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Wstep

Wiele rozmaitych dokumentow o charakterze strategicznym w zakresie walki z
ubostwem 1 wykluczeniem spotecznym powstato w przestrzeni europejskiej w ostatnich kilku
dekadach. W artykule skoncentruje si¢ na Unii Europejskiej i wdrazaniu jej programow w
Polsce, ale trzeba pamigta¢ 0 dorobku Rady Europy, np. Zrewidowana Strategia Spojnosci
Spotecznej' zainaugurowana zostala w Polsce w 2004 r., nie mowiac juz o tym, ze dokumenty
RE okres$lajace standardy zabezpieczenia spotecznego sa bardziej rozwinigte w porownaniu Z
dokumentami przyjetymi przez UE, np. Zrewidowana Europejska Karta Spoleczna’® czy
Zrewidowany Europejski Kodeks Zabezpieczenia Spotecznego w porownaniu z deklaratywna
Wspolnotowa Kartg Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikow czy nadal niezbyt dobrze
umocowang traktatowo Karta Praw Podstawowych UE®.

Polska jest cztonkiem obu organizacji, wigc powinna inspirowac si¢ w swojej polityce
zaleceniami z obu zrédel. Mechanizm wdrazania strategii UE na poziomie krajowym jest
jednak silniejszy, np. wymog opracowania okresowych planow realizacyjnych, co sprawia, ze
dorobek antywykluczeniowy RE ma mniejsze znaczenie. Wzglednie duze s$rodki z
Europejskiego Funduszu Spolecznego UE majg podobne konsekwencje. Oznacza to, ze
zagadnienie wykluczenia widziane przez pryzmat niekorzystania z przystugujacych
obywatelom praw pracowniczych i socjalnych oraz bardziej caloSciowe ujecie spojnosci
spotecznej schodzi na nieco dalszy plan.

Strategia antywykluczeniowa UE

Przeciwdziatanie ubostwu i wykluczeniu spotecznemu w Unii Europejskiej rozpoczeto
si¢ w polowie lat 70., gdy uchwalono pierwszy Program Dziatan Spotecznych (w 2000 r.
przemianowany na Agende¢ Polityki Spotecznej, a nastepnie na Agend¢ Spoteczng), a w jego
ramach zestaw dzialan nazywany w skrocie Poverty 1. Byly jeszcze trzy inicjatywy tego

! Zrewidowana Strategia Spojnosci Spotecznej RE

<http://www.coe.org.pl/re_dokumenty/CDCS(2004)_10.pdf>.

ZW art. 30 sformutowano bezposrednio prawo kazdego do ochrony przed ubéstwem i wykluczeniem
spotecznym <http://kprm.gov.pl/karta.pdf>.

¥ Warto przytoczy¢ art. 34 Zabezpieczenie spoteczne i pomoc spoteczna, pkt. 3: ,,W celu zwalczania wylaczenia
spotecznego i1 ubdstwa Unia uznaje i szanuje prawo do pomocy spotecznej i mieszkaniowej dla zapewnienia,
zgodnie z zasadami ustanowionymi w prawie wspolnotowym oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych,
godnej egzystencji wszystkim osobom pozbawionym wystarczajacych srodkow”
<http://www.ms.gov.pl/ue/translation/32000X1218(01).doc>.

* Pelna nazwa po przettumaczeniu brzmiata: ,,program projektow i badan pilotazowych majacych na celu
zwalczania ubdstwa”.



typu, ostatnia zakwestionowana przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci W pierwszej
polowie lat 90. ze wzgledu na ograniczone kompetencje Unii.

Charakterystyczne kierunki tych programoéw nie rdznity si¢ znaczaco od tego, co
zostalo uznane za cele strategii przeciw ubdstwu i1 wykluczeniu spotecznemu w 2000 r.
Glowne ich watki to:

1. podkreslanie znaczenia zatrudnienia dla przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu;
2. ukierunkowanie dzialan na grupy bedace w najgorszej sytuacji;
3. akcentowanie znaczenia koordynacji pionowej migdzy instytucjami regionalnymi i
lokalnymi;
uwzglednianie wieloaspektowosci sytuacji wykluczonych;
zaangazowanie samych zainteresowanych;
podkreslanie wielosektorowosci 1 partnerstwa roznych podmiotow;
wskazywanie na szczegdlng role organizacji pozarzadowych.

No ok

Po wejSciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego w 1999 r. 1 przyjeciu Strategii
Lizbonskiej polityka przeciwdziatania ubdstwu 1 wykluczeniu spolecznemu znowu stata sie
widoczna na poziomie unijnym.® Przyjete zostaly cele w tym zakresie (strategia inkluzji lub
integracji spotecznej) oraz sposob ich realizacji za pomocg otwartej] metody koordynacji.
Polega ona w uproszczeniu na wspolnym wyznaczeniu celow oraz wskaznikow ich osiggania,
a nastepnie opracowaniu krajowych planow realizacyjnych oraz wspolnych raportow na ich
podstawie. Istotna role odgrywa tez proces wzajemnego uczenia sic.’ Panstwa cztonkowskie
opracowaly pierwsze plany krajowe na okres 2001-2003. Cele z 2000 r. zostaly zmienione po
pieciu latach (patrz tabela), a krajowe plany integracyjne znajduja si¢ obecnie w jednym
dokumencie z planami w zakresie emerytur, ochrony zdrowia i opieki dlugoterminowe;.

Cele strategii antywykluczeniowej UE 2000 Cele strategii antywykluczeniowej UE 2005
1. Ulatwianie uczestnictwa w zatrudnieniu i dostepu | 1. Zapewnienie dostepu do wszelkich zasobow,
do zasobow, praw, dobr i ustug dla wszystkich praw i ushug niezbednych do uczestnictwa w
(zatrudnienie wykluczonych z rynku pracy, Zyciu spoteczenstwa, zapobieganie i zajecie si¢
taczenie zycia zawodowego z rodzinnym, problemem wykluczenia oraz zwalczanie
gospodarka spoteczna, gwarancje zasobow do wszelkich form dyskryminacji prowadzacych do
zycia z godnoscig, zatrudnialnos¢, dostep do wykluczenia
ustug edukacyjnych, zdrowotnych, kulturalnych, | 2. Zapewnienie aktywnej integracji spotecznej
transportowych itd.) wszystkich ludzi poprzez promowanie udzialu w
2. Zapobieganie ryzykom wykluczenia rynku pracy oraz poprzez walke z biedg i
(spoteczenstwo oparte na wiedzy, zapobieganie wykluczeniem
kryzysom zyciowym, solidarno$¢ rodzinna) 3. Zapewnienie dobrej koordynacji polityk integracji
3. Pomaganie najbardziej narazonym na ryzyko spolecznej, ktore obejmowacé powinny wszystkie
wykluczenia (trwale ubodzy, wykluczone dzieci, szczeble wladzy i inne odpowiednie podmioty,
zmarginalizowane obszary) wiacznie z osobami doswiadczajagcymi ubdstwa,
4. Mobilizowanie wszystkich aktorow i organizacji by¢ skuteczne i efektywne oraz dostosowane do
(wlaczanie wykluczonych, wiaczanie celow do wszystkich odno$nych polityk publicznych
innych polityk, dialog miedzysektorowy i
obywatelski)

Zrédto: opracowanie whasne, tresé¢ dokumentdw dostepna jest na stronach Komisji Europejskiej
<http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/common_objectives_en.htm>

> Wyrok ETS z 12 maja 1998 w sprawie C-106/96 <http://www.ucc.ie/social_policy/C_106-961.htm>.

® Jej podstawa sa artykuty 136 i 137 Traktatu o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej wprowadzone Traktatem
Amsterdamskim.

" Informacje o tej metodzie dostepne sa na stronach Komisji Europejskie;j:
<http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/the_process_en.htm>. Jedng z inicjatyw w ramach odnowionej
Agendy Spotecznej jest komunikat o wzmocnieniu metody otwartej koordynacji, zob. R. Szarfenberg Unia
Europejska odnawia swoje spoleczne zobowigzania, 2008 <http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/renewed_as.pdf>.
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Cele z 2000 r. byly bardziej rozbudowane i przez to nieco bardziej konkretne, w nawiasach
umiescitem gidéwne watki na jakie je rozpisano. W celach zreformowanych pojawia si¢ nowe
pojecie: ,,aktywna integracja”. Oznacza ono, ze zaweza si¢ punkt widzenia na integracje
spoteczng przez pryzmat celow zatrudnieniowych (aktywnos$¢ zawodowa wykluczonych).
Nalezy zauwazy¢, ze cele dwoch pozostatych strategii potaczonych w jednym dokumencie
(emerytury, opicka zdrowotna 1 dlugoterminowa) maja S$ciste zwiazki z celami
antywykluczeniowymi.® W strategii emerytalnej pierwszy cel to ,,zapewnienie odpowiednich
dochodéw na emeryturze dla wszystkich ludzi...”, a w strategii zdrowotnej i opiekuncze;j:
,zapewnienie dostepu dla wszystkich do odpowiedniej opieki zdrowotnej 1 dlugoterminowej
oraz zapewnienie, aby potrzeba opieki nie prowadzita do ubdstwa 1 zaleznos$ci finansowej...”.
Oba te cele mozna interpretowac jako konkretyzacje zadania polegajacego na zapewnieniu
wszystkim dostepu do ,zasobow, praw 1 ustug” niezbednych do uczestnictwa w
spoteczenstwie. Oznacza to migdzy innymi, ze nie nalezy uwagi koncentrowa¢ wylacznie na
planie integracyjnym, gdyz pominiemy wowczas wiele innych unijnych inicjatyw
spotecznych majacych bezposrednie znaczenie dla zapobiegania ubdstwu i1 wykluczeniu
spotecznemu.

W schematycznym skrocie rozwoj antywykluczeniowej polityki UE przedstawie na
schemacie.

Deklaratywna WKPPSP |
| KPP UE
Traktat Amsterdamski
Zalecenie 92/441 (MDG)

Programy Dziatan Spotecznych APS, AS

Bieda 1 i Bieda 2 Bicda 3 i klgska Bicdy 4 ESZ (mrp) IW EQUAL
OMK, SIS,
PZSilS

1975 1989 1995 |1 1997 |—] 2000 » 2005

Zrodto: opracowanie whasne

Oznaczenia: SIS — Strategia Inkluzji Spotecznej, OMK — Otwarta metoda koordynacji, APS — Agenda Polityki
Spotecznej, AS — Agenda Spoteczna, WKPPSP - Wspdlnotowa Karta Podstawowych Praw Socjalnych
Pracownikéw, KPP UE — Karta Podstawowych Praw UE, ESZ (mrp) — Europejska Strategia Zatrudnienia
(marginalizacja na rynku pracy), PZSilS — Program Zabezpieczenie Spoteczne i Integracja Spoteczna, MDG —
minimalny dochod gwarantowany

Uwzglednitem rowniez zalecenie dotyczace gwarancji minimalnych zasobow (pelna nazwa
»dotyczace wspolnych kryteridw w zakresie wystarczajacych zasobow i pomocy spolecznej w
systemach ochrony socjalnej (social protection)” 92/441/EWG) oraz Wsp6lnotowa Karte
Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikow i Kart¢ Praw Podstawowych UE. Sg to w
pewnym sensie unijne odpowiedniki Europejskiej Karty Spotecznej, chociaz w drugim
przypadku mamy dokument o szerszym zakresie przedmiotowym praw. Pozostaje pytanie,

® Europejska strategie antywykluczeniows zreformowano w potowie pierwszej dekady XX wieku w ten sposob,
ze w ramach jednego dokumentu ujete sa trzy plany dziatan w zakresie integracji spolecznej, emerytur oraz
ochrony zdrowia i opieki dlugoterminowej. Od 2006 r. obowiazuja wspolne cele dla wszystkich trzech planow,
ale kazdemu przypisano tez po trzy dodatkowe, zob.
<http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/docs/social_inclusion/2006/objectives_pl.pdf>.
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czy cale te dokumenty maja antywykluczeniowe znaczenie, czy tylko te ich czesci, w ktérych
formutuje si¢ prawa socjalne czy jeszcze weziej prawo do pomocy spoteczne;.

Polska legislacja i antywykluczeniowe planowanie strategiczne

Polska przygotowywala si¢ do uczestnictwa w programie unijnym juz w 2003 r.
Zasadnicze polskie dokumenty w tym zakresie zostaly przyjete w 2004 r. Mamy juz za sobg
dwa krajowe plany integracyjne, a niedtugo zostanie przyjety kolejny na lata 2008-2010. W
okresie lat 2003-2006 w polskim ustawodawstwie zaszto wiele zmian, ktére na poziomie
uzasadnien 1aczono z antywykluczeniowg strategia unijng oraz retoryka odwolujaca sie do
wykluczenia spotecznego. Panorame¢ dokumentéw programowych 1 inicjatyw legislacyjnych
przedstawia tabela.

Polskie ustawodawstwo w zakresie walki z Dokumenty zwiazane z czlonkostwem Polski w UE
wykluczeniem spolecznym
Ustawy dedykowane | Ustawy o szerszym zakresie | Dokumenty zwigzane z Programy o szerszym
(filary polityki) zwigzane z zatrudnieniem Procesem Inkluzji zakresie zwigzane z
Spotecznej zatrudnieniem
o Ustawa 0 pomocy o Ustawa 0 promacji e Wspolne Memorandum | e Sektorowy Program
spotecznej z 2004 zatrudnienia i instytucjach na Rzecz Integracji Operacyjny Rozwoj
o Ustawa o zatrudnieniu | rynku pracy z 2004 Spoteczne;j Zasobow Ludzkich
socjalnym z 2003 e Ustawa o rehabilitacji e Narodowa Strategia 2004-2006
e Ustawa 0 zawodowej i spotecznej Integracji Spotecznej ¢ Program Operacyjny
spotdzielniach oraz zatrudnianiu os6b 2004-2010 Kapitat Ludzki 2007-
socjalnych z 2006 niepetnosprawnych z 1997 | e Krajowy Plan Dziataf na 2013
Rzecz Integracji e Program Inicjatywy
Spotecznej 2004-2006 Wspdlnotowej EQUAL
e Krajowy Program 2004-2008
»Zabezpieczenie e Krajowe Plany Dziatan
Spoteczne i Integracja na Rzecz Zatrudnienia
Spoteczna” 2006-2008, na lata 2005, 2006,
cze$¢ poswigcona 2007, 2008
integracji ¢ Krajowy Program
e Krajowy Program Reform 2005-2008,
»Zabezpieczenie cze$¢ poswiecona
Spoteczne i Integracja zatrudnieniu
Spoteczna” 2008-2010,
czeS¢ poswiecona
integracji (projekt)

Zrodto: opracowanie whasne

W krajowym Planie Dziatan na rzecz Integracji Spotecznej 2006-2008° za dobra praktyke
uznano powotanie do zycia systemu $§wiadczen rodzinnych (ustawa z 2003 r.). Mozna wigc
zastanawia¢ si¢ nad jej wlaczeniem do powyzszej tabeli, ale ani w samej ustawie, ani w
uzasadnieniu jej projektu nie wspominano o wykluczeniu spotecznym. Ogdlny sens ustawy
okreslono tak: ,,Celem projektu... jest budowa nowego, wyraznie odrgbnego od systemu
pomocy spolecznej, systemu pozaubezpieczeniowych §wiadczen rodzinnych...”.10

Jak wida¢ zakres polityki antywykluczeniowej moze by¢ sprawa kontrowersyjna, np.
czy w ramach polityki edukacyjnej i zdrowotnej nic w tym zakresie si¢ nie dzieje?
Wskazywatem wyzej, ze w strategii emerytalnej i zdrowotno-opiekunczej] UE mamy cele
Scisle odpowiadajace celom antywykluczeniowym. Opieka zdrowotna dla o0s6b

° Dostepny <http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/docs/social_inclusion/nap_incl 2004 pl_pl.pdf>.
10 Tekst m.in. za: <http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/52331.html>.
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nieubezpieczonych czy uzaleznionych, stypendia socjalne albo programy wyrownawcze dla
dzieci z upo$ledzonych spotecznie i ekonomicznie $rodowisk prawdopodobnie réwniez
moglibySmy wilaczy¢é w zakres polityki, ktoéra nas tu interesuje. Zjawisko wykluczenia
spotecznego uwazane jest za wiclowymiarowe, stad tez zapobieganie mu i tagodzenie go
wymaga uruchamiania instrumentow klasycznie zaliczanych do réznych obszarow i bedacych
w gestii réznych ministerstw, a takze szczebli wladz rzadowych i samorzadowych.

W tabeli umiescilem rowniez Krajowy Program Reform 2005-2008', ktory ma
realizowa¢ zintegrowane wytyczne w sprawach polityki mikro i makrogospodarczej oraz
zatrudnienia. W tym ostatnim przypadku sa to te wytyczne (Europejska Strategia
Zatrudnienia), ktore przed 2005 r. byly podstawg odrgbnych Krajowych Planow Dziatan na
rzecz Zatrudnienia.’> W Polsce przygotowuje sic te plany nadal, ale juz nie ze wzgledu na
strategie unijng, ale zgodnie z wymogiem ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (art. 3). Mamy wigc dwa dokumenty strategiczne z watkami dotyczgcymi wykluczenia
z rynku pracy.

W projekcie unijnych wytycznych zatrudnieniowych na okres 2008-2010 uznano, ze w
zrOwnowazony sposob powinny by¢ osiggane trzy cele: pelne zatrudnienie, poprawa jakosci i
wydajno$ci w pracy, wzmocnienie spolecznej 1 terytorialnej spdjnosci. W opisie tego
ostatniego wspomniano 0 walce z ubdstwem (w szczegdlnosci dzieci) oraz 0 wzmocnieniu
wspoldzialania z otwarta metoda koordynacji w zakresie integracji spolecznej i
zabezpieczenia spo}ecznego.13 Moze stad wynikaé, ze sama Komisja Europejska widzi, 1z
plany gospodarczo-zatrudnieniowe i integracyjno-spoteczne powinny by¢ bardziej spdjne czy
zharmonizowane.

NSIS i PO KL a KPD/integracja

W pewnym sensie nadmiarowym dokumentem w stosunku do wymogéw unijnych
byla Narodowa Strategia Integracji Spolecznej 2004-2010 (NSIS)', opracowana w
innowacyjny sposdb 1 w rzeczywistym partnerstwie z sektorem pozarzagdowym
(przewodniczacymi wszystkich grup roboczych Zespolu Zadaniowego ds. Reintegracji
Spotecznej, opracowujacego dokument, byly osoby z organizacji spolecznych). Pozostale
dokumenty, o ktorych wspomniatem wyzej poddawano jedynie procedurze konsultacji, ktora
polega gitéwnie na publikowaniu projektow na stronach i organizowaniu kilku spotkan w
ministerstwie i w terenie.™

Zakres NSIS wydaje si¢ szerszy niz zakres tematyczny krajowych planow
integracyjnych, na co dowodem moze by¢ przytoczenie w projekcie KPD/integracja 2008-
2010 tylko dwunastu z dwudziestu priorytetow NSIS®™. Pomini¢to nastepujgce priorytety: 1)
zwigkszenie dostgpu do pracownikow socjalnych; 2) rozwoj pomocy s$rodowiskowej; 3)
zaangazowanie obywateli w dzialalno§¢ spoleczng; 4) uwrazliwienie samorzadow

! Ten i inne zwiazane z nim dokumenty: <http://www.kpr.gov.pl>.
12 Strony ESZ: <http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/index_en.htm>.
3 Treg¢ tych wytycznych: <http:/ec.europa.eu/growthandjobs/pdf/european-dimension-200712-annual-
rogress-report/200712-annual-report-integrated-guidelines_en.pdf>, s. 26.
* Dostepna m.in. na stronach MPiPS: < http://www.mps.gov.pl/userfiles/File/mps/NSIS.pdf>.
> W celu sprawdzenia na ile konsultacje wnosza co$ istotnego do przygotowanych przez administracje planow
konieczne jest poréwnanie wersji przedstawionej do konsultacji i ostatecznej. Moja wstepna hipoteza jest taka,
ze roznice beda niewielkie.
18 Projekt i wytyczne Komisji Europejskiej dostepne sa na stronach MPiPS: <
http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=1139>. Nawigzanie do celow NSIS znajduje si¢ w aneksie 2.2 do planu
integracyjnego. Warto zauwazy¢, ze serwis po§wigcony polskiej implementacji procesu integracji spotecznej UE
zniknat i zastapila go tylko ta strona, co oznacza, ze widoczno$¢ calej strategii w polskim Internecie znacznie si¢
zmniejszyta.



terytorialnych na cele strategii integracji spotecznej; 5) zwigkszenie dostepu do informacji
obywatelskiej i poradnictwa; 6) objecie powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym
wszystkich obywateli; 7) zwigkszenie liczby kobiet i1 dzieci objetych programami
zdrowotnymi; 8) wzrost dostepu do lokali (mieszkan) dla grup najbardziej zagrozonych
bezdomnoscig (np. zagrozeni eksmisja, opuszczajacy placowki opiekunczo-wychowawcze,
opuszczajacy zaklady karne).

Pominigcie pierwszego i drugiego wydaje si¢ by¢ watpliwe w kontekscie jednego z
glownych celow projektowanego KPD, a mianowicie dostepu do wysokiej jakoSci ushug
spotecznych (widocznie pracy socjalnej ani pomocy srodowiskowej nie uznano za ustugi
spoteczne). Mozna si¢ tez zastanawia¢ nad tym, czy zdrowie matek i dzieci nie ma zadnego
znaczenia dla walki z wykluczeniem spotecznym dzieci. Pominigcie ostatniego priorytetu jest
rownie paradoksalne, bo w projekcie KPD okreslono jako jedno z dziatan: rozwoj
budownictwa socjalnego. Teza o szerszym zakresie NSIS moze wigc stabo si¢ broni¢ i by¢
moze bardziej uzasadnione jest przyjecie hipotezy, ze autorzy projektu KPD/integracja 2008-
2010 w niedostatecznym stopniu przemysleli relacje miedzy NSIS a planem.

Z drugiej strony mozna si¢ zastanawiac, ktore z dziatan projektowanych na ostatnie
dwulecie dekady ma realizowaé priorytet NSIS ,,ograniczenie tendencji do wzrostu rdznic
dochodowych”. Zostat on bowiem wlaczony do zestawu, ktory ma realizowaé kolejny plan.

Z czego wynika napigcie miedzy NSIS a KPD/integracja? By¢ moze bierze si¢ stad, ze
wytyczne do tworzenia tego drugiego sg formulowane na poziomie UE 1 czgsto
aktualizowane, a NSIS zostala przygotowana dawno, nie aktualizowano jej i podpisana
zostata przez inny rzad.'’ Nawiasem mowiac, pierwsze dwa plany trafialy na radykalne
zmiany polityczne — przegrana SLD w wyborach 2005 r., przegrana PiS w wyborach 2007 r.
W przypadku drugiego planu znakomicie to utrudnito jego legislacyjng realizacje, mam na
mysli nieuchwalony projekt ustawy o zasadach prowadzenia polityki spoteczne;.

W swojej ocenie pierwszej fali krajowych planow integracyjnych EAPN podkreslata
m.in., ze pojawily si¢ niejasnosci co do relacji migdzy juz istniejgcymi strategiami krajowymi
a planami, ktore miaty realizowac strategi¢ unijng. Z takg witasnie niejasnoscig mamy i tu do
czynienia, chociaz NSIS przygotowano w kontekécie antywykluczeniowej strategii unijne;j.*®

W tabeli powyzej wymienitem tez SPO RZL 1 aktualnie obowigzujacy PO KL. Sa to
dokumenty kluczowe dla wykorzystania funduszy strukturalnych w obszarze spotecznym w
Polsce (Europejski Fundusz Spoteczny). Mozna zapyta¢ o relacje miedzy tym drugim a
projektem KPD/integracja 2008-2010. Odpowiedz bezposrednio znajdujemy w projekcie
planu w tabeli zamieszczonej w aneksie 2.3 zestawiajgcej niektore przynajmniej aspekty
dziatan z priorytetami, dziataniami i poddzialaniami PO KL. Ten ostatni zostal jednak
przyjety przez Komisje Europejska w 2007 r., a przez Rad¢ ministrow w maju 2006 r., a wigc
mamy do czynienia prawdopodobnie z proba dopasowania dwoch niezaleznie opracowanych
dokumentow, a nie ze $wiadomym podporzadkowaniem jednego drugiemu.

Praktyczne znacznie PO KL jest ogromne w poréwnaniu z planem integracyjnym po
prostu dlatego, Ze na ten pierwszy przeznaczono wzglednie duza sume pieniedzy na poziomie
krajowym, a ten drugi nie ma zadnych Zrédet finansowania (moze poza programem
PROGRESS™). Jest to prawdopodobnie schorzenie wywolane wlasciwo$ciami samej polityki
unijnej w tym obszarze. Proces planowania krajowego wykorzystania Europejskiego
Funduszu Spolecznego jest niezalezny od cyklu planistycznego w ramach unijnego procesu
integracji spoteczne;j.

7 Kraza stuchy, ze urzednicy Ministerstwa Rozwoju Regionalnego juz uznali NSIS za dokument przestarzaty.
18 K. Duffy EAPN follow up on the National Action Plans on Inclusion, European Anti-Poverty Network, 2002
<http://mww.eapn.eu/images/docs/duffy2002_en.doc>.

9 Wspolnotowy Program na rzecz Zatrudnienia i Solidarno$ci Spotecznej, informacje na stronach KE:
<http://ec.europa.eu/employment_social/progress/index_en.html>.

6



Poza tym, na co wskazywala juz tabela z panorama dokumentow, PO KL
podporzadkowany jest logice dzialan na rzecz zatrudnienia i w tym kontek$cie obejmuje tez
szerszy zakres dziatan.

Krajowe plany integracyjne

KPD na rzecz Integracji Spolecznej mozna uzna¢ za glowny dokument w ramach
unijnej strategii walki z ubostwem i wykluczeniem spolecznym, stad nalezy im si¢ najwigce;j
uwagi. Wspominatem jednak wyzej o tym, ze w wielu innych strategicznych dokumentach z
obszaru spolecznego sa watki antywykluczeniowe. Ponad to im bardziej uznajemy
aktywizacj¢ zawodowg za remedium na wykluczenie spoteczne, tym wigksze znaczenie majg
instrumenty z dziedziny polityki zatrudnienia, ktére ujmowane s3 w ramach strategii
gospodarczej i zatrudnieniowej UE. Stad tez jeszcze mocniej mozna postawi¢ wniosek, ze
koncentrowanie uwagi wylacznie na planach integracyjnych pozostawia gloéwny nurt
rozwigzywania probleméw wykluczenia poza polem analizy.

Od 2004 roku przyjeto w Polsce dwa KPD/integracja, a 26 sierpnia 2008 r. zakonczyt
si¢ proces konsultacji projektu trzeciego z nich. Interesujgce wiec moze by¢ pordéwnanie
niektorych z ogolnych aspektow tych dokumentow.

Zacznijmy od poroéwnania priorytetow/celow kolejnych planow, na ktore miata wptyw
zmiana celow strategii UE (patrz wyzej).

Cele i dzialania w kolejnych KPD/integracja

KPD/integracja 2004-2006 KPD/integracja 2006-2008 KPD/integracja 2008-2010
(projekt)
1. Dziatania edukacyjne, socjalne | 1. WSsparcie rodzin z dzie¢mi 1. Przeciwdziatanie ubdstwu i
i zdrowotne zapobiegajace 2. Integracja poprzez aktywizacje wykluczeniu spotecznemu
wykluczaniu oraz wspierajace | 3. Mobilizacja i partnerstwo dzieci
rowny start dzieci i mtodziezy 2. Integracja poprzez aktywizacje
2. Budowa sieci bezpieczenstwa 3. Dostep do wysokiej jakosci
socjalnego i przeciwdziatania ustug spotecznych
ubdstwu i wykluczeniu
spotecznemu

3. Aktywizacja i integracja grup
zagrozonych wykluczeniem
spotecznym

4. Rozwoj stuzb spotecznych
oraz instytucjonalny rozwdj
ushug spotecznych i ich

koordynacji
Liczba gtownych celow: 4 Liczba glownych celow: 3 Liczba gtownych celow: 3
Liczba celow instrumentalnych Liczba celow instrumentalnych Liczba celow instrumentalnych
(,,dziatania”): 22 (,,dziatania™): 8 (,,dziatania): 11

Zrodto: opracowanie whasne

Z tabeli wynika, Ze pierwszy KPD/integracja byt przynajmniej w ujgciu ilosciowym
najbogatszym dokumentem. Samo sformulowanie glownych celow bylo w nim rowniez
bardziej rozbudowane. Poza tym widoczne jest, w jaki sposob na poziomie krajowym
interpretowane sg cele strategiczne w zakresie integracji spotecznej UE (patrz pierwsza tabela
wyzej), pozostawiajace bardzo duzo swobody ze wzgledu na swoja ogolnos¢. Poza celami
unijnymi sg rowniez dodatkowe i do$¢ doktadne wytyczne Komisji Europejskiej do tworzenia
planéw, m.in. dotyczace ich struktury, liczby stron na kazda z czg$ci itd. Moze to utrudniac




proces konsultacji, np. uwzglednienie zgloszonych uwag moze wymagaé wigcej miejsca,
ktérego juz nie ma (rozwigzaniem mogg by¢ jednak dodatkowe aneksy).

W Zadnym z tych planow nie prowadzono systematycznej analizy mozliwych
sprzeczno$ci miedzy osigganiem poszczegdlnych celow. Trudno jednak przyjac, ze takie
sprzeczno$ci sg niemozliwe. Przykladowo, wsparcie rodzin z dzie¢mi i przeciwdziatanie
ubostwu dzieci moze wchodzi¢ w konflikt z integracja poprzez aktywizacje, ktora skierowana
jest do 0sob dorostych. Jezeli maja one dzieci i jezeli w wyniku strategii aktywizacji pojawia
si¢ sankcje za niekorzystanie z ofert aktywizacyjnych (np. za niepodjgcie prac spotecznie
uzytecznych, niepodpisanie kontraktu socjalnego, odmowe przyjecia oferty pracy), to sytuacja
materialna rodziny moze si¢ w konsekwencji pogorszy¢. Na mozliwos$¢ takiego obrotu
sprawy wskazuje zresztg jeden z artykutdéw ustawy o pomocy spolecznej, w ktérym sankcje
za marnotrawienie wlasnych zasoboéw lub niepodejmowanie wspotdziatania w rozwigzywaniu
swoich problemow nie powinny odbi¢ si¢ na poziomie zycia 0sob bedacych na utrzymaniu
potencjalnego lub aktualnego $wiadczeniobiorcy (art. 11, pkt. 3, Scislej - nalezy uwzglednic¢
sytuacje tych osob).

Gdy wykluczenie spofeczne dzieci potraktujemy wielowymiarowo moze to by¢ silny
bodziec do zwigkszenia nadzoru nad wypetnianiem obowigzkow rodzicielskich przez
dorostych z grup wykluczonych. 1 tu pojawi¢ si¢ moze kolejna sprzecznos¢, skoro
zwigkszamy wyczulenie na uchybienia w tym zakresie, to moze dochodzi¢ do zwigkszenia
liczby decyzji o odebraniu badz ograniczeniu wiladzy rodzicielskiej. Wiecej dzieci w
rodzinnych i pozarodzinnych instytucjach fatwo moze by¢ potraktowane jednak jako przejaw
wykluczenia spotecznego dzieci.

Interesujace bedzie tez porownanie przyktadow dobrych praktyk, jakie podawano w
poszczegbdlnych planach.

Dobre praktyki w kolejnych KPD/integracja

KPD/integracja 2004-2006

KPD/integracja 2006-2008

KPD/integracja 2008-2010
(projekt)

1. Duet — Readaptacja osob
pozbawionych wolnosci
poprzez pracg z mtodzieza
niepelnosprawng

2. Ochrona roznorodnosci
biologicznej — Wykorzystanie
dziatan z zakresu szeroko
pojetej ekologii jako formy
readaptacji i reintegracji
spotecznej

3. Broszura — Poszukiwanie
zaginionych wérod
bezdomnych

4. Wypozyczalnia podrgcznikow
szkolnych dla dzieci

wp e

Zatrudnienie socjalne

System $wiadczen rodzinnych
Rzadowy Program Fundusz
Inicjatyw Obywatelskich
(FI0)

Program Integracji Spoteczne;j
(Poakcesyjny Program
Wspierania Obszarow
Wiejskich)

Budowa wielofunkcyjnych
boisk sportowych ogoélnie
dostepnych dla dzieci i
mtodziezy

Organizacja programow prac
spolecznie uzytecznych w
gminach

Zrodto: opracowanie whasne

W pierwszym KPD/integracja za przyktady dobrych praktyk uznano kilka projektow
realizowanych przez organizacje pozarzadowe. W kolejnym planie mamy juz wylgcznie
inicjatywy rzadowe zwigzane z nowymi instrumentami prawnymi (zatrudnienie socjalne,
$wiadczenia rodzinne) i konkursowym programem finansowania organizacji pozarzadowych.
Ostatni dokument zawiera rowniez inicjatywy rzadowe, w tym jedng wspotfinansowang przez
Bank Swiatowy oraz jedng zwiazang z nowym instrumentem prawnym (prace spolecznie
uzyteczne). Dobor przykladow dobrych praktyk moze by¢ krytykowany, np. FIO nie miat na



celu przeciwdziatania wykluczeniu spotecznemu, trudno tez uznaé, aby sama budowa boisk
miata co$ z tym wspdlnego.

W NSIS podano wigcej dobrych praktyk z przewaga dla projektéw realizowanych
przez organizacje pozarzagdowe (ponad dziesi¢¢ przykladow). Z sektora publicznego
wyrdzniono tylko dzialalno$¢ Panstwowej Agencji Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych oraz srodowiskowe domy samopomocy dla 0s6b chorych psychicznie.

Problem z wyborem dobrych praktyk zwigzany jest z tym, ze nigdzie nie okreslono,
jakimi kryteriami kierowano si¢ przy ich ocenie (w aktualnych wytycznych UE dla
opracowania planéw integracyjnych jest kilka zdan na ten temat, m.in. nie wiecej niz 4
przyktady nalezy umiesci¢c w planie). W uczeniu si¢ wazne sg roOwniez zle praktyki oraz
opisywanie obu ich rodzajéw w taki sposob, aby mozna bylo tatwo nasladowaé dobre
praktyki 1 unika¢ ztych. Nie istnieje ogdlnopolska baza dobrych 1 ztych praktyk w dziedzinie
zapobiegania i tagodzenia probleméw wykluczenia spolecznego. Im wigksza rola dziatania
projektowego w obszarze wykluczenia spotecznego, tym potencjalnie wigksza rola
ogolnokrajowej bazy tego rodzaju.

Watki antywykluczeniowe w KPR 2005-2008 i w planach na rzecz zatrudnienia

Wspomnialem wyzej, ze uwzglgdnianie w analizie wylacznie planow integracyjnych
moze by¢ bledem, w zwigzku z tym, ze glownych instrumentéw przeciwdziatania
wykluczeniu upatruje si¢ w instrumentarium aktywizacji zawodowej, ktoremu moze by¢
podporzadkowane reformowanie tradycyjnych rozwigzan problemu ubdstwa.

Ze wzgledu na reforme Strategii Lizbonskiej w potowie biezacej dekady zintegrowano
roOwniez strategic gospodarczag w postaci wspdlnych wytycznych gospodarczo-
zatrudnieniowych oraz Krajowych Programoéw Reform, ktore majg je realizowac. Wytyczne
w obszarze polityk zatrudnienia formutowane sa od 1997 r. Panstwa czlonkowskie
przygotowaly pierwsze plany dziatania w 1998 r. W ramach tych wytycznych zawsze
znajdowato si¢ miejsce dla zagadnien zwigzanych z wykluczeniem z rynku pracy, np. w
wytycznych na rok 2001 znalazlo si¢ m.in. takie zalecenie: ,rozwoj kierunkéw dzialania
zawierajacych skuteczne, zapobiegawcze 1 aktywne instrumenty majace na celu promowanie
integracji z rynkiem pracy grup i jednostek narazonych na ryzyko lub uposledzonych, aby
zapobiegaé ich marginalizacji, pojawianiu si¢ 0s6b ubogich mimo pracy oraz wykluczeniu”.?

Polski KPR 2005-2008 w zadnym ze swoich priorytetdéw nie uwzglednia bezposrednio
problematyki wykluczenia spolecznego. Najwiecej watkow powigzanych znajduje si¢ w
ramach dzialan przewidzianych w priorytecie 5 ,,Tworzenie i utrzymanie nowych miejsc
pracy oraz zmniejszanie bezrobocia”. W jego uzasadnieniu mamy informacje, ze ,,Duze
bezrobocie prowadzi do narastania problemu wykluczenia spotecznego 1 biernosci, a pewne
grupy spofeczne sa nim szczegdlnie zagrozone”. Z tego mozna wywnioskowaé, ze dzialania
przewidziane w ramach KPR maja, poprzez redukcje ,.duzego bezrobocia”, zapobiegac
przynajmniej zwigkszaniu si¢ skali problemu wykluczenia. Centra Integracji Spolecznej i
spoldzielnie socjalne zostaly uwzglgdnione w dziataniu 5.5 ,,Aktywizacja 0s6b z grup
znajdujacych si¢ w szczegdlnie trudnej sytuacji na rynku pracy”.

Tradycyjna czg$¢ polityki spolecznej w postaci systemoéw roznych $wiadczeh
socjalnych (wcze$niejsze emerytury, renty rodzinne przyznawane owdowiatym, $wiadczenia
przedemerytalne, system ubezpieczeniowy dla rolnikow, system rentowy, system $wiadczen
zdrowotnych) znalazta si¢ w priorytecie 1 ,,Konsolidacja finansow publicznych 1 poprawa
zarzadzania finansami publicznymi”. Dziatania, ktore tam przewidziano maja przynosi¢
skutki polegajace m.in. na wzroscie aktywnosci zawodowej o0sOb starszych i

% Decyzja Rady Europejskiej ze stycznia 2001 r. < http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:022:0018:0026:EN:PDF>
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niepetnosprawnych (rencistow), lepszym adresowaniu rent, zmniejszaniu wydatkow,
uszczelnianiu systemu KRUS, bardziej efektywnym wykorzystaniu $rodkéw na opicke
zdrowotng i tylko w jednym przypadku mowa o Wyzszym poziomie ustug zdrowotnych.

Zagadnienia mieszkalnictwa usytuowano w kontek$cie priorytetu 4 dotyczacego
rozwoju i modernizacji infrastruktury oraz konkurencji w sektorach sieciowych (,,liberalizacja
rynkéw sieciowych”). Niedostateczny rozwoj budownictwa mieszkaniowego uznano za
sprzyjajacy m.in. utrwalaniu ubdstwa i wykluczenia spolecznego. W ramach opisu
instrumentdw znalazty si¢ m.in. takie ogolniki: ,wspieranie tworzenia zasobu socjalnych
lokali mieszkaniowych, rozwo6j systemu dodatkow mieszkaniowych”.

Sposob myslenia, jaki sie wylania z takiego podejscia jest bardzo charakterystyczny
dla dzisiejszego dyskursu o polityce spolecznej, przynajmniej w jego glownym nurcie. Jej
mniej lub bardziej klasyczne instrumenty przedstawia si¢ negatywnie w kontekscie
finansowym 1 zatrudnieniowym, np. wydajemy za duzo na przynajmniej niektore
swiadczenia, w dodatku s3 one zle adresowane i1 wyciekaja (metafora ,uszczelniania”),
zniechecaja do podejmowania pracy oraz do tworzenia miejsc pracy (,,Jedng z barier
szybszego wzrostu zatrudnienia w Polsce stanowig wysokie pozaplacowe koszty pracy,
wynikajagce przede wszystkim z obcigzenia plac wysokimi sktadkami na ubezpieczenia
spoteczne”).

Warto przytoczy¢ jedno z zadan zawartych w pierwszym polskim planie na rzecz
zatrudnienia na rok 2005 ,Ograniczanie pulapek biernosci i1 uzaleznienia” w ramach
wytycznej 1 ,,Aktywne 1 zapobiegawcze dzialania dla osdb bezrobotnych i biernych
zawodowo”. Celem bylo ,,zmniejszenie dezaktywizujacej roli otrzymywanych transferow
socjalnych” a przewidywanym efektem ,,zmiana charakteru polityki spolecznej na system
promujacy aktywnos$¢ zawodowsg, a w efekcie zwiekszenie zdolnosci do zatrudnienia grup
biernych zawodowo”. 2

W skrocie mowige, $wiadczenia socjalne nie sg rozwigzaniem problemu wykluczenia
spotecznego, one si¢ do niego przyczyniaja. Rozwigzaniem zalecanym w KPR jest ,,potozenie
nacisku na realizacje¢ programow aktywizacji zawodowe]”, przez co rozumie si¢ gldéwnie
zatrudnienie socjalne 1 spoldzielczo$¢ socjalng. Calos¢ problematyki wykluczenia
spotecznego sprowadzono wigc w KPR do osi dezaktywizacja — aktywizacja zawodowa.
Bardzo dobrze odpowiada on jednemu z typow dyskursu o wykluczeniu spolecznym
wyréznionych przez Ruth Levitas — dyskurs reintegracyjny (obok dyskurséw
redystrybucyjnego i moralizujacego).?

Jak wspomniatem Polska nadal kontynuuje opracowywanie rocznych plandéw
zatrudnieniowych ze wzgledu na ich ustawowe umocowanie, mimo, ze strategia unijna w tym
wzgledzie zostala zmieniona (KPR). Z tego powodu znaczenie KPD/zatrudnienie stalo sie
zapewne mniejsze niz planéw integracyjnych, nie maja bowiem ani uzasadnienia unijnego,
ani tez zadnych mozliwosci finansowych z tym zwigzanych. Nie jest tez jasne, jakie sg relacje
miedzy KPR a kolejnymi rocznymi planami zatrudnieniowymi. W projekcie
KPD/zatrudnienie na 2008 r. napisano, ze jest to dokument uzupehiajacy KPR, co mozna
uzna¢ za wiarygodne, gdyz plan ma 99 strony, a komponent zatrudnieniowy KPR tylko 3
strony nie liczac aneksow.

Poréwnajmy najpierw uktad i sformulowanie wytycznych oraz kierunkéw dziatan
KPR (czgé¢ zatrudnieniowa) oraz planoéw na 2005 r. i na 2008 .

KPR 2005-2008 Wytyczne w KPD/z 2005 Kierunki dzialan w KPD/z 2008
1. Obnizenie obcigzen 1. Aktywne i zapobiegawcze 1. Promowanie zatrudnienia
naktadanych na pracownikéw dzialania dla osob poprzez rozwoj

2! Krajowy Plan Dziatan na rzecz Zatrudnienia na 2005 r. <http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=499>, s. 18.
22 R. Levitas The Inclusive Society? Social Exclusion and New Labour, Plagrave, Macmillan, 1998, s. 7-28.
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o najnizszych dochodach

2. Wdrozenie nowych rozwigzan
organizacyjno-finansowych
zapewniajacych zwigkszenie
dostgpu do ustug rynku pracy
$wiadczonych na rzecz
bezrobotnych, poszukujacych
pracy i pracodawcow

3. Wzbhogacenie oferty i
podwyzszenie jakosci ustug
$wiadczonych przez
powiatowe i wojewodzkie
urzedy pracy

4. Poprawa informacji o rynku
pracy

5. Aktywizacja 0s6b z grup
znajdujacych si¢ w szczegolnie
trudnej sytuacji na rynku pracy

6. Aktywizacja zawodowa 0sOb
niepetnosprawnych

7. Zwigkszanie elastycznosci i
zroéznicowania form
zatrudnienia i organizacji
pracy

8. Inwestowanie w kapitat ludzki

bezrobotnych i biernych
zawodowo

2. Tworzenie miejsc pracy i
przedsigbiorczos¢

3. Dostosowanie do zmian oraz
promocja zdolnosci
przystosowawczych i
mobilnosci na rynku pracy

4. Promowanie rozwoju kapitatu
ludzkiego i uczenia si¢ przez
cale zycie

5. Zwigkszenie podazy sity

roboczej i wspieranie

aktywnego starzenia si¢

Rownos¢ kobiet i mezczyzn

Promocja integracji i

zwalczanie dyskryminacji na

rynku pracy osob w

niekorzystnej sytuacji

8. Zapewnienie optacalnosci
pracy przez srodki zachecajace
do zwigkszania atrakcyjnosci
pracy

9. Zmiana pracy nielegalnej na
legalne zatrudnienie

10. Dziatania dotyczace
regionalnych dysproporcji w
zatrudnieniu

No

przedsigbiorczosci oraz
stymulowanie inwestycji
infrastrukturalnych i rozwdj
budownictwa ogoélnego

2. Wdrozenie nowych rozwigzan
organizacyjno-finansowych
zapewniajacych zwiekszenie
dostepu do ustug rynku pracy
oraz wzbogacenie oferty i
podwyzszenie jakosci ustug
swiadczonych przez instytucje
rynku pracy i jednostki
organizacyjne z nimi
wspolpracujace

3. Poprawa informacji o rynku
pracy

4. Aktywizacja os6b z grup
znajdujacych si¢ w szczegodlnie
trudnej sytuacji na rynku pracy

5. Aktywizacja zawodowa 0s6b
niepelnosprawnych

6. Zwigkszenie elastycznosci i
zroznicowania form
zatrudnienia i organizacji
pracy

7. Inwestowanie w kapitat ludzki

Liczba priorytetow: 2
Liczba zadan: 8

Liczba wytycznych: 10
Liczba zadan: 38

Liczba kierunkéw: 7
Liczba zadan: 72

Zrédto: opracowanie whasne, dokumenty ze stron MPiPS <http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=498>.

Z tego porOwnania jasno wynika, ze kierunki dzialan z KPD/z na 2008 r. pokrywaja si¢ z
zadaniami KPR 2005-2008 poza jednym wyjatkiem. W KPR jest mowa o obnizeniu obcigzen

plac nizszych, czego w planie zatrudnieniowym juz nie ma. To akurat rozwigzanie mogtoby
mie¢ znaczenie w konteks$cie jednego z celow NSIS, a mianowicie zmniejszania nierownosci
dochodowych.

W  kontekscie wykluczenia spolecznego 1 w dwoch ostatnich planach
zatrudnieniowych najwieksze znaczenie majg dwa ,kierunki dziatan” — aktywizacja 0sob z
grup znajdujacych si¢ w szczegélnie trudnej sytuacji na rynku pracy oraz aktywizacja
zawodowa 0sOb niepetnosprawnych. Wyodregbnienie os6b niepetnosprawnych od calej reszty
grup w szczegoOlnie trudnej sytuacji jest innowacja plandw pdzniejszych. By¢é moze
uzasadnione jest to tym, ze niepelnosprawni sa bardzo liczng i zrdéznicowanag kategorig
spoteczng. Poza tym poziom stygmatyzacji r6znych zbiorowo$ci uznawanych za wykluczone
jest rozny. W planie na 2005 r. zagadnienia integracji spotecznej os6b wykluczonych i
niepelnosprawnych byly ujete jako odrebne zadania, ale w ramach tej samej wytycznej
,Promocja integracji i zwalczanie dyskryminacji na rynku pracy oséb w niekorzystnej
sytuacji”.

Porownajmy zadania podporzadkowane tym kierunkom dziatan w trzech kolejnych
planach.

Aktywizacja grup w trudnej
sytuacji KPD/z 2006

Aktywizacja grup w trudnej
sytuacji KPD/z 2007

Aktywizacja grup w trudnej
sytuacji KPD/z 2008

Doskonalenie programéw 1.
dotyczacych aktywnosci

1. Przeciwdzialanie i zwalczanie 1.
dlugotrwatego bezrobocia

Poprawa dostgpu do
zatrudnienia oraz wspieranie
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10.

11.

12.

Integracja spoteczna i
zawodowa grup zagrozonych
wykluczeniem spotecznym
Wzmocnienie zdolnosci os6b
zagrozonych wykluczeniem
spotecznym do powrotu na
rynek pracy

Nowe miejsca pracy — ustawa
o spoldzielniach socjalnych
Prace spolecznie uzyteczne
jako nowy instrument
aktywizacji osob zagrozonych
wykluczeniem spotecznym
Aktywizacja zawodowa
mtodziezy przez Ochotnicze
Hufce Pracy

Program Aktywizacji
Spotecznej Mtodziezy —
uczestnikow Ochotniczych
Hufcow Pracy

Program Zapobiegania
Niedostosowaniu Spolecznemu
i Przestepczo$ci wsrod Dzieci i
Mtodziezy

Badania stopnia
przygotowania szesciolatkow
do edukacji szkolnej
Wsparcie na rzecz osob, ktore
ukonczyty piecdziesigty rok
zycia

Integracja i reintegracja
zawodowa kobiet

Program na rzecz spotecznosci
romskiej w Polsce

zawodowej mtodych
bezrobotnych

Aktywizacja osob
bezrobotnych korzystajacych
ze $wiadczen pomocy
spotecznej

Nowe miejsca pracy -
spotdzielnie socjalne
Wdrazanie Dziatania 1.5
"Promocja aktywnej polityki
spotecznej poprzez wsparcie
grup szczegodlnego ryzyka"
SPO RZL

Wdrazanie schematu a)
Dziatania 1.6 "Integracja i
reintegracja zawodowa kobiet"
SPO RZL

Wzmocnienie zdolnosci os6b
zagrozonych wykluczeniem
spotecznym do powrotu na
rynek pracy

Aktywizacja zawodowa
mtodziezy przez Ochotnicze
Hufce Pracy

Program Zapobiegania
Niedostosowaniu Spolecznemu
i Przestepczosci wsrod Dzieci i
Mtodziezy

Program Aktywizacji
Spotecznej Mtodziezy
Ochotniczych Hufcow Pracy
"Twoja Wiedza, Twoj sukces -
edycja 2006" -projekt w
ramach Dzialania 1.5, Schemat
b) SPO RZL

. "18-24 -Czas na

samodzielnos¢" -projekt w
ramach Dziatania 1.5, Schemat
b) SPO RZL

. Kursy na prawo jazdy

kategorii C lub C+E dla
bezrobotnych zamierzajacych
podjac prace w transporcie
drogowym

aktywnosci zawodowej w
regionie

Identyfikacja potrzeb i
oczekiwan mtodziezy na rynku
pracy

Program Aktywizacji
Spotecznej Mtodziezy
Ochotniczych Hufcow Pracy
Aktywizacja zawodowa
mtodziezy prowadzona przez
projekty finansowane z EFS:
Projekt I.: 18-24 czas na
samodzielnos¢; Projekt I1.:
Szkolenie-Praktyka-
Zatrudnienie-Rozwoj
Aktywizacja osob
bezrobotnych, korzystajacych
ze §wiadczen z pomocy
spotecznej poprzez
wykorzystanie rozwigzan
ekonomii spolecznej — centra i
kluby integracji spotecznej,
prace spotecznie uzyteczne
oraz spotdzielczos¢ socjalna
Opracowanie zatozen polskiej
polityki migracyjnej w
zakresie migracji zarobkowych

Zrédto: opracowanie whasne, dokumenty na stronach MPiPS: <http://www.mps.gov.pl/index.php?gid=498>

Wiaczenie do zadan wdrazania projektow SPO RZL moze by¢ interpretowane jako
powielanie informacji o przedsi¢gwzieciach i tak podejmowanych w ramach innych
programéw unijnych. W planie na 2008 r. nieco rozbudowano zadanie aktywizacji osob
bezrobotnych korzystajacych ze $wiadczen pomocy spotecznej, ale opis tego zadania jest
irytujaco ogolnikowy, podobnie zreszta, jak w przypadku planu z 2007 r. Mowa tam po prostu
0 realizacji przyjetych kilka lat temu w ustawodawstwie rozwigzan, takich jak prace
spofecznie uzyteczne czy zatrudnienie socjalne.
Trend wydaje si¢ by¢ dos¢ klarowny. Z planu na plan réZznorodno$¢ zadan zmniejsza
si¢. Dotyczy to rowniez zrdznicowania podmiotdw zglaszajacych zadnia. Gdy poréwnamy
instytucje zglaszajace, to w planie na rok 2006 wystepuja poza MPiPS, réwniez MRR, PARP,
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MEIN oraz MSWiA (OHP zglosilo trzy zadania); w 2007 r. mamy réwnowage migdzy
zgloszeniami MPiPS oraz OHP. W planie kolejnym jednak juz tylko jedno zadanie zglosito
MPiPS, jedno MRR, a reszta zgloszen zostala przypisana OHP. Wynika stad, ze plan
zatrudnienia w ramach kierunku aktywizacji grup w trudnej sytuacji na rynku pracy zaczyna
koncentrowa¢ si¢ gtdéwnie na miodziezy. Wigkszos¢ zgloszen pochodzita od Departamentu
Pomocy i Integracji Spotecznej, w planie na 2007 r. jedno zaproponowal Departament Rynku
Pracy, a w kolejnym juz zadnego.

Wida¢ tez na tym przykladzie, w jaki sposéb sg tworzone dokumenty tego rodzaju.
Ministerstwa czy ich poszczegdlne departamenty oraz instytucje publiczne takie, jak PFRON
czy OHP zglaszaja swoje propozycje, ktore nastepnie sg ujmowane jako zadania. Nie ma
wsrdd zglaszajacych partnerow spotecznych, ani tez organizacji obywatelskich, co sprawia, ze
przynajmniej na poziomie propozycji, ktore wpisuje si¢ do plandéw nie ma partnerstwa.

Poréwnajmy jeszcze zadania w ramach kierunku aktywizacji os6b niepelnosprawnych
w trzech planach.

Aktywizacja oséb Aktywizacja os6b Aktywizacja os6b
niepelnosprawnych KPD/z 2006 niepelnosprawnych KPD/z 2007 niepelnosprawnych KPD/z 2008
1. Integracja zawodowa i 1. Integracja zawodowa i 1. Podnoszenie aktywnosci
spoteczna osob spoteczna osob zawodowej 0sob niewidomych
niepelnosprawnych niepelnosprawnych i niedowidzacych
2.  Wsparcie ksztatcenia 2. Nowe migjsca pracy dla osob 2. WSsparcie przygotowania
ustawicznego 0sob niepetnosprawnych w zawodowego 1 spotecznego
niepelnosprawnych regionach o duzym bezrobociu 0s0b niepetnosprawnych
3. Wsparcie informatyczne 3. Promocja zatrudnienia 0sob 3. Wsparcie informatyczne
procesu edukacji 0sob niepetnosprawnych w procesu edukacji 0s6b
niepetnosprawnych administracji publicznej niepetnosprawnych
4. Opracowanie nowych 4. Subsydiowane zatrudnienie 4. Integracja zawodowa i
rozwigzan prawnych 0s0b niepetnosprawnych spoleczna 0s6b
wspierajacych 5. Wsparcie ksztatcenia niepetnosprawnych
przedsigbiorczos¢ osob ustawicznego 0sob 5. Wsparcie ksztatcenia
niepelnosprawnych oraz stale niepelnosprawnych ustawicznego 0sob
podnoszenie kwalifikacji przez | 6. Podnoszenie aktywnosci niepetnosprawnych
pracownikow zawodowej 0sob niewidomych | 6. Zatrudnienie wspomagane
niepelnosprawnych i niedowidzacych 0s0b niepetnosprawnych
5. Podnoszenie aktywnosci 7. Wsparcie informatyczne 7. Nowe miejsca pracy dla osob
zawodowej 0sob niewidomych procesu edukacji 0sob niepelnosprawnych w
i niedowidzacych niepetnosprawnych regionach o duzym bezrobociu
6. Nowe migjsca pracy dla osob 8. Subsydiowane zatrudnienie
niepelnosprawnych w 0s0b niepetnosprawnych
regionach o duzym bezrobociu 9. Likwidowanie barier
7. Wdrozenie programu transportowych utrudniajacych
naprawczego w zakresie osobom niepelnosprawnym
absorpcji srodkow z funduszy funkcjonowanie w zyciu
strukturalnych w ramach zawodowym
Dziatania 1.4 SPO RZL 10. Refundacja obowigzkowych
8. Wspieranie zatrudnienia osob sktadek na ubezpieczenia
niepelnosprawnych spoleczne 0s6b
niepelnosprawnych
11. Refundacja obowiazkowych
sktadek na ubezpieczenia
spoteczne 0sob
niepelnosprawnych
prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza
12. Refundacja obowigzkowych
sktadek na ubezpieczenia
spoleczne niepelnosprawnych
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rolnikéw oraz rolnikéw
zobowiagzanych do optacania
sktadek na niepelnosprawnego
domownika.

Zrodto: opracowanie wlasne

Roznica miedzy ogdlnym sformulowaniem zadan z planow na lata 2007 i 2008 glownie
polega na wprowadzeniu watku refundacji sktadek ubezpieczeniowych dla réznych grup oséb
niepetnosprawnych oraz likwidacji barier transportowych.

O ile wsrod zglaszajacych bylo pewne zroéznicowanie w przypadku planu na 2006 r.
(poza PFRON rowniez MPiPS/BON i MRR), to juz petna dominacja PFRON ma miejsce w
kolejnych dwoch planach.

W przypadku integracji spotecznej os6b niepetnosprawnych w ogole nie wystepuje
watek obecny w poprzednim zestawieniu zadan (aktywizacja o0so6b bezrobotnych
korzystajacych z pomocy spolecznej), a mianowicie aktywizacja osob niepetnosprawnych
pobierajacych renty z tytulu niezdolnosci do pracy. Co prawda po zmianie ustawy o
zatrudnieniu socjalnym roéwniez osoby niepetnosprawne mogg korzysta¢ z zaje¢ w CIS 1 KIS,
ale dotyczy to pobierajacych renty socjalne (tylko to $wiadczenie dla niepetnosprawnych nie
wylacza uprawnienia do zaje¢). By¢ moze dlatego ma to mniejsze znaczenie, gdyz system
aktywizacji os6b niepetnosprawnych (np. okresowa weryfikacja niezdolnosci do pracy,
rehabilitacja przedrentowa, WTZ-y, ZAZ-y) rozwijany jest od dawna i bez wyraznego
zwiazku z pomocg spofeczng.

Kluczowe napiecia w unijnej i krajowej polityce spolecznej

Jezyk dokumentow unijnych stwarza wrazenie, ze wszystkie cele mozna osiggac bez
specjalnego poswiecania jednych dla innych. Wspominalem wyzej o mozliwych
sprzecznosciach migdzy ochrong przed ubdstwem a stosowaniem strategii aktywizacyjnych.
Ze wzgledu na to, ze w myS$leniu unijnym, gtdwnym medium integracyjnym jest praca,
priorytet wydaje si¢ mie¢ aktywizacja zawodowa przed bezpieczenstwem socjalnym (mozna
jednak zaktadaé, ze praca dobrej jakosci zapewnia je lepiej niz $wiadczenia). Dodatkowo,
stabo rozwiniete standardy zabezpieczenia spolecznego na poziomie unijnym i preferencije dla
wolnokonkurencyjnego rynku sprawiajg, ze bezpieczenstwo socjalne jest jeszcze mniej
istotne z perspektywy unijnej.

Wida¢ to rowniez w idei aktywnej polityki spolecznej lub aktywnej integracji, ktore
opieraja si¢ na przekonaniu, ze klasyczna polityka socjalna i pomoc spoteczna same stanowig
czg$¢ uwarunkowan problemu wykluczenia spotecznego. Pokaze ten problem na
uproszczonym schemacie.
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Polityka chronigca
sytuacje poszukujacych
pracy

Polityka chronigca Poszukujacy pracy

sytuacje biernych

Bierni zawodowo

A
Polityka stymulujgca \

przeptywy w kierunku

zatrudnienia /
A 4

Zatrudnieni,
samozatrudnieni

Polityka chronigca
sytuacje zatrudnionych

Zrodto: opracowanie whasne

Na schemacie wida¢ sprzeczno$é¢, z jakg muszg si¢ zmierzy¢ reformatorzy polityki
spotecznej, gdy wierza, ze bezpieczenstwo socjalne zniech¢ca ludzi do aktywnosci
zawodowej, a przynajmniej zmniejsza doptywy do (samo)zatrudnionych. Pytanie brzmi wiec,
jak pogodzi¢ prawa socjalne w zakresie zabezpieczenia spotecznego z polityka, ktéra miatby
stymulowa¢ mobilno$¢ ku zatrudnieniu lub samozatrudnieniu. Czasem mowa w tym
kontekscie o dylemacie: ,,Niski poziom pomocy spolecznej skutkuje wysokimi stopami
ubo6stwa, podczas gdy przy wysokich poziomach wsparcia, relatywnie niskie zarobki i
konieczno$¢ wycofywania §wiadczen maja odzwierciedlenie w niskim zysku z podjecia
pracy”.23

By¢ moze w Polsce nie jest to duzy problemem, bo nasz system pomocy spolecznej
zasadniczo bardzo niewiele gwarantuje obywatelom, przynajmniej jezeli chodzi o faktyczne
$wiadczenia. Problem wydaje si¢ trudniejszy, gdy te zagadnienia zostang powigzane z
niepetnosprawnos$cia, systemem rentowym, pracg chroniong itp., a takze z rodzicielstwem 1
opieka. Sytuacje te przeciez klasycznie zwalniaja lub ostabiaja oczekiwanie uczestnictwa w
rynku pracy i usprawiedliwiaja uprawnienie do §wiadczen pienieznych.

Jezeli wysoki poziom bezpieczenstwa socjalnego gwarantowany wszystkim
obywatelom na zasadzie praw socjalnych generuje wigksze wykluczenie z rynku pracy, to
chcac zwigkszy¢ aktywno$¢ zawodowa moze powinnis$my ograniczy¢ poziom i dostepnosé
przynajmniej pomocy finansowej (ale $wiadczenia rzeczowe rowniez maja konsekwencje
finansowe dla gospodarstwa domowego, ktore nie musi ich kupowaé na rynku). Z Kolei, jezeli
uznajemy, ze zabezpieczenie spoteczne jest na niskim poziomie, w szczegdlnosci gdy chodzi
o pomoc spoleczng, a gldwnym problemem jest ubostwo, aktywizacja zawodowa, w

2 M. Myck Analizy polskiego systemu podatkowo-zasitkowego z wykorzystaniem modelu mikrosymulacyjnego
SIMPL, Problemy Polityki Spotecznej nr 11/2008, w druku.
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szczegdlnosci grup z niskimi mozliwosciami i kwalifikacjami niekoniecznie musi by¢
priorytetem.

W antywykluczeniowej strategii unijnej i w polskich dokumentach (w szczego6lnosci
KPD 2006-2008) wyrazng intencja jest osigganie obu celéw jednoczesnie. Sadz¢ jednak, ze
jak dotad w Polsce glowny nacisk kladziony byl na ograniczanie wzrostu i dostepu do
swiadczen socjalnych, przy stabo rozwijajacych si¢ ustugach i pozarynkowych mozliwosciach
aktywizacji zawodowej oraz w warunkach masowego bezrobocia i niskiego poziomu
zatrudnienia.

Gdy w dyskursie zaczyna panowac przekonanie, ze trzeba lepiej adresowaé
swiadczenia czy uszczelnia¢ ich systemy, to mamy do czynienia z zajgciem stanowiska w od
dawna prowadzonym sporze o to, ktory z nieuniknionych btedow systemow swiadczeniowych
mamy zmniejsza¢. Czy ten, ktory polega na tym, ze otrzymaja $wiadczenia osoby, ktore
dalyby sobie moze rad¢ bez nich, czy moze ten, gdy nie otrzymajg $wiadczen osoby, ktore
zapewne nie dadza sobie rady bez nich.** Im bardziej chcemy adresowaé i uszczelniag,
oszczedzac i zmniejsza¢ wydatki, tym wigcej bedzie btedow drugiego rodzaju. Niekorzystanie
ze $wiadczen, do ktorych ludzie sa uprawnieni szacuje si¢ w krajach rozwinigtych w
przypadku pomocy spotecznej na okoto 50%.

W niektorych krajach podjeto tez proby wyznaczenia minimalnych standardow
wsparcia dochodowego z pomocy spotecznej. Co prawda w Polsce roéwniez byliSmy
$wiadkami takich dziatan i zaimplementowano je prawnie (mam na mysli prog interwencji
socjalnej w pomocy spolecznej I prog wsparcia dochodowego rodzin w $wiadczeniach
rodzinnych), ale oparto je na metodzie eksperckiej z charakterystycznym brakiem wigczenia
organizacji socjalnych czy samych zainteresowanych w ocen¢ wystarczalnosci tych prog()w.25
Poza tym nie chodzilo o wyznaczenie takiej wysokosci $wiadczen, ktore zapewnityby poziom
zycia minimalnie godny, ale o0 progi uprawniajgce do nich, np. wysoko$¢ zasitkow
okresowych (gwarantowanych) czy rodzinnych (bez dodatkow) w Polsce wydaje si¢ by¢
bardzo niska.

Konkluzje

Powyzszy przeglad nie obejmowal ani wszystkich dokumentéw (np. pomingtem polski
Program Inicjatyw Wspodlnotowej EQUAL), ani tez wszystkich aspektow, pod wzgledem
ktorych mozna je poréwnywac, np. poza celami, zadaniami i dzialaniami kazdy z nich
zawiera cze¢$¢ diagnostyczng. Sam rytualny podzial na luzno ze soba powigzane diagnozg,
cele ogdlne i zadania szczegotowe moze by¢ przedmiotem dodatkowej refleksji i krytyki.
Wstepnie sformutuje kilka roboczych konkluzji.

1. Ze wzgledu na slabsze procedury implementacyjne strategia antywykluczeniowa Rady
Europy jest mniej widoczna i ma mniejszy wptyw na krajowa polityke spoteczng. Sprawia
to, ze perspektywa obywatelskich praw socjalnych i1 pracowniczych oraz szerzej
rozumianej spojnosci spotecznej ma mniejsze znaczenie.

2. Problematyka wykluczenia spolecznego pojawia si¢ w wielu dokumentach, ktorych
wymaga od nas uczestnictwo w strategiach gospodarczych, zatrudnieniowych i
spotecznych UE, ale tez w takich, ktore nie byly lub nie sa juz wymagane, np. NSIS,
odrebne zatrudnieniowe KPD od 2006 r.

24 Zobacz m.in. R. E. Goodin Erring on the Side of Kindness in Social Welfare Policy, Policy Sciences tom 18,
nr 2, 1985; R. Szarfenberg Adresowanie, racjonalizacja i zelazne prawa, Problemy Polityki Spotecznej nr
4/2002.

% Klarowny przyktad, jak mozna to robi¢ inaczej przedstawia brytyjski projekt Minimum Income Standard
<http://www.minimumincomestandard.org>.
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Wielo$¢ 1 objetos¢ tych dokumentow sprawia, ze trudno jest je wszystkie szybko ogarna¢,
a relacje migdzy nimi s3 niezbyt jasne. Mozna je podzieli¢ ogdlnie na dwa nurty:
gospodarczo-zatrudnieniowe oraz integracyjno-spoteczne, co z grubsza odpowiada
klasycznemu podziatowi na to, co gospodarcze i to, co spoleczne, wraz ze wszystkimi
jego niejasnosciami i kontrowersjami.

Ze wzgledu na znaczenie praktyczne antywykluczeniowe dokumenty strategiczne dziela
si¢ na te, ktére maja finansowy 1 organizacyjny potencjat wdrozeniowy (np. watki
antywykluczeniowe PO KL) oraz na te, ktore sg go juz prawie calkowicie pozbawione
(np. KPD/zatrudnienie). W przypadku tych drugich wystepuje tendencja do zbierania pod
ich szyldem inicjatyw, ktére zostaly podjete wezesniej lub tez niezaleznie od nich.
Dyskurs tych dokumentéw nie uwzglednia sprzecznos$ci, jakie moga zachodzi¢ wewnatrz
nich, jak 1 pomiedzy nimi. Razem sktada si¢ na nie wielo§¢ ré6znych mniej lub bardziej
stusznych celow oraz dziesigtki mniej lub bardziej konkretnych zadan, ktore zostaty mniej
lub bardziej przypadkowo im przypisane. Zalozenie, ze da si¢ te wszystkie cele i zadania
realizowa¢ jednocze$snie bez zadnego wzajemnego uszczerbku wydaje si¢ byc
nierealistyczne.

Doktadna analiza wielu dokumentéw tworzonych przez duze zespoly rzadowych
urzednikow 1 ekspertow nie jest mozliwa z doskoku i bez zaangazowania $rodkow na
zatrudnienie niezaleznych ekspertow. Jednocze$nie mozliwos¢ wplywu na ich ksztalt 1
zakres jest ograniczona, tym bardziej w tych przypadkach, gdy cele i wyzwania
dyktowane sg z poziomu unijnego, a KE sformutowata doktadne wytyczne formalne.
Glowny dyskurs strategii anytwykluczeniowych obecnych w obszarze gospodarczo
zatrudnieniowym 1 preferowanych ze szczebla unijnego zaweza rozwigzywanie problemu
wykluczenia spolecznego do instrumentarium aktywizacji zawodowej. Swiadczenia
pieni¢zne w tym dyskursie uznawane sg za jedng z przyczyn problemow, w zwiazku z tym
wykluczenie ze sfery produkcji (biernos¢ zawodowa i dlugotrwale bezrobocie) ma
wyrazny priorytet przed wykluczeniem ze sfery konsumpcji (ubdstwo dochodowe).

Polska powinna przyczyni¢ si¢ do usprawnienia procesu inkluzji spotecznej UE po roku
2010, np. proponujac ujecie wszystkich spraw spolecznych w szerokiej strategii spdjnosci
spotecznej oraz $ciSlejsze jej powigzanie z finansowaniem przez EFS. Ponadto potrzebne
sg nowe inicjatywy na polskim gruncie, np. uaktualnienie NSIS lub nowa strategia
krajowa odnoszaca si¢ do celow unijnych, ale wykraczajaca rowniez poza nie.

Jezeli przedstawiciele socjalnego sektora pozarzadowego czy obywatelskiego chcg by¢
waznym aktorem w debacie o projektach unijnych 1 rzadowych w zakresie
przeciwdziatania ubdstwu i wykluczeniu spolecznemu, powinno powsta¢ forum dialogu
na te tematy, a takze mniej lub bardziej stale zaplecze eksperckie, ktore pozwoli
formutowac szybkie, niezalezne i kompetentne opinie.
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