odda¢ to powiazanie polityki zatrudnienia i pomocy socjalnej,
np. ,,panstwo wspierajace prace”', sugeruje, ze mamy do czynienia z pafistwem, ktore bierze
na siebie odpowiedzialnos$¢ za poziom zatrudnienia, a to moze oznacza¢ bardzo rdzne rodzaje
polityki niekoniecznie zwiazane z polityka spoleczng czy pomoca socjalng. Blizsze sensowi
workfare state jest raczej wyrazenie ,,panstwo sklaniajace do pracy” (gtéwnie ubogich),
oddaje ono bowiem paternalistyczny rys tego podejscia (spoteczenstwo dyktuje przynajmnie;j
czesci obywateli jak maja zy¢), a takze stosowane w jego ramach instrumentarium, w ktorym
obecne sa rowniez bodzce wymuszajace pewne zachowania. Nie nalezy jednak tego kojarzy¢
z jakakolwiek forma przymusu poza ta, ktéra ma charakter ekonomiczny, np. jezeli obywatel
czegos$ nie zrobi lub zrobi nie tak, jak tego chce spoteczenstwo lub jego przedstawiciel, to nie
dostanie pomocy finansowej lub dostanie jej mnie;.

Praca oczywiscie wiaze si¢ z aktywno$cia zarowno w zwyklym sensie tego stowa
(trudno wyobrazi¢ sobie pracg nieaktywna, polegajaca na nicnierobieniu), jak i z aktywnos$cia
zawodowa, czyli pracowaniem w konkretnym zawodzie lub poszukiwaniem zatrudnienia tego
rodzaju. Zauwazmy jednak, ze aktywno$¢ mozna rozumie¢ szerzej niz tylko przez pryzmat
zarabiania na zycie w okre§lonym zawodzie czy na konkretnym stanowisku pracy, np. bedzie
nia réwniez wolontariat czy udziat w zajeciach edukacyjnych. Jest to podstawa do
wyroznienia szerszej polityki wspierania lub sklaniania obywateli do aktywnosci w r6znych
waznych dla spoteczenstwa rolach oraz polityki, bedacej tylko jej czgscia, ktoéra ma na celu
zwigkszenie odsetka pracujacych, czyli aktywnych zawodowo. W tym przypadku mozna
rowniez wyrdzni¢ podejscie szersze, gdy chodzi o ogdlne podniesienie poziomu zatrudnienia,
oraz we¢zsze, gdy dziatania adresujemy do tych, ktorych szanse na zatrudnienie sq wyraznie
mniejsze, np. miodziez bez kwalifikacji 1 doswiadczenia zawodowego, osoby

' Uzywa go m.in. S. Golinowska - ,,Od panstwa opiekunczego (welfare state) do panstwa wspierajacego prace
(workfare state)”, w: B. Balcerzak-Paradowska red. ,,Praca i polityka spoteczna wobec wyzwan integracji”,
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2003.
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niepelnosprawne, osoby starsze w wieku przedemerytalnym, dlugotrwale bezrobotni. Osoby
nalezace do tych kategorii korzystaja z roznego rodzaju §wiadczen pienigznych, co jest jedna
z podstaw powiazania kierowanej do nich polityki zatrudnienia z polityka socjalna.

W kazdym spoteczenstwie praca jest istotna z wielu powodoéw i dlatego zbyt duzy
odsetek niepracujacych bedzie predzej czy pdzniej uznany za powazny problem
ekonomiczny, polityczny, spoleczny, psychologiczny i moralny. Relacja migdzy liczba
pracujacych zawodowo a liczba niepracujacych w spoteczenstwie zalezy od wielu roznych
czynnikow, np. gospodarczych (wahania koniunktury), demograficznych (zmiany struktury
wiekowej ludnosci pod wpltywem ruchu naturalnego i migracji), kulturowych (normy
sprawiajace, ze to kobiety zajmuja si¢ gléwnie domem 1 dzie¢mi), spotecznych
(dyskryminacja pewnych grup rasowych lub etnicznych).

Na pierwszy rzut oka trudno przyja¢, aby klasyczna polityka spoteczna, ktorej
gléwnym przestaniem jest ochrona pracownikow, czyli stabszej strony w stosunkach pracy, i
poziomu ich zycia w razie wystapienia niezdolno$ci do zarobkowania w uzasadnionych
sytuacjach (ryzyka socjalne), a tym bardziej sama pomoc spoteczna, z ktorej korzysta
niewielka czg$¢ ludnosci zdolnej do pracy, miaty tu jakie$ istotniejsze znaczenie. Nieco lepiej
to zrozumiemy, gdy zdamy sobie sprawe, ze w aktywnej polityce spolecznej nie chodzi o
wspieranie pracy lub sktanianie do niej wszystkich obywateli, ale tylko tych, ktorzy sa w
trudniejszej niz inni sytuacji ekonomicznej i spotecznej. Praca ma by¢ dobra zaréwno dla ich
poziomu zycia, jak 1 morale.

Geneza i sens APS

Pojawienie sig tego rodzaju trendu w polityce spolecznej ostatnich kilku dziesigcioleci
zwiazane jest m.in. ze wzrostem bezrobocia i1 biernosci zawodowej oraz powigzaniem tego
zjawiska z polityka zabezpieczenia spolecznego, utozsamiana gltownie z wyplacaniem
Swiadczen pienigznych w razie wystapienia ryzyk socjalnych takich, jak w szczegdlnos$ci
bezrobocie, niezdolno$¢ do pracy i staro$¢. Powiazanie to polega nie tylko na tym, ze
fundusze na $wiadczenia maja mniejsze wplywy i wigksze wydatki, gdy mniej osob pracuje
(nie ptaca wtedy podatkow 1 sktadek), a przybywa uprawnionych do pomocy. W takiej
sytuacji obawy wzbudza stan finansow publicznych oraz ewentualne skutki gospodarcze
rosnacych obcigzen fiskalnych 1 to jest réwniez uzasadnienie dla aktywnej polityki
spotecznej. Wlasciwa teoria mowi, ze $wiadczenia powigkszaja problem bezrobocia i
biernosci zawodowej (ogolnie nie-zatrudnienia), stanowiac bodziec do dezaktywizacji
zawodowej zwlaszcza wsrdd tych obywateli, ktérzy maja ogélnie mniejsze szanse na
zatrudnienie. Dobrze oddaje ten punkt widzenia opinia jednego z polskich ekspertow:
»lymczasem u nas nadal stosuje si¢ roznego rodzaju zachety do wychodzenia z rynku pracy:
wezesniejsze emerytury, Swiadczenia przedemerytalne, renty...”>.

Zasitki w razie bezrobocia sa tu szczegoélnie podejrzane, gdyz zastgpuja one w czgsci
wynagrodzenie za pracg osobom do niej zdolnym, czego skutkiem ubocznym moze by¢
zniechgcenie do poszukiwania zatrudnienia i zycie z zasitku taczone z dorywcza lub stala
praca na czarno. Przy dtuzszych okresach bezrobocia zasitki o charakterze ubezpieczeniowym
zastgpowane sa przez nizsze zasitki z pomocy spolecznej, a rodziny ubogich bezrobotnych
uprawnione sa dodatkowo do zasitkow i dodatkéw rodzinnych. Zasitki z ubezpieczenia lub
podobne w przypadku bezrobocia wyptacane sa przez krotki czas (w Polsce 6, 12 lub 18
miesiecy w zaleznosci od relacji lokalnej stopy bezrobocia do $redniej w kraju).

Przedmiotem podejrzen o dezaktywizujace skutki stalty si¢ rowniez renty dla osob
niezdolnych do pracy. Moze si¢ to wydawac paradoksalne, jezeli pomyslimy, ze niezdolny do

2 Panstwo wspierania dobrej pracy”, rozmowa H. Dziarskiej z S. Golinowska i M. Bonim (18.07.2006), tres¢
rozmowy dostgpna jest na stronach Polskiego Radia - www.polskieradio.pl w dziale archiwum.



pracy oznacza osobg calkowicie niezdolna do jakiejkolwiek pracy. W orzecznictwie o
inwalidztwie uwzglednia si¢ jednak niezdolno$¢ czgsciowa, a praca oznacza zwykle
zatrudnienie w dotychczasowym zawodzie. W zwiazku z tym przyznanie renty moze
zniechgca¢ do poszukiwania i podejmowania pracy przez osoby, ktore zachowaly czg¢sciowa
zdolno$¢ do niej w zawodzie dotad wykonywanym lub innym. Potencjal dezaktywizacyjny
rent moze by¢ wigkszy niz zasitkow z pomocy spotecznej, gdyz sa wyzsze, a warunkiem ich
otrzymania jest demonstrowanie niezdolnosci do pracy. Ponadto, poza rentami okresowymi
dla 0s6b rokujacych odzyskanie sprawnosci w wyniku rehabilitacji sa tez renty stale.

Rowniez staro$¢, wyznaczana przez wiek emerytalny i uprawniajaca pracujacych
odpowiednio dlugo do emerytury, przy wydluzaniu si¢ zycia, okazuje si¢ by¢ mniej zwiazana
z niepetnosprawnoscia, a wyjatki czynione od wieku emerytalnego w ramach wcze$niejszych
emerytur oraz $wiadczenia dla os6b w wieku przedemerytalnym sprawiaja, ze dezaktywizacja
z tym zwiazana obejmuje nie tylko osoby w wieku emerytalnym. Jezeli dodamy do tego
zjawisko starzenia si¢ spoleczenstwa, to od razu pojawi si¢ problem zrédet finansowania
coraz wigkszej populacji nieaktywnych emerytéw, ktorzy mogliby jeszcze pracowac.

Obok powyzszych pogladéw popularne staty si¢ tez teorie, ze regulacje w zakresie
stosunkéw pracy polegajace na zachecaniu do dziatalno$ci zwiazkowej, ochronie
pracownikow przed zwolnieniami, wyznaczaniu ptacy minimalnej, podnoszeniu poziomu
bezpieczenstwa i higieny pracy oraz dbaniu o przestrzeganie innych praw pracowniczych
roOwniez przyczyniaja si¢ do poglebiania problemu bezrobocia i biernosci zawodowej, gdyz
utrudniajq przeplywy z i do zatrudnienia, a takze powigkszaja koszty tworzenia miejsc pracy.

Przy takich zatozeniach polityka sktaniania do pracy moze by¢ uznawana za zerwanie
z tradycja catej dotychczasowej polityki spotecznej, ktora miata na celu wzmocnienie pozycji
pracownikow w stosunkach z zatrudniajacymi 1 kierujacymi ich praca oraz ochrong poziomu
zycia w razie wystapienia ryzyk socjalnych i ubdstwa. W najlepszym razie cele te stajq si¢
mniej istotne w pordOwnaniu z maksymalizacja zatrudnienia w grupach uprawnionych do
korzystania ze $wiadczen pieni¢znych. Wagg pracy podkresla si¢ stwierdzajac, ze jest ona nie
tylko zrodtem produktu narodowego, podstawa utrzymania dla pracownikéw i ich rodzin oraz
srodkdbw na cele publiczne, ale stanowi roéwniez zasadnicza formg uczestnictwa w
spoleczenstwie i1 integracji z nim, daje zadowolenie z zycia, zapobiega schodzeniu na zla
droge (mlodziez) i jest moralnym obowiazkiem kazdego, a juz szczegélnie tych, ktorzy
dostaja jakie§ formy pomocy finansowej od spoleczenstwa pracujacych 1 powinni to
odwzajemni¢ wlasng aktywnoscia.

Reformom polegajacym na uelastycznianiu rynku pracy, ograniczeniu dostgpu do
swiadczen pienigznych 1 zmniejszaniu ich wysokos$ci towarzysza rowniez dziatania
nastawione na poprawg ,,zatrudnialno$ci” przez edukacje¢, szkolenia, rehabilitacje, psycho 1
socjoterapig, a takze na zwigkszenie liczby miejsc pracy subsydiowanej i zatrudnienie
socjalne w trzecim sektorze (gospodarka spoleczna), podwyzszanie niskich ptac innymi
sposobami niz przez wzrost ptacy minimalnej (zwolnienia podatkowe i sktadkowe, dodatki
aktywizacyjne, kredyty podatkowe, czasowe zachowanie uprawnien do pomocy po podjeciu
zatrudnienia), zapewnianie opieki dla dzieci oraz modernizacji zabezpieczenia spotecznego,
aby stato si¢ ono bardziej proaktywne, np. wprowadzanie dodatkowych warunkow
zwigzanych z wudzialem w programach aktywizacji przy wydawaniu decyzji
swiadczeniowych. Calo$¢ ma stworzy¢ system pozytywnych i negatywnych bodzcow, ktore
beda zniechgcaty do zycia ze $wiadczen socjalnych i1 zachgcaty do aktywnosci zawodowej i
odzyskania samodzielno$ci ekonomiczne;.

Wzajemnos$¢ i niezaleznos¢ jako uzasadnienia APS



Powyzej skoncentrowano si¢ tylko na jednym uzasadnieniu aktywnej polityki
spotecznej, w ktérym wskazywano, ze ksztatt i tre$¢ tradycyjnej polityki ochrony pracy i
bezpieczenstwa socjalnego, z naciskiem na znaczenie pomocy spotecznej, przyczynia si¢ do
zaostrzania takich probleméw, jak bezrobocie i bierno$¢ zawodowa, szczegdlnie w tych
grupach, gdzie wystepuja mniejsze szanse na zatrudnienie. Jest jednak wiele innych
argumentow, ktore sprawiaja, ze programy aktywizujace ciesza si¢ tak duzym poparciem z
prawej i lewej strony wspodtczesnej sceny politycznej.

Sktanianie do pracy odbiorcow $wiadczen przedstawia si¢ jako zgodne z zasada
wzajemnosci (uwazana niekiedy za fundament zycia spotecznego). Szczegdlnie przemawia do
wyobrazni w takim kontekscie stwierdzenie, ze tradycyjne $wiadczenia socjalne to ,,co$ za
nic”, prawa bez zadnych obowiazkow, czyli przywileje. Premier Australii J. Howard - w
ramach koncepcji ,,nowoczesnego konserwatyzmu” polityki spolecznej — ujat to tak: ,.ci,
ktorzy otrzymujq takq pomoc [rzadu dla bedacych w rzeczywistej potrzebie] powinni cos
oddac spoleczenstwu w zamian...””.

Takie myslenie trudno jednak pogodzi¢ z konstrukcja ubezpieczenia spotecznego,
ktore jest glownym mechanizmem zabezpieczenia spolecznego w Europie i nie tylko tu, gdyz
warunkiem otrzymania $wiadczen jest staz pracy, dluzszy w przypadku emerytur i krotszy w
przypadku rent i zasitkow dla bezrobotnych, oraz obowiazkowe optacanie w tym czasie
sktadki. W dodatku kazdy pracujacy ptaci podatki od swojego wynagrodzenia. Ubezpieczeni
wnosza w ten sposob wktad do wspdlnego dobra, a korzystajac nastgpnie ze Swiadczen nie
tamia zasady wzajemno$ci. Sytuacja ma si¢ nieco inaczej w przypadku klasycznej pomocy
spotecznej, gdyz nie wymaga ona uprzedniego okresu zatrudnienia, ani optacania zadnych
sktadek, wystarczajacym powodem jest ubdstwo i trudna sytuacja zyciowa oraz ewentualnie
dzieci na utrzymaniu (zasitki rodzinne, jezeli nie sa powszechne).

Problem z zasada wzajemnosci w odniesieniu do pomocy spotecznej jest taki, ze moze
ona by¢ stabo uzasadniona. Pomoc tego rodzaju tradycyjnie byla przeznaczona dla oséb
niezdolnych do pracy i samodzielnego utrzymania oraz bez rodziny, ktéra bylaby w stanie
udzieli¢ im wsparcia. Zadanie wzajemnosci w takich przypadkach moze wydaé sie zbyt
daleko idace, gdyz jedna z cech sytuacji tych ludzi jest to, Ze niczego w zamian za pomoc da¢
nie moga. Gdy chodzi o kobiety z dzie¢cmi mozna przyjacé, ze samo rodzenie 1 zajmowanie si¢
dzie¢mi, jako wazne ze spolecznego punktu widzenia, spelnia test wzajemnos$ci (pomijam
antyfeministyczny wydzwigk takiego myslenia). Mozna co prawda wymagac, aby opieka i
wychowanie byly dobrej jakosci, ale w przypadku drastycznego naruszania tej normy
spoleczenstwo interweniuje z pomoca roznych instytucji i instrumentow.

Wydaje si¢ wigc, ze jedyna kategoria, do ktorej zasada wzajemnosci ma nieco bardziej
uzasadnione zastosowanie sa dtugotrwale bezrobotni zdolni do pracy, nie majacy dzieci na
utrzymaniu, ktorzy dotad wcale lub niewiele pracowali (a wigc ich przeszty wktad do dobra
wspolnego byl niewielki). Jest to jednak jedna z kategorii bezrobotnych, ktéra powinna by¢
obstugiwana przez urzedy pracy, gdyz to one zostaly powotane do rozwiazywania problemow
z zatrudnieniem, a aktywne programy rynku pracy powinny by¢ ich standardowym
narz¢dziem. Kierowanie dhugotrwale bezrobotnych bez innych probleméw do pomocy
spolecznej wydaje si¢ wigc btedem, ktory z zasada wzajemnos$ci nie ma wiele wspolnego.

Dodatkowy argument ostabiajacy wymowg zasady wzajemno$ci w pomocy
spolecznej jest taki, ze w ten sposob nierowno traktujemy obywateli. Dlaczego nie zada si¢
wzajemnosci w postaci pracy lub innych form aktywnosci od niepracujacych, ale zdolnych do
pracy osob bogatych, albo od tych ubogich, ktorzy nie korzystaja jednak z pomocy
spotecznej? Poszanowanie, ochrona i realizacja ich praw do wlasnosci, do bezpieczenstwa

? Przeméwienie do ,,Australijskiego nieograniczonego okraglego stotu” pt. ,,Building a Stronger and Fairer
Australia: Liberalisation in Economic Policy and Modern Conservatism in Social Policy”. Zapis przeméwienia
dostgpny jest na stronach Premiera Australii - www.pm.gov.au.



osobistego, do wolnosci i innych jest kosztowna, czy 1 wigc oni nie otrzymuja czegos za nic?
Skupianie uwagi tylko na zachowaniach ubogich, korzystajacych z pomocy wiaze si¢ z
tradycyjna stygmatyzacja tych grup przez przedstawicieli ,klas wyzszych”, tzn.
przypisywaniem im rozmaitych wad moralnych, np. lenistwa, niewdzigcznosci,
nieodpowiedzialnoséci, rozwiaztosci, rozrzutnosci, przestgpczych sklonnosci itp. Jest to
oczywiScie obraz réwnie prawdziwy, jak ten, ze klasa $rednia i wyzsza zachowuje si¢
wzorowo i reprezentuje wszelkie cnoty.

Drugie z uzasadnien aktywnej polityki spotecznej, ktéremu warto poswigci¢ nieco
uwagi méwi o tym, ze jest to droga ku samodzielnosci 1 niezalezno$ci ekonomicznej. Juz
jeden z ojcow wspotczesnej socjologii G. Simmel twierdzil, Ze tym, co czyni ubogim nie jest
brak $rodkéw utrzymania, ale otrzymywanie pomocy z tego powodu. Amerykanscy
neokonserwatys$ci z lat 1980. przekonywali, ze to Zle zaprojektowana pomoc socjalna
prowadzi do utrwalania sytuacji, ktére sa powodem jej przyznawania. Jest to wigc btedne koto
lub samonapgdzajacy si¢ mechanizm. G. Gilder z pogarda pisat o ,,§wiatku opieki spolecznej”
w USA, ktory rozprzestrzenia ,,zarazg uzaleznienia”, a za wzor stawiat francuska polityke
Swiadczen rodzinnych. Kredo Gildera bylo nastgpujace: ,.Jedynq pewnq drogq wyjscia z
ubéstwa jest zawsze praca, rodzina i wiara™* oraz ,,Aby odnies¢ sukces, ubogi najbardziej
potrzebuje ostrogi swej nedzy”. Twierdzit on, ze amerykanska pomoc socjalna prowadzi do
podwazenia tych zasadniczych prawd, np. zbyt wysokie zasitki zniechgcaja do pracy, a pomoc
dla samotnych matek powoduje ostabienie instytucji malzenstwa i demoralizacje mezczyzn.
Na tym tle walka z ,,zarazq uzaleznienia” od ,.Swiatka opieki spolecznej” wydaje si¢ celem
priorytetowym.

W takim $wietle polityka sklaniania do pracy wydaje si¢ by¢ dobra alternatywa dla
uzalezniajacej opieki spolecznej: ,,Sercem reformy socjalnej jest wspieranie pracy i
wymaganie od wszystkich swiadczeniobiorcow, aby zrobili wszystko co tylko mogq, aby
skonczy¢ ze swoim uzaleznieniem od pomocy i zdoby¢ bezpieczny punkt zaczepienia w Swiecie
pracy”®. Ze wzgledu na to, ze gldwnym przejawem uzaleznienia jest dhugo$é okresu
pobierania $wiadczen, sukces w walce z tym zjawiskiem polega na maksymalnym jego
skroceniu. Pomagaja w tym oczywiscie limity czasowe, o ktorych bgdzie mowa dalej. Czy
jednak zalezno$¢ $rodkéw utrzymania gtownie od pomocy spolecznej jest najgorszym, co
moze si¢ przydarzy¢ ubogim? A co z zalezno$cia od lamiacych prawa pracownicze
pracodawcow, od niskoptatnej 1 ponizajacej pracy, od dlugéw i wierzycieli, od wiascicieli
tanich i obskurnych mieszkan na wynajem czy od agresywnych i naduzywajacych alkoholu
wspotmatzonkow?

Poza przywracaniem tadu wzajemnosci i ideatu niezaleznosci programy aktywizacji i
sktaniania do pracy uwaza si¢ za panaceum na wiele roznorodnych problemoéow, np. spoteczne
niedostosowanie, upadek etosu pracy, nadmierne koszty polityki spotecznej, szarg strefg,
niesprawiedliwo$¢ tradycyjnych programow socjalnych, upadek poparcia dla polityki
spotecznej, ubdstwo 1 bezrobocie, nadmierny wzrost plac, niski poziom kwalifikacji,
pozamalzenskie i nastoletnie macierzyfistwo itp.” Trudno uwierzy¢, ze tak wielkie nadzieje
wiaze si¢ z pomoca spoleczna, ktéra jeszcze nie tak dawno uznawana byla za margines
wspotczesnej polityki spotecznej. Jest tak przynajmniej w USA, gdzie problematyka ta
utozsamiona z programem AFDC i1 powiazana z podziatami rasowymi, stata si¢ przedmiotem

* G. Gilder ,»Bogactwo i ubdstwo”, Wydawnictwo Zysk 1 S-ka, Warszawa 2001, s.133.

5 Tamze, $.199.

% Zdanie pochodzi z dokumentu pt. ,,Working Toward Independence” z lutego 2002, ktory dostepny jest na
stronach Biatego Domu - www.whitehouse.gov.

" Wszystkie te argumenty podwaza G. Standing w ksiazce ,,Beyond the New Paternalizm. Basic Security as
Equality”, Verso, London New York 2002.



ozywionej debaty politycznej i gruntownej reformy pod radykalnym hastem ,.koniec z opiekq
spotecznq jakq znamy”.

APS w USA

Najbardziej radykalne 1 wyraziste przejawy aktywnej polityki spotecznej skierowane;j
do rodzin korzystajacych z pomocy spotecznej znalez¢ mozna w Stanach Zjednoczonych. Ich
kulminacja nastgpita w 1996, gdy uchwalono wustawg o pojednaniu osobistej
odpowiedzialnosci z szansami na prace®. Prezydent W. Clinton powiedziat wowczas przy
jednej z okazji, ze bedzie popieral ,centralne zatozenie reformy socjalnej, to ktore jest
zawarte we wszystkich przedtozonych projektach ustaw: kazdy, kto tylko moze musi
pracowa¢”’ . Praca nie powinna by¢ jedna z dostepnych obywatelowi opcji do wyboru, ale
sposobem na zycie, ktory popiera panstwo w swojej polityce.

Glowna grupa, ktorej sytuacja miata si¢ zmieni¢ w wyniku tej reformy byly rodziny
korzystajace z zasitkéw wyplacanych w ramach jednego z programéw pomocy spotecznej dla
rodzin (Aid to Families with Dependent Childern, AFDC). Juz sama zmiana nazwy tego
programu jest charakterystyczna, gdyz podkre§lono w niej zardwno tymczasowos$¢ pomocy,
jak i to, ze jest ona skierowany tylko do rodzin w potrzebie (Temporary Assistance for Needy
Families, TANF). W USA zalicza si¢ te¢ polityke do dzialu $wiadczen rodzinnych i nie
obejmuje ona m.in. odbiorcéw emerytur i rent z ubezpieczenia spotecznego.

Reforma polegata na takim przemodelowaniu systemu pomocy spolecznej, aby stuzyta
ona przede wszystkim zatrudnieniu i usamodzielnieniu korzystajacych z zasitkow w ciagu
wzglednie krotkiego czasu (do dwdch lat). Ustalono przy tym ostateczny limit czasowy w
ciaglym udzielaniu pomocy finansowej na pie¢ lat. Warunki obowiazkowej aktywnosci, ktore
okreslono w liczbie godzin na tydzien, poza zatrudnieniem niesubsydiowanym (réwniez w
niepelnym czasie pracy) lub subsydiowanym w sektorze prywatnym lub publicznym
(dodatkowo wspieranym ze srodkoéw publicznych), obejmowaly m.in. szkolenie zawodowe do
12 miesigey, praktyki i staze na stanowiskach pracy, prace na rzecz spotecznosci lokalnej,
opieke¢ nad dzie¢mi z podobnych rodzin, poszukiwanie pracy do 6 tygodni. Ponadto
uruchomiono tez inne dziatania, m.in. zwigkszono naktady na ustugi opieki nad dzie¢mi dla
ubogich rodzin, umozliwiono tez korzystanie ze $wiadczen zdrowotnych do roku po podjgciu
pracy i1 usamodzielnieniu. Nowy program w porownaniu z AFDC jest tez o wiele bardziej
zindywidualizowany w odniesieniu do diagnozy sytuacji klientéw i ustalania indywidualnego
planu ich aktywizacji oraz zdecentralizowany w tym sensie, ze pozostawiono wiele swobody
stanom w ustalaniu form pomocy i w korzystaniu z federalnych pienigdzy (block grant). W
programie zawarto rowniez pewne ogdlne cele okreslone ilosciowo, np. stany maja zapewnic,
ze co najmniej 50% pobierajacych $wiadczenia z TANF bedzie aktywizowanych w
odpowiednim wymiarze czasu.

Wsrod wielu rozwiazan, ktore uzupelniaty reformg za najwazniejsze nalezy uznaé
system kredytéw podatkowych (Earned Income Tax Credit, EITC), ktorego celem jest
podnoszenie dochodéw najmniej zarabiajacych rodzicow (a w pewnych okolicznosciach
rowniez osOb bez dzieci) poprzez system podatkowy. Jest to przynajmniej cze¢sciowa
odpowiedZ na problem nazywany pulapka ubostwa, ktéry ma polega¢é na tym, ze
wynagrodzenia za niskoptatnag pracg¢ po podatkach i sktadkach okazuja si¢ nizsze niz to, co
mozna uzyska¢ z pomocy spolecznej i dorywczej pracy na czarno. Dziatanie EITC polega na
tym, ze wraz ze wzrostem wynagrodzenia rosnie tez kredyt podatkowy, ktorego wysokos¢

¥ Ustawa z 22 sierpnia 1996, oryginalna nazwa ,,Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation
Act”, oznaczenie amerykanskie P.L. 104-193.

? Przeméwienie W. Clintona do Narodowego Stowarzyszenia Gubernatoréw z 16.07.1996, dostepne m.in. na
stronie The American Presidency Project - www.presidency.ucsb.edu.



porownana ze zobowiazaniami podatkowymi daje zmniejszenie wymiaru podatku Iub
Swiadczenie wyplacane przy rocznym rozliczaniu podatkowym. Wielkos$¢ kredytu rosnie do
pierwszego progu, nastgpnie nie zmienia si¢ do kolejnego, od ktérego zaczyna si¢ zmniejszac
do zera. Klasyczny zasilek o statej wysokosci zwolniony z podatku i sktadki wyptacany po
spetnieniu kryterium dochodowego (dochdéd w gospodarstwie domowym nizszy niz pewna
kwota ustalona dla niego) uznaje si¢ za rozwiazanie gorsze witasnie ze wzgledu na putapke
ubostwa.

W niektorych stanach do workfare dodawano instrumenty, ktore mialy na celu
wplywanie na zachowania edukacyjne (learnfare), prokreacyjne i malzenskie nastolatkéw,
nastoletnich matek i1 samotnych bezrobotnych kobiet (bridefare). Wprowadzono wigc
mozliwo$¢ zmniejszania lub nieprzyznawania zasitkéw w przypadku porzucenia szkoty czy
urodzenia dziecka poza zwiazkiem matzenskim, bodZzcem pozytywnym byty m.in. dodatki do
zasitkow za zawarcie matzenstwa.

Niskiemu zasitkowi podstawowemu moga wigc towarzyszy¢ rozwigzania polegajace
na tym, ze za kazde dobre zachowanie mozna dosta¢ finansowe plusy, a za kazde zte -
finansowe minusy wlacznie z odebraniem catej pomocy. Ubogich stawia si¢ najpierw przed
wyborem kilku opcji aktywizacyjnych, z ktorych jedna musza wybraé, jezeli w ogole chca
otrzymaé pomoc, a nast¢pnie premiuje si¢ ich za dobre zachowania i karze za zte (dobre sa
za$ zwykle te, ktore zgodne sa z tradycyjnymi pogladami na pracg, malzenstwo, rodzing i
gospodarstwo domowe). Lagodniejsza forma takiej polityki jest uznanie, ze czg¢§¢ pomocy
nalezy sig z tytulu ubostwa i nie wymaga udzialu w aktywizacji, natomiast reszta uzalezniona
jest od aktywnosci, czyli dobrych i1 ztych zachowan. O tagodnosci $wiadczy tez liczba opcji,
jakie daje si¢ do wyboru oraz mozliwo$¢ wplywu na to ze strony samych zainteresowanych.

Skutecznos¢ polityki sktaniania klientow pomocy spotecznej do pracy w USA
najczesciej przedstawiana jest za pomoca porownania liczby korzystajacych z zasitkow
AFDC w 1996, ktora wynosita w sierpniu tego roku 4,4 min i jej spadku po reformie - we
wrzeéniu 2005 klientow TANF bylo 1,9 min.'® Sama liczba zarejestrowanych
swiadczeniobiorcow nie jest dobrym wskaznikiem sukcesu, gdyz celem programu byto
sklanianie do pracy. Osiagnigcia reformy powinny by¢ wigc mierzone poprzez poroéwnanie
wplywu, jaki miala ona na poziom zatrudnienia rodzin uprawnionych do pomocy spotecznej z
wptywem, ktory osiagano w tym zakresie przed jej wprowadzeniem w zycie. Jezeli dodamy
do tego, ze gldéwnym celem pomocy spolecznej jest ochrona przed ubdstwem, to nalezy
zbada¢ sprawg rowniez pod tym wzgledem. Mogloby si¢ bowiem okazaé, ze zredukowano
liczbg rodzin korzystajacych z pomocy spotecznej o 50%, ale nie wplynglo to na poziom ich
zycia lub co gorsza obnizyt si¢ on.

W ocenie zwolennikow kontynuowania programu TANF przyczynia si¢ on nie tylko
do ograniczenia liczby klientow pomocy spolecznej, ale réwniez do zwigkszenia odsetka
pracujacych samotnych matek i zmniejszenia stopy ubostwa wsrdd dzieci (w tym dzieci
afroamrykanskich i latynoskich), ale bardziej obiektywne spojrzenie prezentowane przez
naukowcoOw jest mniej optymistyczne. Jest tak gltownie dlatego, ze poziom zycia ubogich
rodzin zalezy od wielu innych czynnikow i programéw poza pomoca spoteczna, np. czynniki
gospodarcze decyduja o wielkos$ci 1 strukturze popytu na praceg, a wysokos¢ ptacy minimalne;j
1 $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego moga mie¢ duzo wigkszy wplyw na poziom
ubdstwa dzieci. Dla porownania wydatki na TANF w 2005 wynosity 10 mid $, a na
ubezpieczenie spoleczne 500 mid $''.

' Dane za: Federal Register tom 71, nr 125 z 29.06.2006, s. 37454. Dokument dostepny na stronach The U.S.
Government Printing Office - www.gpoaccess.gov.

" Dane za: N.K. Cauthen ,,Looking Forward, Looking Back Reflections on the 10th Anniversary of Welfare
Reform”, National Center for Children in Poverty, document dostgpny na stronach NCCP - www.nccp.org.



Europejski dyskurs o APS

Te same uwarunkowania, ktore sprawily, ze problem ubostwa powrocit na forum
publiczne w USA pojawity si¢ roéwniez w Europie. Bytlo ono jednak rozumiane inaczej,
gléwnie jako problem niedostatecznych zasoboéw (nie tylko materialnych), ktore nie
pozwalaly na osiagnigcie poziomu i stylu zycia uznawanego w spoteczenstwie za minimalnie
przyzwoity (ubostwo relatywne). W USA oficjalnie definiuje si¢ ubostwo w kategoriach
absolutnych, na co dowodem jest stosowanie od lat 1960. granicy trzykrotno$ci wydatkéw na
oszczedny koszyk zywnos$ciowy dla gospodarstw domowych réznych typéw, w Unii
Europejskiej przyjgto natomiast prog 60% mediany dochodow ekwiwalentnych.

Wyrazem tych réznic w podejsciu do problemu ubdstwa jest tez popularno$¢ pojecia
wykluczenia spotecznego w Europie i postrzeganie sytuacji ubogich przez pryzmat barier w
dostepie do $rodkéw umozliwiajacych uczestnictwo w spoteczenstwie oraz probleméw z
realizacja praw pracowniczych i socjalnych, ktore takie $rodki mialy zagwarantowac.'?
Przywiazanie do idei praw spotecznych sprawia, ze retoryka przeksztalcajaca prawo do pracy
w obowiazek pracy w zamian za zasitki trudno si¢ przyjmuje w spoteczenstwach
europejskich. Jezeli potraktujemy powaznie realizacj¢ prawa do pracy dla wszystkich, a wigc
i dla tych, ktorych zdolno$¢ do pracy i potencjalna wydajno$¢ sa mniejsze niz u innych,
wymaga¢ to bedzie uzycia dodatkowych s$rodkéw 1 instrumentéw dostosowanych do
indywidualnych sytuacji, z wytaczeniem jednak ograniczania realizacji prawa do godnego
poziomu zycia. Pierwszym z celéw walki z ubostwem i1 wykluczeniem spotecznym stalo sig
wigc: ,utatwienie uczestnictwa w zatrudnieniu i dostepie do wszelkich zasobow, praw, dobr i
ustug”". Jak jednak pogodzi¢ réwnoczesna realizacje tych praw przy zalozeniu, ze ludzie
mobilizuja si¢ do poszukiwania 1 podejmowania pracy przede wszystkim wtedy, gdy nedza
zaglada im w okna?

Juz trzynascie lat temu w dokumencie o konsultacyjnym charakterze ,,Zielona Ksigga.
Europejska polityka spoteczna”, uznano, ze nowe warunki takie, jak m.in. globalizacja i
rewolucja technologiczna powoduja nowe wyzwania: dynamiczne i stabilne $rodowisko
makroekonomiczne, fundamentalne zmiany strukturalne oraz ,.dynamiczny ale sprawiedliwy
proces dostosowania spolecznego”.'* Odpowiedzia na to ostatnie wyzwanie miata by¢ nie
tylko aktywna polityka rynku pracy nastawiona na ogo6lne zwigkszenie zatrudnienia (zmiany
w strukturze gospodarki zwykle wiaza si¢ ze spadkiem zatrudnienia i wzrostem bezrobocia),
ale rowniez aktywna polityka zabezpieczenia spolecznego, ktora bytaby nastawiona ,,mniej na
utrzymanie poziomu dochodu, a bardziej na pomaganie stabszym (vulnerable) jednostkom w
integracji z gospodarkq i spoleczeristwem”."

Calkiem niedawno (luty 2006) Komisja Europejska wydata komunikat, w ktorym
mowa o tym, ze nadal w Europie jest do§¢ duza zbiorowo$¢ ludzi, ktérzy maja niewielkie
perspektywy na prace, co grozi im ubostwem i wykluczeniem spotecznym. Przed ubostwem
chroni polityka minimalnego dochodu gwarantowanego, czyli pomoc spoleczna, ale
roOwnoczesnie ,,musi ona wspierac integracje z rynkiem pracy tych, ktorzy sq zdolni do pracy”.
W tym konteks$cie najwigkszym wyzwaniem jest zapewnienie, aby ,politvka zabezpieczenia
spotecznego skutecznie przyczyniata sie do mobilizowania ludzi zdolnych do pracy, przy

12 Tak rozumiano wykluczenie spoteczne w raportach Europejskiego Obserwatorium Krajowych Polityk Walki
przeciw Wykluczeniu Spotecznemu, ktorym kierowat G. Room.

" Europejska Strategia Walki z Ubostwem i Wykluczeniem przyjeta w 2000 r.

14 Green Paper. European Social Policy. Options for the Union”, listopad 1993, Komisja Europejska, COM
93/551, s.18.

'’ Tamze.



osiqganiu szerszego celu, ktorym jest zagwarantowanie przyzwoitego poziomu zycia dla tych,
ktoérzy sq i pozostanq poza rynkiem pracy”.'®

Zauwazmy, ze wciaz mamy tu odwotywanie si¢ do kategorii ,,zdolnych do pracy”, to
wiasnie ich nalezy aktywizowac. Pytanie tylko, czy pozostat jeszcze kto$, kto zaliczatby sig
do niezdolnych do pracy, skoro pracowa¢ moga osoby niepetnosprawne fizycznie, zmystowo
1 intelektualnie, a takze chore psychicznie (np. bioracy leki schizofrenicy) czy uzaleznione
(trzezwi alkoholicy lub narkomani na terapii zastepczej)'’. Ponadto, dochody z pracy maja
taki sam wplyw na poziom zycia jak dochody z innych Zrdédel. Z perspektywy konsumpcji nie
ma znaczenia skad pochodza pieniadze, ktére wymieniamy na to, co nam potrzebne na rynku.
Gdy jednak stwierdzimy, ze praca lub inna aktywno$¢ podobna do pracy jest gldownym
instrumentem integrowania ludzi z gospodarka i spoteczenstwem, to wybor polityki
zatrudnienia wszystkich zdolnych do pracy jest oczywisty, szczegdlnie jezeli do tego dodamy
zatozenie, ze dochody z pracy sa wyzsze niz ze $wiadczen, a praca przebiega zgodnie z
rozwinigtymi standardami prawa pracy 1 ubezpieczen spotecznych. W ten sposob
jednoczesnie osiagamy integracje ze Swiatem pracy i zapewniamy bezpieczenstwo socjalne.

Problemy z takim podej$ciem sa co najmniej dwa. Pierwszy wydaje si¢ nieco
tatwiejszy do rozwiazania i sprowadza si¢ do tego, jak ograniczy¢ lub zlikwidowa¢ pomoc
finansowa dla zdolnych do pracy (a jak widzielismy prawie kazdy moze by¢ zaliczony do tej
kategorii). Mozna przypuszcza¢, ze gdy juz zatrudnimy i zaktywizujemy wszystkich, to w
ogole zniknie potrzeba wyptacania komukolwiek pienigdzy tylko na podstawie tego, ze jest
bez pracy lub nie jest do niej zdolny (nie jest aktywny). Pokonanie problemu pierwszego
bytoby wigc o wiele tatwiejsze, gdyby$my poradzili sobie z nastgpujaca kwestia, jak sprawic,
aby wszyscy wsrdd mniej i najmniej zdolnych do pracy znalezli jednak zatrudnienie, a
przynajmniej jakas aktywnos¢, ktora bylaby namiastka pracy, a wigc zaspokajataby potrzeby
innych 1 byla wynagradzana na poziomie pozwalajacym przezy¢. Jezeli w gospodarce liczy
si¢ wydajnos¢, to zatrudnianie wszystkich, nawet tych mniej 1 najmniej wydajnych moze by¢
uznane za cel pozagospodarczy, a nawet antygospodarczy. W UE zaktlada si¢ jednak, ze cele
spoleczne 1 gospodarcze mozna osiaga¢ jednoczesnie, niemniej priorytet zwykle maja te
drugie (pod tym haslem przebiegata reforma Strategii Lizbonskiej w 2005 r.).

Klasyczna polityka spoteczna miata chroni¢ pracownikoéw i1 zapewni¢ im $rodki
utrzymania w razie niezdolnosci do pracy i zarobkowania. Nowoczesna (aktywna) polityka
spoleczna ma zapewnic, ze wszyscy beda zatrudnieni lub bgda aktywni, a przy tym nikogo nie
uznaje si¢ za calkowicie niezdolnego do pracy i aktywnos$ci. Ponadto praca i aktywno$¢
przyniosa tez wszystkim wystarczajace do przezycia dochody (ewentualnie uzupeiniane przez
Swiadczenia i1 dodatki aktywizacyjne).

Poza tym, ze jest to falszywa alternatywa i potrzebujemy obu rodzajéw polityki
spotecznej, druga jej wersja wydaje si¢ nierealistycznie ambitna i zapewne o wiele drozsza
niz si¢ to potocznie wydaje, np. ze wzgledu na duzy zakres subsydiowanych miejsc pracy,
jakie musza powsta¢, aby wchlona¢ mniej i najmniej wydajnych obywateli. Skuteczne
podnoszenie poziomu ich zatrudnialno$ci takze wymaga dodatkowych s$rodkow i
instrumentow. Z tych i innych wzgledow (np. nieche¢ do rozbudowywania zatrudnienia w
sektorze publicznym) zwrdcono uwage na role organizacji pozarzadowych non-profit
dziatajacych w sferze socjalnej, a szczegodlnie tych, ktore zajmuja si¢ dzialalno$cia
gospodarcza (,,gospodarka spoteczna”), tj. wytwarzaja co$ lub udzielaja ustug, ktore mozna
sprzeda¢ na rynku (w ten sposob czes¢ kosztow zatrudnienia jest pokrywana ze sprzedazy).

' Komunikat w sprawie konsultacji dziatan na rzecz aktywnej integracji (inclusion) ludzi najbardziej
oddalonych od rynku pracy z dnia 08.02.2006, COM(2006)44.

7 Pewnym rozwiazaniem jest upowszechnienie stosowania statusu ,,niezdolnos¢ do samodzielnej egzystenciji”,
ktory zastapi moze klasyczna niezdolno$¢ do pracy.



APS w Polsce — promocja zatrudnienia

Aktywna polityka spoteczna pojawia si¢ na polskim forum publicznym z coraz
wigksza czgstotliwoscia wraz z postgpujaca integracja z wymiarem spotecznym UE. W
pazdzierniku 2002 wptynat do Sejmu projekt ustawy o zatrudnieniu socjalnym. Juz w drugim
zdaniu jego uzasadnienia czytamy: ,,Przeciwdzialanie wykluczeniu spolecznemu to wazny
element europejskiej polityki spolecznej”. Ksiazka, ktora powstata przy tej okazji nosi
znamienny tytut ,,W strone aktywnej polityki spolecznej”, ale jednym z jej zatacznikow byl
réwniez projekt ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie.'®

W najwigkszym wymiarze problematyka tu omawiana wystgpuje wigc w rdznych
dokumentach i dzialaniach przygotowywanych w zwiazku z uczestnictwem Polski w
programach spotecznych UE finansowanych gléwnie (cho¢ nie tylko) z Europejskiego
Funduszu Spotecznego, np. Sektorowy Program Rozwoju Zasobow Ludzkich w ramach
Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006, Program Operacyjny Kapitat Ludzki w ramach
Narodowej Strategii Spdjnosci na lata 2007-2013, Krajowy Plan Dzialan na Rzecz
Zatrudnienia'® w ramach Europejskiej Strategii Zatrudnienia (jednym z jej celow jest
przeciwdziatanie marginalizacji na rynku pracy), Krajowy Plan Dziatan na Rzecz Integracji
Spotecznej w ramach Procesu Integracji Spolecznej (od 2006 wiaczono do niego réwniez
sprawy zabezpieczenia spolecznego) czy program przygotowany przez Polsk¢ w ramach
Inicjatywy Wspodlnotowej EQUAL. Filozofia inicjatyw spotecznych UE zaczgta przenikac do
polskich $rodowisk zajmujacych si¢ tworzeniem polityki spotecznej i w ten sposdb wplywata
na ksztalt ustaw z zakresu polityki zatrudnienia i pomocy spotecznej przyjmowanych w 2003
r. 1 w latach nastgpnych.

Problemy zatrudnienia os6b w trudniejszej sytuacji na rynku pracy byty jednak
przedmiotem réznych dziatan co najmniej od potowy lat 1990., ale glownie w ramach
aktywnych programow rynku pracy, a szczegolnie ,,programow specjalnych przeciwdziatania
bezrobociu” kierowanych do ,,grup ryzyka”. Zdefiniowano je pierwotnie jako te osoby, ktore
sa ,,szczegolnie zagrozone diugotrwatym bezrobociem oraz jego skutkami”, m.in. pozostajace
bez pracy ponad 12 miesigcy, samotnie wychowujace dzieci lub ktorych wspotmatzonek jest
roOwniez bezrobotnym, bez zawodu lub o niskich kwalifikacjach zawodowych, pozostajace
bez pracy w wyniku likwidacji panstwowego przedsigbiorstwa gospodarki rolnej, bedace
absolwentami, zwolnione z zaktadéw karnych, zwolnione z zawodowej stuzby wojskowej w
wyniku restrukturyzacji armii.*

Instrument ten - po ewolucji, w ktorej ujmowano kolejne grupy z listy zagrozonych -
znika w wyniku ostatniej reformy polityki zatrudnienia, a w ustawie o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy znajdujemy nieco inaczej okreslone grupy ryzyka (,,osoby bedqce w
szczegolnej sytuacji na rynku pracy”), do ktérych nie zaliczono w pordwnaniu z pierwotna
lista: bezrobotnych z bezrobotnym wspétmatzonkiem, zwolnionych z zaktadéw karnych i z
armii, a dodano bezrobotnych powyzej 50 roku Zycia i bezrobotne osoby niepetnosprawne. W
ustawie okreslono dodatkowe instrumenty stosowane w takich przypadkach, np. prawo do
uzyskania oferty pracy lub aktywizacji w ciagu 6 miesigcy od rejestracji lub uptywu okresu
wyptacania zasitku, zmniejszanie kosztow ich zatrudnienia, mozliwo$¢ skierowania na 6
miesigcy do pracy niezwiazanej z wyuczonym zawodem w instytucjach uzyteczno$ci

'8 T. Kazmierczak, M. Rymsza red. ,,W strong aktywnej polityki spotecznej”, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2003.

1 0d 2004 Polska przygotowuje taki roczny plan na podstawie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy z 20 kwietnia 2004 r. (Dz. U. Nr 99, poz. 1001). W 2005 zreformowano jednak Europejska Strategi¢
Zatrudnienia i wymaga sig¢ teraz nieco szerzej zakrojonych trzyletnich Krajowych Programéw Reform.

2% Nieobowiazujace juz rozporzadzenie ministra pracy i polityki socjalnej z dnia 15 listopada 1995 r. w sprawie
programow specjalnych przeciwdziatania bezrobociu (Dz. U. nr 134, poz. 661).
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publicznej i kilku rodzajach organizacji pozarzadowych, skierowania na staze, a takze
stypendia w przypadku podjgcia nauki.

Najbardziej charakterystyczny przejaw aktywnej polityki spolecznej w stylu
amerykanskim, wprowadzony przez ustawg o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, to mozliwo$¢ skierowania do prac ,,spolecznie uzytecznych” osob, ktorym skonczyt si¢
okres wyptacania zasitku dla bezrobotnych, a korzystaja ze §wiadczen z pomocy spoteczne;j.
Prace te sa ,,organizowane przez gming w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej,
organizacjach lub instytucjach statutowo zajmujqcych sie pomocq charytatywnq lub na rzecz
spotecznosci lokalnej”, nie moga trwaé dtuzej niz 10 godzin w tygodniu, maja odbywac si¢ w
miejscu zamieszkania, a w czasie ich wykonywania przystuguje §wiadczenie nie nizsze niz 6
zt za godzing.”' Mozna wigc w ten sposob zarobi¢ w miesiacu co najmniej 240 zt, ktore nie sa
wliczane do dochodu poréwnywanego z kryterium dochodowym z ustawy o pomocy
spotecznej, tzn. mozna w ten sposob taczy¢ Swiadczenie, ktore otrzymuje si¢ za pewnego
rodzaju prac¢ z zasitkkiem o charakterze pomocowym. Interesujace, ze w przypadku
$wiadczen rodzinnych nie przewidziano takiego rozwiazania (tzn. dodatkowe dochody moga
pozbawi¢ prawa do $wiadczen rodzinnych). Jezeli osoba skierowana do tego rodzaju pracy
nie zglosi sig¢, nie podejmie jej, opusci ja lub bedzie naruszata porzadek i dyscypling, to
organizator ma obowiazek zawiadomi¢ o tym kierownika Osrodka Pomocy Spotecznej, a ten
moze odmoéwi¢ przyznania zasitkow, uchyli¢ decyzje w tej sprawie lub zawiesi¢ ich
wyptacanie.

Mamy wigc z jednej strony bodziec pozytywny w postaci 6 zl za godzing, co
odpowiada w dodatku hastu ,,$wiadczenia za pracg”, oraz negatywny, czyli grozbe odebrania
innych $wiadczen pieni¢znych (poza rodzinnymi). Zauwazmy tez, ze wprowadzono tym
samym pewne elementy koordynacji migdzy polityka zatrudnienia a pomoca spoteczna.
Wystarczy teraz upowszechni¢ kierowanie do prac spolecznie uzytecznych i zachgci¢
kierownikow Os$rodkéw Pomocy Spotecznej do korzystania z sankcji negatywnych w razie
potrzeby. Otwarta jest tez mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu prac spotecznie uzytecznych na
inne rodzaje aktywnosci, zwigkszenie ich wymiaru godzinowego oraz wysokosci $wiadczen,
a takze dopuszczenie ich taczenia ze $wiadczeniami rodzinnymi poprzez nieuwzglednianie
dochodu z prac spotecznie uzytecznych w kryterium rodzinnym.

Tradycyjnie kwestie zatrudnienia i aktywizacji osob niepelnosprawnych traktuje si¢
odrebnie 1 laczy =z rehabilitacja, ktoéra oznacza ,zespol dziatan, w szczegdlnosci
organizacyjnych,  psychologicznych,  technicznych, szkoleniowych, edukacyjnych i
spotecznych, zmierzajqcych do osiqgniecia, przy aktywnym uczestnictwie tych osob, mozliwie
najwyzszego poziomu ich funkcjonowania, jakosci zycia oraz integracji spolecznej i
zawodowej”*. Reguluje te sprawy przede wszystkim ustawa o rehabilitacji zawodowej i
spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepeosprawnych z 1997.% Przewiduje ona wiele
instrumentow, ktore maja zwigkszac szanse tych oséb na zdobycie zatrudnienia i aktywizacje
zardwno na otwartym, jak i na chronionym rynku pracy (Zaktady Pracy Chronionej, Zaktady
Aktywnosci Zawodowej). Podkresli¢ trzeba, ze system orzecznictwa o niezdolnosci dla celow
rentowych, ktory podlega Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych jest odrgbny od systemu
orzecznictwa o niepetnosprawnosci dla celow ustawy o rehabilitacji. Sprawia to, ze dyskusje
o rentach jak dotad byly wzglednie odizolowane od dyskusji o aktywizacji 0sob
niepetnosprawnych.

2! Artykut 73a ustawy o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z dnia 20 kwietnia 2004 (Dz. U. nr 99
poz. 1001).

*2 Projekt ustawy o wspieraniu zatrudnienia oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej 0s6b niepetnosprawnych z
5.10.2004, Druk sejmowy nr 3339. Dokument dost¢pny na stronach Sejmu - www.sejm.gov.pl.

» Adres publikacyjny ustawy: Dz.U. z 1997 nr 123 poz. 776.
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Ponadto, ze wzgledu na zabezpieczenie rentowe nie wiaze si¢ tych spraw z pomoca
spoteczna, a tu skupia si¢ na razie gtdowna uwaga reformatorow. Mimo ciaglych utyskiwan
publicystow 1 ekspertow na system rentowy nie zrealizowano w tym zakresie zadnych
powazniejszy reform, moze poza przeniesieniem renty socjalnej z kompetencji administracji
pomocy spotecznej do ZUS. Jedna z ostatnich prob reformatorskich byt tzw. ,,Plan Hausnera”,
gdzie zaproponowano m.in. ,,Weryfikacje niezdolnosci do pracy o0sob z orzeczong
niezdolnosciq do pracy na czas staly”, ktore miaty mniej niz 55 lat przy przyjeciu zasady
ogolnej o orzekaniu o niezdolnosci na maksimum 3-5 lat, co oznaczatoby prawdopodobnie
koniec rent statych.*

APS w Polsce - zatrudnienie socjalne i pomoc spoleczna

Wyzej wspomniano o tym, ze aktywna polityke spoteczna powiazano w Polsce przede
wszystkim z zatrudnieniem socjalnym, a za jej filar uznaje sie¢ tez pomoc spoleczna®.
Przyjrzyjmy si¢ wigc blizej rozwiazaniom w tym zakresie.

Zatrudnienie socjalne przeznaczono dla kilku kategorii osob, ktoére wydaja si¢ by¢
grupami wigkszego ryzyka niz te, ktore uznano za bedace w szczegdlnej sytuacji na rynku
pracy w ustawie o promocji zatrudnienia. Dotyczy to osob bezdomnych, uzaleznionych od
substancji psychoaktywnych, chorych psychicznie, opuszczajacych =zaklady karne 1
uchodzcow, nawet od dlugotrwale bezrobotnych wymaga si¢ dtuzszego okresu pozostawania
bez pracy niz w ustawie o promocji zatrudnienia (24 miesiace, a w pierwotnym projekcie
miato to by¢ 36 miesigcy). Osoby nalezace do niektorych z tych kategorii musza wykazac sie
udziatem w pewnych programach pomocy spolecznej (np. indywidualny program
wychodzenia z bezdomnosci, indywidualny program integracji w przypadku uchodzcéw) czy
przebyta terapia uzaleznienia, co mozna uzna¢ za formy aktywno$ci, a we wszystkich
przypadkach nie moga by¢ one uprawnione do glownych $wiadczen pienigznych z
ubezpieczenia i zaopatrzenia spotecznego (w tym do zasitkéw dla bezrobotnych i swiadczen
przedemerytalnych). Nie obejmuje to zasitkow z pomocy spotecznej, co znaczy, ze sa to
dziatania, ktore dotycza gtownie jej klientow.

Zatrudnienie socjalne wedtug ustawy polega na zapewnianiu ,,mozliwosci uczestnictwa
w zajeciach prowadzonych przez centra integracji spotecznej, kluby integracji spolecznej i
zatrudnienia wspieranego”. Skladaja si¢ na to zaj¢cia nazywane reintegracja spoteczng i
reintegracja zawodowa. Ich celem jest ,,odbudowanie i podtrzymanie” w przypadku
pierwszym ,umiejetnosci uczestniczenia w Zyciu spotecznosci lokalnej i petnienia rol
spotecznych w miejscu pracy, zamieszkania lub pobytu”, a w drugim - ,zdolnosci do
samodzielnego swiadczenia pracy na rynku pracy”. Uczestnicy zatrudnienia socjalnego
realizuja indywidualny program w ciagu 11 miesigcy (z mozliwoscia wydtuzenia o 6) i
otrzymuja $wiadczenie integracyjne w wysokosci 80% zasitku dla bezrobotnych. Nastgpnie
moga uczestniczy¢ w zatrudnieniu wspieranym w Centrum Integracji Spolecznej (moze ono
prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza non-profit), poza nim lub podja¢ wspdlna dziatalnos¢ w
formie spoldzielni socjalnej, ktora moze dziala¢é tez w ramach Centrum. Wspieranie
zatrudnienia polega m.in. na tym, ze c¢zg$¢ wynagrodzenia jest refundowana w
zmniejszajacym si¢ wymiarze przez 12 miesigcy, a centra integracji spotecznej i spotdzielnie
socjalne prowadza uprzywilejowana dziatalnos¢ gospodarcza non-profit.

24 ,,Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych”, pazdziernik 2003, Rada Ministrow, s.40.
3 Program Inicjatywy Wspolnotowej EQUAL dla Polski”, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej, kwiecien 2004, s.27. Dokument dostgpny, m.in. na stronach Portalu Funduszy Strukturalnych
www.funduszestrukturalne.gov.pl.

26 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym z dnia 13 czerwca 2003 r. (Dz. U. Nr 122, poz. 1143) i ustawa o
spotdzielniach socjalnych z dnia 27 kwietnia 2006 r. (Dz. U. nr 94, poz. 651).
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Nie utatwiono jednak faczenia $wiadczenia integracyjnego z pomoca spoteczng w taki
sposob, jak to zrobiono w przypadku $wiadczenia za prace spotecznie uzyteczne, tzn. wlicza
si¢ je do dochodu uwzglednianego przy decyzjach pomocowych, a wigc podjecie zaje¢ w
centrum moze wigzac si¢ z utrata prawa do $wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej (a
takze §wiadczen rodzinnych) o ile zostana przekroczone progi dochodowe.

Czgs¢ rozwiazan spod znaku aktywnej polityki spolecznej w ramach pomocy
spotecznej zostata juz omowiona wyzej. Spdjrzmy jednak na jej filozofi¢ wyrazona w we
wlasciwej dla niej ustawie.”” Do jej celow nalezy: ,umozliwienie osobom i rodzinom
przezwyciezania trudnych sytuacji zZyciowych, ktorych nie sq one w stanie pokonacd,
wykorzystujqc wlasne uprawnienia, zasoby i mozliwosci®, a gtownym zadaniem jest
zapobieganie takim sytuacjom poprzez ,,podejmowanie dziatan zmierzajqcych do zyciowego
usamodzielnienia osob i rodzin oraz ich integracji ze srodowiskiem”.

Dodajmy do tego, ze glownym zadaniem pracy socjalnej (podstawowa ustuga
udzielana przez pomoc spoleczna niezaleznie od dochodu) sa dziatania w celu ,,rozwiniecia
lub wzmocnienia... aktywnosci i samodzielnosci zyciowej” o0séb 1 rodzin, a do zadan
pracownika socjalnego zaliczono m.in. ,udzielanie informacji, wskazowek i pomocy w
zakresie rozwiqzywania spraw Zyciowych osobom, ktore dzieki tej pomocy bedq zdolne
samodzielnie rozwiqzywac¢ problemy bedqce przyczynq trudnej sytuacji Zyciowej”,
wpobudzanie spotecznej aktywnosci i inspirowanie dziatan samopomocowych w zaspokajaniu
niezbednych potrzeb zZyciowych osob, rodzin, grup i srodowisk spotecznych”. Mozna stad
wywnioskowaé, ze cele pomocy spotecznej pokrywaja si¢ z celami aktywnej polityki
spolecznej: ,,aktywnos¢ i samodzielnos¢ zyciowa”, ,,integracja ze srodowiskiem”, aktywno$¢
spoteczna i dziatania samopomocowe. SzczegéOlnie, gdy dodamy, Ze samodzielne (tzn.
niezalezne od $wiadczen socjalnych) zaspokajanie niezbednych potrzeb zyciowych opieraé
si¢ powinno gtéwnie na wynagrodzeniu za pracg.

Od otrzymujacych $wiadczenia pieni¢zne z pomocy spotecznej wymaga si¢ nie tylko
aby byli ubodzy i mieli jeszcze jakie$ problemy wyszczeg6élnione w ustawie (w tym m.in.
bezrobocie czy niepetnosprawnosc), ale réwniez tego, aby nie marnotrawili zasobow
wlasnych i tych otrzymanych w ramach pomocy, podpisywali i przestrzegali kontraktu
socjalnego, podejmowali zaproponowana prace (w tym prace spotecznie uzyteczne), leczyli
si¢ w przypadku uzaleznienia i wspotpracowali z pracownikiem socjalnym w rozwiazywaniu
wiasnych problemoéw (art. 11). Jezeli tych warunkéw nie spetniaja, Swiadczenia moga by¢ im
odebrane lub zawieszone, chociaz nalezy przy tym uwzgledni¢ sytuacje tych, ktorych maja
oni na utrzymaniu. Pomijajac ostatni warunek sa to typowe rozwigzania stosowane przy
zasitkach dla bezrobotnych. Przynajmniej w teorii stwarzaja one mozliwo$¢ wplywania na
zachowania zdolnych do pracy klientéw pomocy spotecznej, czyli podejmowanie przez nich
pracy czy leczenia lub wspotpracy z pracownikiem socjalnym o ile bgda chcieli zachowac
prawo do $wiadczen.

Szczegdlna uwage nalezy zwroci¢ na kontrakt socjalny, czyli pisemna umowg, ktéra
moze by¢ zawarta z ,,0s0ba ubiegajaca si¢ o pomoc” i okresla ,,uprawnienia i zobowiqzania
stron umowy, w ramach wspolnie podejmowanych dziatan zmierzajqcych do przezwyciezenia
trudnej sytuacji Zyciowej osoby lub rodziny”. Wprowadzenie stosunkow umownych do
pomocy spotecznej oznacza¢ moze upodmiotowienie klienta, ktéry ma tym samym pewien
wpltyw na warunki, na jakich bedzie mu pomoc udzielana. Jest to réwniez kolejny instrument
wplywania na zachowania, ktére mozna wyszczegdlni¢ w kontrakcie w stosunku do
konkretnej osoby lub rodziny. Site kontraktu ma wzmocni¢ jego $cislejsze powiazanie z
zasitkiem okresowym, co ujgto w programie reformy shuzb spotecznych tak: ,,Nalezy dokonaé
sprecyzowania zapisu, iz wsparcie dochodowe nalezne jest po zawarciu kontraktu socjalnego,

7 Ustawa o pomocy spolecznej z dnia 12 marca 2004 r. (Dz. U. nr 64, poz. 593).
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zas fakultatywne 50% bedzie miato charakter wsparcia aktywizacyjnego zaleinego od
wykonania zobowiqzan osoby Iub rodziny”*. Innymi stowy, wprowadza to mozliwo$é
wykorzystania czg$ci zasitku okresowego jako dodatkowego instrumentu wpltywania na
zachowania ubogich, czyli ich aktywizacji.

Wspomniany dokument jest manifestem aktywnej polityki spotecznej w Polsce i moze
by¢ Zrédlem kolejnych reform w tym kierunku. W jego czgsci ogodlnej odwotywano sig
gléwnie do hipotezy, ze bezrobocie powoduje ubostwo, réznych inicjatyw Unii Europejskiej
(m.in. Agenda Spoleczna 2005-2010 i wspomniany wyzej komunikat KE dotyczacy
»aktywnego wilaczania” osob najdalej od rynku pracy) i Rady Europy (Europejska Karta
Spoteczna, rekomendacja RE w sprawie pracownikdéw socjalnych), a takze informacji o
»instytucjach integracji spotecznej” (Osrodki Pomocy Spotecznej, Powiatowe Centra Pomocy
Rodzinie 1 Regionalne Osrodki Polityki Spotecznej).

Najciekawsza jest jednak diuga lista ,,instrumentow aktywizacyjnych” podzielonych
dodatkowo na kilka szerszych kategorii: 1) spoteczno-zawodowe (roboty publiczne, prace
spotecznie uzyteczne, zatrudnienie socjalne, zatrudnienie w spoéidzielniach socjalnych i
organizacjach pozarzadowych, szkolenia i1 kursy), 2) edukacyjne (podjgcie nauki i
uzupelnianie wyksztalcenia, zmiana wyuczonego zawodu, w tym edukacja dzieci), 3)
zdrowotne (badania profilaktyczne i zawodowe, podjgcie terapii rodzinnej, programy
korekcyjne w razie stosowanie przemocy w rodzinie, stacjonarna terapia odwykowa), 4)
spoteczne (uczestnictwo w osrodkach dziennego wsparcia, swietlicach 1 klubach, udziat w
warsztatach terapii zajgciowej 1 $rodowiskowych doméw samopomocy, wolontariat w
instytucjach publicznych lub pozarzadowych w ramach roéznych projektow spotecznych
samorzadu lub organizacji pozarzadowych, udziat w imprezach o charakterze kulturalnym,
sportowym czy turystycznym realizowanych w ramach programoéw aktywizacji lokalnej na
wzor metody Centrum Aktywnos$ci Lokalne;j).

Przewidziano tez ,kontrakt aktywizacji lokalnej” skierowany do ,.grupy osob w
ramach konkretnego Srodowiska Ilub czlonkow danej spotecznosci” z zastosowaniem
Linstrumentow aktywizacyjnych wraz z dzialaniami o charakterze wspierajqcym” oraz
elastycznym stosowaniem instrumentéw rynku pracy.

Podsumowanie

Polityka wspierania pracy lub sktaniania do niej, czy aktywna polityka spoteczna maja
wspolny z polityka zatrudnienia cel - zwigkszanie poziomu aktywno$ci zawodowej i
zatrudnienia w spoleczenstwie. Ich specyfika polega na tym, ze sa adresowane do grup ryzyka
znajdujacych si¢ w szczegolnie trudnej sytuacji 1 z malymi szansami na znalezienie pracy w
sektorze for-profit.

Mozna zastanawia¢ sig, po co w ogole taka polityka, skoro gospodarka i tak dobrze
funkcjonuje bez pracy tych ludzi. Probujac zakwestionowac t¢ hipoteze mozemy twierdzié, ze
w wielu miejscach brak pracownikow do prostych i nie wymagajacych kwalifikacji prac,
dlatego zwigkszenie zatrudnienia w takich sektorach miatoby réwniez mniejsze lub wigksze
znaczenie gospodarcze. Moze by¢ to jednak sprzeczne z teoria, ze wspotczesny rynek pracy
jest coraz bardziej wymagajacy jezeli chodzi o poziom kwalifikacji, elastyczno$¢, dynamike
itp., a miejsc pracy dla ludzi nie spetniajacych tych warunkow jest coraz mniej.

Jezeli odrzucimy gospodarcze uzasadnienia pozostanie nam odwolanie si¢ do innych
argumentoéw traktujacych prace, jako np. podstawowe zrodlo utrzymania, ktore pozwala na
osiagnigcie wyzszego poziomu zycia i wyrwanie si¢ z ubostwa, obowiazek moralny kazdego

28 Zatozenia do reformy systemu integracji spotecznej oraz stuzb spotecznych (projekt)”, Ministerstwo Pracy i
Polityki Spotecznej, czerwiec 2006. Dokument dostgpny na stronach Serwisu Osrodkéw Pomocy Spoteczne;j
www.ops.pl.
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dorostego czlonka spoleczenstwa, warunek wilasciwej socjalizacji 1 integracji ze
spoteczenstwem, prawo cztowieka i obywatela, zrodlo zadowolenia z Zycia i szczgscia.
Wigksze przywiazanie do jednego z nich moze wplywa¢ na ksztalt aktywnej polityki
spotecznej, np. uznanie pracy za obowiazek moralny lub spoleczny prowadzi do polityki
bardziej skoncentrowanej na ekonomicznym sktanianiu do pracy, a nie na czynieniu z niej
jednej z dostgpnych opcji zyciowych.

Ze wzgledu na to, ze osoby i rodziny z grup ryzyka korzystaja z rdéznego rodzaju
Swiadczen, ktore podtrzymuja poziom ich zycia, zacz¢to zastanawiac si¢ nad tym, jak ten fakt
wykorzysta¢ dla osiagnigcia celow charakterystycznych dla polityki zatrudnienia. MyS$lenie w
tym kierunku wzmacniaja teorie ekonomiczne, w ktérych utrzymuje sig, ze w konstrukcji
systemow $wiadczeniowych tkwia rozmaite putapki oddalajace ludzi od $wiata pracy.
Zdecydowato to o tym, ze uruchomiono liczne reformy, ktore mialy na celu zmniejszanie
bodzcow do dezaktywizacji i rozbrajanie tych pulapek, a takze tworzenie i wzmacnianie
bodzcoéw oraz ulatwianie przejScia w kierunku pracy zawodowej lub szerzej rozumianej
aktywnosci. Nigdzie nie oznaczato to likwidacji tradycyjnego prawa pracy i zabezpieczenia
spotecznego, a jedynie ich modyfikacje i dostosowania do celow prozatrudnieniowych. Ze
wzgledu na to, ze grupy najwigkszego ryzyka zwykle sa potencjalnymi lub rzeczywistymi
klientami pomocy spotecznej zmiany koncentrowaty si¢ wlasnie w tym obszarze.

Poprawienie sytuacji 1 zwigkszenie szans na zatrudnienie tam, gdzie sa z tym
najwigksze problemy wymaga tez wigkszych s$rodkow 1 diugotrwatych przedsigwzigc.
Wymaga réwniez koordynacji dzialan réznych instytucji, ktore dotad mogly si¢ nawet nie
kontaktowac, a takze wykorzystania potencjatu aktywizacyjnego i zatrudnieniowego sektora
spotecznego. Dziatania te z jednej strony powinny zwigksza¢ potencjal zawodowy grup
ryzyka (kapitat ludzki w postaci umiejgtnosci spotecznych, kwalifikacji zawodowych 1
zdrowia), wzmacnia¢ ich wolg do pracy i wiar¢ w to, Ze ma ona sens, zmniejsza¢ przeszkody
na drodze do zatrudnienia oraz tworzy¢ dostgpne 1 przyjazne miejsca pracy. Przy wysokich
standardach prawa pracy, ktére sprawiaja, ze jest ona godnie wynagradzana i daje poczucie
partycypacji oraz zabezpieczenie w razie ryzyk socjalnych i przy minimalnym dochodzie
gwarantowanym z pomocy spolecznej aktywna polityka spoteczna moze odegra¢ pozytywna
rolg. Jezeli jednak zostanie wykorzystana tylko po to, aby zmusi¢ ubogich do podjecia
jakiejkolwiek pracy w zamian za $wiadczenia socjalne lub zamiast nich, a takze do
ograniczenia i likwidacji innych kierunkow polityki spotecznej, to nie nalezy spodziewac si¢
po niej niczego dobrego.
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