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Motto:

Mozliwe, Ze ostatecznym testem na wolne, demokratyczne i zamozne spoteczenstwo jest poziom
wolnosci, demokracji i zamozno$ci, jakim ciesza si¢ jego najstabsi cztonkowie.

(Peter Townsend)

1. Wprowadzenie

1.1. Wymiar europejski

Opracowanie Narodowej Strategii Integracji Spotecznej wiaze si¢ z przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej, a konkretnie do Procesu Integracji Spolecznej (Social Inclusion Process) bgdacego
elementem Strategii Lizbonskiej, przyjetej w 2000 roku przez panstwa cztonkowskie UE na 10 Iat.
Gléwnym celem Strategii Lizbonskiej jest przede wszystkim zwycigstwo UE w rankingu
konkurencyjnych i dynamicznych gospodarek $wiata, niemniej zauwazono, ze cele gospodarcze to
nie wszystko 1 dodano jeszcze ,,wigcej lepszych miejsc pracy” i ,,wigksza spdjnos¢ (cohesion)
spoteczna”. Jednym z trzech gléwnych kierunkéw dziatan w ramach strategii byta ,,modernizacja
europejskiego modelu spotecznego, inwestowanie w ludzi i1 przeciwdziatanie wykluczeniu
spotecznemu”.

Proces Integracji Spotecznej jest zblizony do Europejskiej Strategii Zatrudnienia. W obu
przypadkach zasada organizacyjna wydaje si¢ by¢ tzw. otwarta metoda koordynacji. Polega ona z
grubsza na tym, ze wspdlnie ustala si¢ og6élna strategi¢ (cele) oraz wskazniki stuzace do pomiaru
postepu w jej realizacji, poszczegolne panstwa opracowuja na tej podstawie Narodowe Plany
Dziatan, nastgpnie ukazuje si¢ raport podsumowujacy je oraz zalecenia wynikajace z tego raportu
dla kolejnych etapéw. Sa jednak réwniez dos$¢ zasadnicze réznice migdzy Procesem 1 Strategia
m.in. w samej nazwie (,,proces” a ,strategia”, chociaz poczatkowo to, co dzisiaj jest procesem
nazywano strategia), w finansowaniu (Proces nie ma wyraznie okres$lonych Zrédetl finansowania, a
Strategia Zatrudnienia jest finansowana z Europejskiego Funduszu Spolecznego), w okresie
planowania (narodowe plany integracji sa dwuletnie, a zatrudnienia — roczne), w podstawach
prawnych (Proces opiera si¢ na kilku ogdélnych zapisach obecnych w dwoch artykutach Traktatu o
Wspolnocie Europejskiej, a Strategia Zatrudnienia na calym tytule tego traktatu), w zgodzie co do
wskaznikow (mniejsza w przypadku Procesu), w szczegdtowosci 1 statusie celow 1 zadan (mniejsza
w przypadku Procesu, dla Strategii Zatrudnienia przygotowywane sa co roku wskazowki dla
kolejnych planow).

Ponadto ostatnie propozycje w tym wzgledzie zawarte w komunikacie Komisji Europejskiej
pt. Strengthening the social dimension of the Lisbon strategy: Streamlining open coordination in
the field of social protection, znoszg konieczno$¢ opracowywania dwuletnich planéw w ramach
Procesu Integracji Spotecznej od 2006 r. Pozostanie jedynie system raportowania postepow na
drodze do wspolnie ustalonych celow wedtlug przyjetej metodologii. Sprawy ubodstwa i wykluczenia
potaczone zostana réwniez z zagadnieniami ochrony zdrowia i emerytur. Oznacza to, ze Proces
straci swoja specyfike i stanie si¢ o wiele mniej istotny w porownaniu z Europejska Strategia
Zatrudnienia, wobec ktorej nie przewidziano takich zmian. Zagadnienia wykluczenia
spotecznego sa w niej obecne, ale nie jako gldowny watek i tylko w kontekscie rynku pracy.

Podstawa przygotowania polskiego Planu Dzialan ma by¢ Wspélne Memorandum w
sprawie Integracji Spolecznej (JIM) opracowywane od jesieni 2002 przez Departament Analiz i
Prognoz Ekonomicznych MGPiPS w bardzo $cistej wspotpracy z przedstawicielami Komisji
Europejskiej 1 wedtug szczegdélowych wskazowek przez nia przygotowanych. W takich warunkach
proby szerszej konsultacji tego dokumentu z Zespolem Zadaniowym ds. Reintegracji
Spolecznej mialy tylko symboliczne znaczenie — pierwsze wersje dokumentu zostaty przestane
cztonkom Zespotu, z czego ma wynikaé, ze Zespodt je zaakceptowal. Ponadto ze wzgledu na
konieczno$¢ przyspieszenia prac w 2003 r. przestano nawet tlumaczy¢ kolejne wersje Wspdlnego



Memorandum na jgzyk polski. Na tym dokumencie bgdzie musiat opiera¢ si¢ Narodowy Plan
Dziatan. Jaka wige rolg ma odegra¢ Narodowa Strategia Integracji Spoteczne;?

W trakcie prac zasugerowano najpierw, ze bgdzie ona przeksztalcona w Narodowy Plan, ale
ze wzgledu na naturg strategiczng i konieczno$¢ wiazania planu ze Wsp6lnym Memorandum idea ta
nie miata szans na realizacj¢. Potem przyjeto, ze bedzie to dokument okreslajacy strategie polityki
integracji spotecznej Polski na dluzszy okres i luzniej zwiazany z procedurami, procesami,
strategiami czy funduszami europejskimi. Wynikaja z tego zardwno szanse, np. strategia moze by¢
dokumentem duzo bardziej ambitnym pod wieloma wzgledami, lepiej oddawa¢ specyfike naszych
probleméw, a ponadto mieé tez szersze zaplecze spoteczne i naukowe, jak i zagrozenia, np.
strategia bez narzedzi implementacyjnych takich jak Narodowy Plan, bez oparcia w
ustawodawstwie i zapewnienia koniecznych zasobow, nie bgdzie miata zadnego wpltywu na
rzeczywista polityke spoteczna. Ponadto problemem moze okazaé si¢ koordynacja implementacji
Narodowego Planu z implementacja Narodowej Strategii. Europejska Sie¢ Przeciw Ubostwu
(EAPN, migdzynarodowe zrzeszenie organizacji pozarzadowych) w ocenie pierwszej fali planow
narodowych zwracala uwage na to, ze niejasne byly ich zwiazki z wcze$niej opracowanymi
niezaleznymi strategiami narodowymi w zakresie przeciwdziatania ubdstwu i1 wykluczeniu
spotecznemu.

1.2. Zespol Zadaniowy ds. Reintegracji Spotecznej
Do opracowania Narodowej Strategii Integracji Spotecznej powotano Zespot Zadaniowy, w ktdrego
sktad weszli przedstawiciele kilku ministerstw, samorzadow, organizacji obywatelskich, organizacji
przedsigbiorcow 1 zwiazkow zawodowych, a takze organizacji migdzynarodowych (Bank
Swiatowy, UNDP, UE). Jest to pierwsze w Polsce przedsigwziecie tego typu, zaréwno ze
wzgledu na szeroka reprezentacj¢ roznych wladz i srodowisk, jak i przekrojowy zakres
tematyczny. Zespot zostal odgoérnie podzielony na cztery grupy robocze. Kazdej grupie
przydzielono eksperta, ale nie sa oni formalnie cztonkami Zespotu. Grupom przypisano nastgpujace
obszary tematyczne:

1. zagadnienia empiryczne - podsumowanie dotychczasowych badan empirycznych, zbiory

wskaznikow, propozycje monitoringu (Grupa I),

2. zagadnienia teoretyczne - rozstrzygnigcia pojeciowe i aksjologiczne, hipotezy dotyczace

uwarunkowan, przyczyn, skutkdw, propozycje modelowej polityki (Grupa II),

3. polityki publiczne - diagnoza i propozycje (Grupa III),
4. identyfikacja dobrych przyktadow, glownie w sektorze obywatelskim - diagnoza i

propozycje (Grupa IV).

Grupy robocze pracowaly roéwnolegle, chociaz poddalismy w watpliwo$¢ takie rozwiazanie.
Rozstrzygnigcia w kwestiach ogolniejszych mogly poprzedza¢ 1 ukierunkowywacé prace nad
pozostatymi zagadnieniami.

Praca grup konczy si¢ przyjeciem dokumentu koncowego. Bedziemy mieli wige cztery takie
dokumenty i dopiero na ich podstawie ma powsta¢ Narodowa Strategia. Jej samej jednak nie
zdefiniowano, o czym piszemy wyzej, ani tez nie przygotowano szczegoétowych wskazéwek, co do
tego, jakie cechy powinny mie¢ dokumenty przygotowane przez grupy. Moze to utrudni¢ pracg nad
tekstem samej strategii, moze tez spowodowac, ze bedzie ona raczej luzno zwiazana z zatozeniami
opracowanymi w grupach. Strategia ma by¢ ostatecznie zaakceptowana przez caly Zespot
Zadaniowy.

1.3. Grupa 11

Na spotkaniu organizacyjnym Grupa II wyznaczyla sobie nastgpujacy harmonogram prac:

1. Sformutowanie roboczej definicji integracji spotecznej / wykluczenia spotecznego, ktora
ukierunkuje prace pozostatych grup.

2. Okreslenie 1 uporzadkowanie (np. wg waznos$ci) glownych obszarow, sfer czy wymiarow
integracji / wykluczenia spotecznego.



3. Sformutowanie hipotez dotyczacych przyczyn, uwarunkowan, czynnikéw integracji /
wykluczenia spolecznego w ogodle i w poszczegdlnych obszarach zycia spotecznego.

4. Sformutowanie hipotez dotyczacych skutkéw 1 konsekwencji integracji / wykluczenia
spotecznego w ogole 1 w poszczegolnych obszarach zycia spotecznego.

5. Dyskusja nad pozadanym modelem koordynacji polityk spotecznych majacych na celu
integracjg osob ubogich i wykluczonych spotecznie.

6. Przyjecie dokumentu podsumowujacego prace grupy.

Od poczatku naszym glownym zamierzeniem bylo opracowanie aksjologicznych i

teoretycznych zalozen Narodowej Strategii Integracji Spolecznej. Bylo to wyjscie poza formute

przyjeta w zatozeniach organizacyjno-programowych pracy Zespotu Zadaniowego. Uznano tam, ze

zasadniczym celem grupy bedzie identyfikacja nierownosci spotecznych. Uzasadnieniem naszego

kroku byty wnioski z pierwszego spotkania Zespotu, na ktérym podniesiono koniecznos¢ dyskusji

nad zagadnieniami bardziej podstawowymi. Ponadto w dokumentach inicjujacych prace nad

strategia wystgpowata rowniez inna koncepcja tematycznego zakresu prac Grupy II. Nie znaczy to,

ze nierownosci spoleczne nie maja znaczenia dla zagadnien integracji i wykluczenia spotecznego.

Nie mozna jednak z gory przyjmowaé, ze to jedyny czynnik i wystarczajaca perspektywa do

strategicznego programowania rozwoju spotecznego Polski.

Do sprawozdania z naszych prac (odrgbny dokument) zataczyliSmy notatki, jakie zostaty
sporzadzone po kazdym ze spotkan Grupy, oraz listy, ktore skierowalismy do przewodniczacej
Zespolu w sprawie terminu ,reintegracja spoteczna” oraz do Zespolu po zakonczeniu prac
koncepcyjnych. Zaréwno niniejszy raport, jak i sprawozdanie oraz jego zataczniki powinny by¢
znane osobom, ktore beda pracowaty nad ostatecznym ksztattem Narodowej Strategii.



2. Podstawy teleologiczne i aksjologiczne

2.1. Gtowny cel

Pragniemy spoleczenstwa zintegrowanego i jednoczesnie wolnego od problemow wykluczenia
spolecznego i ubdstwa. Najwazniejszym ukladem odniesienia jest dla nas godnos$é¢ i wolnosé
najslabszych czlonkow naszego spoleczenstwa oraz jako$¢ zycia, jakie na co dzien zmuszeni sg
prowadzi¢. Narodowa Strategia Integracji Spolecznej ma wskaza¢ Srodki, metody, zasoby
oraz instytucje, ktore powinny zosta¢ utrzymane, zmienione lub stworzone, by oszczednie,
skutecznie i demokratycznie osiaggac cel glowny.

2.2. Wartosci i motywy

W poszukiwaniu aksjologicznego uktadu odniesienia siggnglismy do Deklaracji i Programu
Dzialaii Swiatowego Szczytu Spolecznego, ktory odbyl sie w Kopenhadze w 1995 r. pod
patronatem ONZ. Polska jest sygnatariuszem dokumentéw szczytu. Na szczycie reprezentowali
Polske 6wczesny prezydent Lech Walgsa, a takze 6wczesny minister pracy i polityki socjalnej
Leszek Miller. Sformulowano tam wizje ,spoteczenstwa dla wszystkich”, a zasadniczym
elementem tej wizji byta wlasnie integracja spoteczna okreslona w nastgpujacy sposob: ,,Celem
integracji spolecznej jest ustanowienie <<spoleczenstwa dla wszystkich>>, w ktorym kazda
jednostka, ze swoimi prawami i obowigzkami, ma do odegrania czynna rol¢. Takie
integrujace (inclusive) spoleczenstwo musi opiera¢ si¢ na poszanowaniu wszystkich praw i
fundamentalnych wolnosci czlowieka, réoznorodnosci kulturowej i religijnej, sprawiedliwosci
spolecznej i uznaniu szczegolnych potrzeb grup zagrozonych i pokrzywdzonych, na
demokratycznym wspoéluczestnictwie i rzadach prawa”.

Pierwszym zasadniczym powodem dziatan w ramach Narodowej Strategii sa prawa
cztowieka i obywatela okreslone w aktach prawa mig¢dzynarodowego, w naszej Konstytucji i w
niektorych ustawach. Podstawowa wartoscia, na ktorej oparto koncepcje praw cztowieka jest ludzka
godnos$¢, ktora ma w takim samym stopniu kazda ludzka istota. Jest to warto$¢, ktorej ani my sami,
ani nikt inny nie moze zniszczy¢. Prawa czlowieka mozna zinterpretowa¢ za pomoca innej
podstawowej wartosci, tj. wolnosci. Wolnym mozna by¢ od krzywdzacych i1 spolecznie
niekoniecznych ograniczen 1 jest to wolno$¢ negatywna realizowana m.in. poprzez prawa cywilne,
polityczne 1 gospodarcze. Wolnym mozna by¢ w sensie posiadania zdolno$ci do osiagania
cenionych celéw zyciowych 1 jest to wolno$¢ pozytywna realizowana poprzez prawa socjalne 1
kulturalne. Obie strony wolnos$ci uzupelniaja si¢ i sa rownie wazne. Rozwoj spoleczny traktowaé
powinniSmy jako pomnazanie tak rozumianej wolnosci. Jest to propozycja Amartyi Sena,
noblisty z ekonomii (1998), wyrazona najpeilniej w jego ksiazce ,,Rozwoj jako wolno$¢”.
Ostatecznie wigc ludzka godnos¢ realizuje si¢ poprzez wolnos¢, ktéra czynimy zasadniczym celem
rozwoju spoteczenstwa. Takie byloby glowne i1 najogdlniejsze zatozenie i motyw integracji
spoleczne;.

Podkreslamy za deklaracja z Kopenhagi, ze jednostki majg prawa, ale tez i obowigzki.
Niemniej, zeby wywigzywa¢ si¢ z obowiazkow trzeba mie¢ do tego mozliwosci, za ktorych
stworzenie i wyrownywanie wspélodpowiedzialne sq wladze publiczne. Prawa czlowieka
dzielimy za Migdzynarodowymi Paktami ONZ na obywatelskie (civil), polityczne, gospodarcze,
socjalne 1 kulturalne. Wszystkie sa réwnie wazne. Podkreslamy takze dwa istotne wymiary
zagadnienia praw: zobowigzanie si¢ do przestrzegania pelnego ich zakresu oraz rzeczywisty
poziom ich realizacji, szczegolnie w przypadku najstabszych czlonkow spoleczenstwa.

Jednym z zasadniczych uwarunkowan dezintegracji spotecznej sa nierdwnosci spoteczne,
ktoére poglebiajac si¢ moga doprowadzi¢ do polaryzacji spotecznej, nie méwiac juz o codziennych
horrorach moralnych wynikajacych z drastycznego deptania i ograniczania ludzkiej godnosci i
wolnosci. Dla spoteczenstwa integrujacego wazna jest wigc warto$¢ klasycznie skoncentrowana na
tej konstatacji, a mianowicie sprawiedliwo$¢ spoleczna. Zarowno we wspotczesnej filozofii
politycznej, zaczynajacej si¢ od dzieta Johna Rawlsa pt. ,,Teoria sprawiedliwosci” z 1971, jak i w
miedzynarodowych deklaracjach idea ta zachowuje nadal zdolno$¢ do mobilizowania refleksji i
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dziatan skierowanych przeciw réznego rodzaju niesprawiedliwosciom takim jak ubodstwo,
dyskryminacja, analfabetyzm, korupcja i wiele innych problemow spotecznych wynikajacych z
niesprawnosci instytucjonalnych.

Podkreslanie ,,czynnej roli” 1 ,,demokratycznego wspotuczestnictwa” jednostek traktujemy
jako przypomnienie kolejnej fundamentalnej wartosci, jaka jest ludzka podmiotowos$¢. Ludzie nie
sa pasywnymi przedmiotami czy odbiorcami skierowanych do nich polityk czy $wiadczen.
Dokonuja oni wyboréw, sa aktywni i dzialaja w ramach okre§lanych przez szeroko rozumiane
instytucje spoteczne. Uczestnictwo w tych instytucjach bez wplywu na ich ksztalt jest mozliwe,
ale nie ma dla nas zadnej wartosci. To wlasnie podmiotowos¢ — wplyw na warunki i rodzaj
zycia, jakie prowadzimy - czyni z uczestnictwa godny realizacji cel. W analizach
ekonomicznych wciaz nawiazuje si¢ do materialnych wyznacznikéw kondycji ludzkiej takich jak
dochody czy konsumowane towary. Te za$ tylko bardzo posrednio moga by¢ wykorzystane jako
informacje o wolnos$ci i podmiotowosci ludzi.

Na wszystkie te warto$ci powinni§my patrze¢ odnoszac je do sytuacji najstabszych i
najbardziej bezbronnych cztonkéw spoleczenstwa. Pomoc stabszym i chronienie ich przed
wyzyskiem to jeden z najbardziej elementarnych odruchéw zZycia moralnego naszej kultury.
Nalezy go rozsadnie pielggnowaé i rozwija¢ na réznych poziomach i w réznych wymiarach i za
pomoca réznych instrumentow.



3. Definicje

3.1. Wprowadzenie

W nazwie strategii uzyto wyrazenia ,,integracja spolteczna”. Inicjatywe lizbonska w tej dziedzinie
nazwano Social Inclusion Process, jak widac¢ nie uzyto tam stowa integration, ale inclusion, ktore
czasem oddaje si¢ po polsku jako ,,wlaczanie” lub ,,inkluzj¢”. W tym kontek$cie mowa tez czasem
o social cohesion i to wlasnie pojecie wystepuje w okreslaniu gtéwnego celu Strategii Lizbonskiej,
a cohesion thumaczy si¢ zwykle jako ,,spdjno$¢”. Podstawa prawna Procesu Integracji Europejskiej
sa dwa artykuly Traktatu o Wspolnocie Europejskiej, wprowadzone tam Traktatem Amsterdamskim
(wszedl w zycie w 1999), w ktérych wspomniano o dziataniach zwiazanych z social exclusion, co
thumaczy si¢ na ogét jako ,,wykluczenie spoteczne”. Stowem o przeciwstawnym znaczeniu do
exclusion jest wlasnie owo inclusion. Z kolei w wielu dokumentach dotyczacych ustanowienia
Procesu Integracji Spotecznej mowa nie tylko o problemie wykluczenia spotecznego, ale takze o
ubostwie, np. w konkluzjach lizbonskich pierwsze zdanie punktu Promoting social inclusion brzmi:
,»liczba 0so6b zyjacych ponizej linii ubdstwa i w wykluczeniu spotecznym w UE jest nie do
zaakceptowania”, a w konkluzjach z Santa Maria da Feira napisano o koniecznosci ustalenia celow
i wskaznikow, ktore pozwolityby ocenia¢ polityki spoteczne panstw cztonkowskich i bylyby
wspolnym uktadem odniesienia dla ,,walki z wykluczeniem spolecznym i eliminowania ubdstwa”.
Rada Europejska w Nicei natomiast uzgodnita cele ,zwalczania ubdstwa i1 wykluczenia
spotecznego”. W zwiazku z tym nalezaloby uzna¢, ze w dyskursie europejskim sg trzy glowne
pojecia organizujace refleksje i dzialania w obszarze tematycznym Narodowej Strategii
Integracji Spolecznej: inkluzja spoleczna, wykluczenie spoleczne i ubdstwo. W przypadku
pierwszego z tych poje¢ Zespdt Zadaniowy, akceptujac nazwe Strategii, opowiedzial si¢ za
konwencja, w ktérej uzywa si¢ raczej wyrazenia ,,integracja spoteczna”. Z kolei w nazwie samego
zespolu uzyto terminu ,,reintegracja spoteczna”, co byto prawdopodobnie nawiazaniem do ustawy o
zatrudnieniu socjalnym, gdzie m.in. zdefiniowano pojgcia ,,reintegracja spoleczna” i ,,reintegracja
zawodowa”. Nasza Grupa wnioskowala do przewodniczacej Zespolu o zaprzestanie uzywania
wyrazenia ,reintegracja spoteczna” w kontekscie naszych prac m.in. ze wzgledu na jego we¢zsze
znaczenie, indywidualistyczna perspektywe i niezgodno$¢ z nazwa same;j strategii (patrz zataczniki
do sprawozdania z prac Grupy II).

Pojgcie 1 badania ubdstwa byly w PRL cenzurowane, a po 1989 r. obecne sa gldwnie w
publikacjach naukowych 1 statystycznych. W ustawie o pomocy spotecznej wspomina si¢ o
ubostwie bezposrednio, jako o jednym z warunkow przyznania §wiadczen pienigznych, ale w
stowniczku ustawy nie ma definicji tego pojecia. Posrednio mozna jednak wnioskowac, ze chodzi o
sytuacje gospodarstwa domowego, ktorego dochdd nizszy jest od progéw okreslonych w ustawie.
W programach i dziataniach naszych rzadoéw problem ubostwa nigdy nie byl priorytetem, zawsze
byly nim problemy gospodarcze. Dopiero w 2003 z okazji potaczenia Ministerstwa Gospodarki z
Ministerstwem Pracy i Polityki Spolecznej minister J. Hausner oglosil, ze priorytetem nowego
ministerstwa bedzie przeciwdziatanie ubostwu i wykluczeniu spotecznemu. Umotywowano to
jednak wzgledami politycznymi 1 gospodarczymi tak, jakby godno$¢ i wolno$¢, czy inne
fundamentalne warto$ci nie miaty tu znaczenia. O retorycznych aspektach Narodowej Strategii
piszemy dale;j.

Ubdstwo rozumiano u nas gldwnie jako fenomen zwiazany z niskim poziomem dochodu
okreslonym wedtug kryterium ,,linii ubdstwa”, wyznaczanej na kilka odmiennych sposobow (np.
metoda koszykowa, relatywna, subiektywna). Dominowata wigc w tym zakresie perspektywa
waska 1 gloéwnie ekonomiczna. Podobnie byto w wielu innych krajach. Wprowadzenie terminu
»wykluczenie spoteczne” zwiazane bylo m.in. z krytyka takich zawgzajacych podejs¢, a takze ze
zmieniajaca si¢ sytuacja w Europie Zachodniej. Powrdcily ,,stare” problemy takie, jak bezrobocie,
niemniej zmienil si¢ kontekst m.in. w poréwnaniu z Wielkim Kryzysem lat 1930. czy
wcezesniejszymi okresami mamy obecnie o wiele bardziej rozbudowane rézne programy nazywane
zbiorczo ,,panstwem opiekunczym”, ponadto demokratyzacji towarzyszy globalizacja 1 coraz



bardziej ograniczone mozliwo$ci mniejszych panstw narodowych do samodzielnego ksztattowania
swojej polityki. W tych warunkach pojawia sig tzw. ,,nowe ubostwo”.

Grupa II podjela wysitek uzgodnienia definicji integracji spolecznej i wykluczenia
spotecznego dla Narodowej Strategii. Nie znaczy to jednak bySmy stali na stanowisku, ze
perspektywa wykluczenia spolecznego powinna zastapi¢ perspektywe ubdstwa albo, ze
ubodstwo nie jest istotnym w Polsce problemem. Nie znaczy to rowniez, ze dysponujemy
definicja ubodstwa, ktéra nadawalaby si¢ dla celow Strategii. Przyjgta przez nas koncepcja
wykluczenia spotecznego jest jednak na tyle szeroka, ze miesci si¢ w niej roOwniez problematyka
ubdstwa, a nie schodziliSmy na poziom poszczegélnych sytuacji wykluczajacych. W wyzej
sformutowanym gléwnym celu wyodregbniamy jednak ubdstwo, by uwzgledni¢ kontekst europejski
oraz uniemozliwi¢ politykom wykorzystanie pojecia i perspektywy wykluczenia spolecznego
do unikania powaznej i konkretnej debaty nad zjawiskiem ubdstwa.

3.2. Integracja spoteczna

Zasadnicze dla NSIS pojgcie integracji spotecznej proponujemy zdefiniowa¢ nastgpujaco:
Integracja spoleczna to dzialania wspolnotowe na zasadach dialogu, wzajemnosci i
réownorzednoSci, ktorych celem jest dazenie do spoleczenstwa opartego na demokratycznym
wspoluczestnictwie, rzadach prawa i poszanowaniu roéznorodnosci kulturowej, w ktorym
obowigzujg i sa realizowane podstawowe prawa czlowieka i obywatela oraz skutecznie
wspomaga si¢ jednostki i grupy w realizacji ich celow zyciowych.

Pierwotnie jej ostatnie zdanie brzmialo tak: ,,oraz skutecznie wspomaga si¢ zaspokajanie potrzeb
jednostek i zbiorowosci znajdujacych si¢ w trudnych sytuacjach spolecznych i
ekonomicznych”. Zmian¢ wprowadziliSmy po uwagach, ktore zgloszono do pierwotnego
brzmienia. W ostatnim zdaniu pierwotnej definicji operowaliémy wyrazeniami ,,wspomaga si¢
zaspokajanie potrzeb” i ,trudne sytuacje spoteczne i ekonomiczne”. Jest to tradycyjny jezyk
polityki spotecznej obecny np. w ustawie o pomocy spolecznej. W kontek$cie wykluczenia
spotecznego mowa jednak czesciej o dostgpie i szansach niz o potrzebach i trudnych sytuacjach.
Wydaje si¢ nam, ze nawiazanie do realizacji celow zyciowych jest blizsze temu myS$leniu 1 w
dodatku ma charakter pozytywny, tzn. nie koncentrujemy si¢ na takich czy innych deficytach
(potrzeby), ale na dazeniach do celow. Z drugiej strony mozna argumentowac, ze ,,zaspokajanie
potrzeb” jest tozsame lub bardzo bliskie ,,realizacji celow”, gdyz to, co jest potrzebne jest na og6l
celem dazen, np. potrzebie akceptacji odpowiada dazenie do akceptacji, potrzebie bezpieczenstwa —
dazenie do bezpieczenstwa itp. Trzeba jednak pamigtaé, ze wyrazenie ,,zaspokajanie potrzeb”
kojarzy si¢ na ogoét z biernym nos$nikiem potrzeby (osoba potrzebujaca) i aktywnymi instytucjami,
ktére zaspokajaja te potrzeby. Na tym tle okreslenie ,,realizowanie celow zyciowych” w wigkszym
stopniu podkresla to, ze ludzie to autonomiczne i1 aktywne podmioty dziatan, a nie tylko no$niki
potrzeb.

Ponadto sugerowano, ze integracja spoteczna jest raczej stanem a nie dziataniem, jak by
wskazywala na to prosta intuicja jezykowa. Niemniej zdecydowali$my si¢ jednak pozosta¢ przy
naszym pierwotnym zamysle. Integracja spoteczna to pewnego rodzaju dziatanie, poniewaz chcemy
by definicja ta byla wykorzystana w Narodowej Strategii Integracji Spolecznej, a strategie pisze si¢
z mys$la o przysztych dzialaniach zwiazanych z jej realizacja. Podstawiajac nasza definicje w
nazwie strategii mielibySmy: ,,narodowa strategia dziatan wspdlnotowych na zasadach dialogu...,
ktorych celem jest dazenie do spoteczenstwa dla opartego na spotecznym wspotuczestnictwie...”.
Gdyby integracje spoteczna zdefiniowaé jako stan, trudno byloby powiedzie¢, czym bedzie
strategia integracji spolecznej.

3.3. Wykluczenie spoteczne

Drugie z naszych zasadniczych poj¢¢ zdefiniowali$my nastgpujaco:

Wykluczenie spoleczne to sytuacja uniemozliwiajaca lub znacznie utrudniajgaca jednostce lub
grupie zgodne z prawem pelnienie rol spolecznych, korzystanie z dobr publicznych i
infrastruktury spolecznej, gromadzenie zasobow i zdobywanie dochodow w godny sposéb.
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W uwagach do tej definicji proponowano, by powiaza¢ wykluczenie spoleczne z pojeciem rozwoju
jednostki. Nie uwzgledniliSmy tego postulatu kierujac si¢ argumentem Freda Mahlera (artykut
Maldevelopment and Marginality), ktéry, co prawda w odniesieniu do marginalizacji, wskazywat,
7ze moze ona skutkowaé takze konstruktywnymi dzialaniami, np. buntem. Wynikatoby stad, ze
sytuacje wykluczajace moga mie¢ takze pozytywne dla rozwoju jednostki i spoleczenstwa skutki. Z
tych powoddéw moze lepiej uzna¢ wykluczenie spoteczne i rozwoj jednostki za wzglednie
niezalezne zjawiska, niz podja¢ probg, by pierwsze z nich na poziomie definicyjnym powiazaé z
drugim. W ten sposéb mozemy wzia¢ pod uwageg zardwno negatywny, jak i pozytywny wplyw
wykluczenia spolecznego na rozwdj jednostki czy catego spoteczenstwa. W kazdym razie nie
przesadzamy, jaki to bedzie wptyw. Problem z tym argumentem polega jednak na tym, Ze na mocy
intuicyjnego rozumienia pojgcia ,,wykluczenie spoteczne” mozna uznaé, ze wylacza ono
jakiekolwiek reakcje polegajace na czynnym buncie czy samoorganizacji. Ludzie wykluczeni
spotecznie sa izolowani od siebie, powstaja migdzy nimi bariery i w koncu zanikaja kontakty. W
takim $rodowisku nie wydaje si¢ mozliwe zadne skoordynowane i konstruktywne wspotdziatanie.
Poza tym, jezeli uczyni¢ cecha definicyjna wykluczenia spotecznego jeden z wielu jego
domniemanych skutkéw psychologicznych, np. apatig, bierno$¢ i1 fatalizm, to rzadko taki stan
wyzwala aktywnos¢ (przynajmniej samych wykluczonych).

W naszej definicji wykluczenia wystegpuja trzy wazne elementy

1. Sytuacja wykluczajaca bedaca splotem czynnikow czy warunkow wykluczajacych
(odpowiedz na pytanie co/kto wyklucza?)

2. Jednostka wykluczana, czyli osoba, grupa znajdujace si¢ w sytuacji wykluczajacej
(odpowiedz na pytanie ,.kto” jest wykluczany?)

3. Spoteczne funkcjonowanie, korzystanie z zasobdéw publicznych i zabezpieczanie wlasnej
egzystencji, ktére w wyniku sytuacji wykluczajacej jest uniemozliwione lub znacznie
utrudnione (odpowiedz na pytanie z czego wykluczana jest dana jednostka?)

Podkresli¢ nalezy, ze wykluczenie spoleczne nie ma charakteru swobodnego wyboru, nie jest
tez zawinione przez wykluczonych (cho¢ moze by¢ zawinione przez wykluczajacych), ani nie
jest spowodowane jakim$ przypadkowym zdarzeniem. Nie nalezy nazywa¢ wykluczeniem
spotecznym ani swobodnie wybranego pustelniczego stylu zycia, ani skazania kogo$ przez
sprawiedliwy sad na kar¢ wigzienia. Nie zmienia to jednak faktu, ze wigzniowie moga znalez¢ si¢ w
sytuacji wykluczajacej zarowno w wigzieniu, gdy ze wzgledu na splot okoliczno$ci famane sa ich
podstawowe prawa (np. do resocjalizacji), jak 1 po wyjsciu z wigzienia, gdy ich przeszios¢ jest
okoliczno$cia przeszkadzajaca im w podjgciu normalnego Zycia.

Kazdy ze wskazanych elementow cechuje duza roznorodno$¢. Sytuacja wykluczajaca jest
splotem okoliczno$ci i warunkéw znacznie utrudniajacych (mozna je nazywac czynnikami ryzyka
wykluczenia) lub uniemozliwiajacych spoleczne funkcjonowanie. Mamy tu na mysli powiazanie
migdzy r6znymi cechami danej jednostki (osoba, grupa) takimi, jak m.in. niepelnosprawnos¢, ptec,
wiek, niski poziom wyksztatcenia, przynalezno$¢ do mniejszosci etnicznej 1 kulturowej, ubostwo,
brak znajomos$ci (odpowiadajacymi za jej stabo$¢) a réznymi cechami stosunku do niej innych
jednostek, np. niechgé, uprzedzenia, przemoc, wyzysk, dyskryminacja, obojetno$¢. Sytuacje
wykluczajace skladajace si¢ ze zwiazkow tego rodzaju sa zakorzenione w porzadku
instytucjonalno-kulturowym, ktory uksztattowat si¢ historycznie i jest odtwarzany przez réznego
rodzaju praktyki. Koncentrowanie uwagi i dzialan wylacznie na cechach osob w wyjasnianiu
wykluczenia spolecznego jest sprzeczne z zajmowanym przez nas stanowiskiem. Cechy te sa
konstruowane, narzucane i podtrzymywane spolecznie w sposob formalny i nieformalny.
Konkretne pozycje i role spoteczne sa elementami wyroznionymi ze wzgledu na struktury
spoteczne takie, jak np. rodzina czy gospodarka. Problem jednak w tym, Ze badanie sytuacji
wykluczajacych jako splotow okolicznosci jest duzo trudniejsze i bardziej wymagajace niz
oddzielne analizowanie arbitralnie wybranych cech osob, poprzez ktore zalicza si¢ te osoby do
zbiorowosci wykluczonych lub zagrozonych. Narodowa Strategia Integracji Spotecznej bedzie nie
tylko wyzwaniem dla wtadzy publicznej i innych instytucji, ale rowniez dla nauk spotecznych i
statystyki publiczne;.
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Jednostka wykluczana moga by¢ osoby lub grupy. Wynika stad, ze nalezy mowic nie tylko o
sytuacjach wykluczajacych osoby, ale réwniez o sytuacjach wykluczajacych grupy. Pojecie to jest
bardzo ogodlne, grupa moze by¢ rodzina, ale tez mniejszo$¢ etniczna czy nardd zorganizowany w
panstwo. Mozna tez mowi¢ o wykluczonych zbiorowos$ciach, ktore sktada¢ si¢ beda z
wykluczonych jednostek danego rodzaju, nie bedacych jednak grupami w sensie socjologicznym,
np. zbiorowo$¢ wykluczonych osob, zbiorowos¢ wykluczonych rodzin itp. Przy tym, sytuacje
wykluczajace w przypadku osob/grup, ktore zaliczyliSmy do zbiorowosci wykluczonych nie musza
by¢ takimi samymi splotami okolicznosci. Wynika stad, ze zbiorowosci wykluczonych mozna
dzieli¢ na podzbiory nie tylko wedlug rodzaju wykluczanej jednostki (osoba/grupa), ale rowniez
wedlug typu sytuacji wykluczajacej, te za$ odroznimy wedlug kryterium rodzaju odpowiedzi
spotecznych na okoliczno$ci, odpowiadajace za stabos¢ danej jednostki.

Ostatni element ma trzy sktadowe: spoleczne funkcjonowanie jednostek (role spoteczne),
korzystanie z zasobow publicznych (dobra, ustugi i infrastruktura), zabezpieczanie wlasnej
egzystencji w godny sposob (zasoby i dochody). Funkcjonowanie cztowieka w tych trzech sferach
jest silnie ze soba powiazane. Zauwazmy tez, ze ostatni wymiar bliski jest problematyce ubostwa i
zamozno$ci. Zaburzenie spolecznego funkcjonowania, wylaczanie z korzystania z zasobow
spotecznos$ci oraz ktopoty z zabezpieczeniem egzystencji sa oznakami wykluczenia spotecznego,
czyli wystapienia splotu okoliczno$ci 1 warunkow, ktore je znacznie utrudniaja lub uniemozliwiaja.
Spoteczne funkcjonowanie 0sob i grup widzimy przez pryzmat odgrywania rol spotecznych. Jest to
perspektywa socjologiczna. Podkreslamy tez to, ze spoleczne funkcjonowanie powiazane jest z
dostgpem do szeroko rozumianych zasobow publicznych i umozliwia godne zycie. Za
najwazniejsze sfery spotecznego funkcjonowania czlowieka uznaliémy zycie rodzinne, towarzyskie,
zawodowe, obywatelskie i polityczne. Z grubsza odpowiada to rodzajom praw cztowieka, o ktorych
wspominamy wyzej. Prawa obywatelskie (civil) obejmuja zarowno zycie rodzinne (np. prawo do
swobodnego wyboru matzonka), towarzyskie (np. oczywiste prawo do utrzymywania kontaktow
towarzyskich, z kim sig¢ chce), jak i Zycie stowarzyszeniowe (np. prawo do zrzeszania si¢). Prawa
polityczne obejmuja zycie polityczne, prawa gospodarcze za$ aktywno$¢ zawodowa, a takze
konsumpcje¢. Nieco trudniej okreslic¢ te sfery zycia, ktore zwigzane z jego warunkami materialnymi,
a tylko czg$ciowo wiaza si¢ z zyciem zawodowym, odpowiadaja im prawa socjalne. Podobnie jest z
zyciem w sferze kulturalnej, z ktérym zwigzane sa prawa kulturalne (np. do edukacji, do wilasne;j
tozsamosci kulturowej).

Sytuacje wykluczajace uniemozliwiaja lub znacznie utrudniaja zajmowanie pozycji
spotecznych 1 sprostanie oczekiwaniom powiazanych z nimi rél spotecznych w wyrdznionych
sferach. Moze by¢ tak, ze sytuacje wykluczajace maja selektywne konsekwencje, czyli utrudniaja
funkcjonowanie tylko w jednej sferze. Poza tym moga one mie¢ uniwersalne konsekwencje, tzn.
uposledzaja funkcjonowanie spoteczne we wszystkich sferach. Na tej zasadzie mozna odrdzniaé
wykluczenie selektywne od wykluczenia catkowitego. Ponadto nalezaloby odr6zni¢ rodzaje sytuacji
wykluczajacych, mozna je nazwaé tak jak wyzej wymienione sfery: rodzinne, towarzyskie,
zawodowe, obywatelskie, polityczne oraz socjalne i kulturalne.

Trudniej podda¢ konceptualizacji spoteczne funkcjonowanie grup w sensie socjologicznym,
rodziny, spotecznosci lokalnej czy narodu. Jest tak dlatego, ze na og6t zaklada sig, Ze role spoteczne
odgrywaja osoby. Byty spoteczne takie jak rodzina czy spoteczno$¢ lokalna sa grupami, ale sa
réwniez instytucjami spotecznymi, ktdre maja wypetnia¢ funkcje spoteczne, czyli zapewniaé
warunki odtwarzania spoteczenstwa takie, jak prokreacja i1 wychowywanie dzieci, produkcja i
dystrybucja dobr, rekreacja i rozrywka, podtrzymywanie sprawnos$ci i zdrowia, uzgadnianie i
koordynacja zadan zbiorowych 1 wiele innych. Zaktocenia w wypetnianiu tych funkcji wiaza si¢ z
zakloceniami na poziomie funkcjonowania jednostek w rolach spotecznych.

Spér o to, czy wykluczenie jest stanem, czy tez procesem, rozstrzygamy w taki sposob —
wykluczenie jest szczegdlnego rodzaju sytuacja, ale przeciez nie ma sytuacji, ktéra nie mialaby
przesztosci ani przysztosci. To co doprowadzitlo do wytworzenia si¢ tej sytuacji, jej trwania i
zmiany oraz jej konsekwencje nie moga by¢ pomijane, bo bez nich po prostu jej nie rozumiemy.
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Podkreslamy rowniez, ze nie tylko wykluczenie spoleczne moze by¢ problemem, ale
takze ,,inkluzja spoleczna na zlych warunkach”. Na ogot osobg legalnie zatrudniona uznaje si¢
za zintegrowana ze spoleczenstwem. Jezeli jednak osoba ta dostaje gtodowa pensjg, doznaje
upokorzen, nie ma wplywu na swoje warunki pracy i boi si¢ zwolni¢, bo nie dostanie zadnych
$wiadczen, ani tez nie ma co liczy¢ na sad, ktory jest niedostgpny i/lub niesprawiedliwy, to jest to
moze inkluzja spoteczna, ale na warunkach, ktore nie sa ani uczciwe, ani sprawiedliwe. Podobnie
osobg, ktora chodzi do szkoly mozna uzna¢ za spotecznie wlaczona, ale jezeli otrzymuje ona tam
ustugi niskiej jakosci, ktorym towarzyszy przemoc psychiczna ze strony nauczycieli i fizyczna ze
strony réwiesnikow, niesprawiedliwe ocenianie, kontakt z narkotykami itp., to takie warunki
inkluzji trudno zaakceptowac.

3.4. Wykluczenie spoteczne a klasyczne problemy spoleczne

Wykluczenie spoleczne mozna potraktowaé¢ jako specyficzna konfiguracje klasycznych
problemow spolecznych (m.in. bezrobocie, ubdstwo, przestgpczo$s¢) w nowych warunkach
polityczno-ideologiczno-migdzynarodowych ~ (m.in.  upadek  ustrojow  socjalistycznych,
upodobnianie si¢ programow partii politycznych, zmierzch starych ideologii, demontaz panstwa
opiekunczego, globalizacja, zmiany demograficzne zwiazane z wydluzaniem wieku, nasilone
migracje z krajéw biednych do bogatych, emancypacja kobiet). Mozna tez uzna¢ wykluczenie
spoleczne za nowy problem spoleczny, ktéry dodamy do listy probleméw juz znanych. Trzecia
mozliwo$¢ to powigzanie problemu wykluczenia spolecznego z jakim$ jednym klasycznym
problemem. W UE mowa o wykluczeniu zarowno w kontekscie bezrobocia, np. w Europejskiej
Strategii Zatrudnienia, jak i w zwiazku z ubdstwem w Procesie Integracji Spotecznej. Gdyby
uwzgledni¢ obie strategie, mieliby$my trdjkat wykluczenie spoteczne, bezrobocie i ubostwo.

Pierwsza mozliwo$¢ jest wyzwaniem zaréwno dla nauki, jak i dla wladzy. Dla nauki
dlatego, ze wymaga podej$¢ interdyscyplinarnych, przekrojowych i dynamicznych, a dla wiadzy,
poniewaz koordynacja dziatalnosci agend wyspecjalizowanych w poszczegdlnych problemach i
dziatajacych w roznych skalach jest od zawsze staba strong szeroko rozumianej polityki spotecznej.
Z ta mozliwoscia wiaza si¢ tez istotne watpliwosci, poniewaz hipoteza, ze wszystkie problemy
spoteczne sa ze soba powiazane i przejawiaja si¢ w zakldceniach na poziomie spotecznego
funkcjonowania jednostki lub grupy moze by¢ kwestionowana. Poza tym, kazdy problem spoteczny
ma na ogot dobrze udowodniona specyfike i odrgbna obudoweg aksjologiczno-instytucjonalna.
Dobry ilustracja sa tu watpliwosci, ktore powstaly, gdy Instytut Pracy 1 Spraw Socjalnych potaczyt
pod szyldem badan nad wykluczeniem spotecznym problem niepelnosprawnosci (nawiasem
mowiac to tutaj pojecie integracji jest najbardziej ugruntowane) i problem uzaleznienia od alkoholu
(szczegblny problem medyczny z wyraznymi konotacjami kulturowymi).

Druga z mozliwosci, polegajaca na uznaniu, ze mamy nowy problem spoteczny obok
klasycznych, stwarza moze mniej wyzwan niz pierwsza. Dobra ilustracja bgdzie tu przyjgcie, ze
chodzi o uczestnictwo w szeroko rozumianej aktywnosci obywatelskiej danego spoteczenstwa
(samopomoc sasiedzka, stowarzyszenia obywatelskie, zwiazki zawodowe, partie polityczne).
Problem polegalby za$ na tym, ze poziom tego uczestnictwa 1 jego jako$¢ systematycznie spada.
Obecnie zagadnienia te sa najczg$ciej uymowane i analizowane pod nazwa ,,kapitat spoteczny”.

Dyskurs obecny w UE ma te przewage, ze Narodowa Strategi¢ Integracji Spotecznej
opracowujemy wlasnie ze wzgledu na wchodzenie do tej organizacji. Z drugiej strony Narodowa
Strategia ma by¢ bardziej nasza wlasna inicjatywa, jak to przedstawialiSmy wyzej. Nalezatoby
réwniez uzasadni¢, dlaczego tylko te dwa problemy maja si¢ wiaza¢ z wykluczeniem spotecznym.
W tym konteks$cie mozna tez sprowadzi¢ wykluczenie spoteczne do jednej z form bezrobocia (np.
dlugotrwate, absolwentow, kobiet czy niepelnosprawnych) lub jednej z form ubdstwa (np. ubdstwo
dochodowe cztonkow mniejszosci etnicznych).

Grupa II opowiada si¢ za przyjeciem pierwszej z przedstawionych tu mozliwosci
interpretacyjnych. Przemawiaja za tym wstgpne deklaracje inicjatorow prac nad Strategia oraz
obszary tematyczne przypisane Grupom III i IV. Poza tym ma ona wyznacza¢ kierunki badan i
dziatan na dtugi okres, musi wigc stawiac¢ trudne 1 wymagajace cele 1 zadania.
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4. Przyczyny i skutki wykluczenia spolecznego

4.1. Przyczyny wykluczenia spotecznego

Interesuja nas tu przyczyny powstawania 1 trwania sytuacji znacznie utrudniajacych lub
uniemozliwiajacych zgodne z prawem odgrywanie rol spotecznych, dostgp do zasobé6w publicznych
1 godne zabezpieczanie wlasnej egzystencji. Wyzej zalozyliSmy, Zze przyczyny te nie leza po
stronie wykluczanych jednostek w takim sensie, Ze nie s zawinione, nie wynikajg z ich wad
moralnych. PodkreslaliSmy, ze przyczyny te moga by¢ zwiazane z cechami jednostek
wykluczanych, ale cechy te sa spolecznie narzucane i okreslane. Rasa, ple¢ czy
niepelnosprawnos$¢ umystowa albo ubostwo, bezrobocie czy kryminalna przeszto$¢ nie mialyby
zadnego znaczenia wykluczajacego, gdyby nie rozmaite wykluczajace zachowania, praktyki,
poglady, oceny, normy i — najogdlniej méwiac — instytucje, ktore narosty wokot tego rodzaju cech.
To wlasnie w takich instytucjonalno-kulturowych kompleksach warunkujgacych okreslone
praktyki nalezy szuka¢ przyczyn wykluczenia spolecznego.

W wyréznionych przez nas sferach spotecznego funkcjonowania ludzi i odpowiadajacych
im sferach praw czlowieka funkcjonuja wazne instytucje spoteczne. Sa to instytucje rodzinne (np.
prawo rodzinne), instytucje opickuncze (wspierajace i zast¢pujace rodzing), instytucje zycia
towarzyskiego (np. zabawa, rozrywka), instytucje gospodarcze (np. firmy, rynki, instytucje ochrony
pracy), instytucje polityczne (np. wladza i administracja centralna i lokalna, partie polityczne),
instytucje obywatelskie (np. stowarzyszenia), instytucje socjalne (np. ubezpieczenia spoteczne,
pomoc spoteczna, ochrona zdrowia), instytucje kulturalne (np. nauka, edukacja, media, sztuka).
Instytucje rozumiemy tu szeroko, jako zbiory norm i wartosci (formalnie wyrazone w prawie
stanowionym), organizacyjne formy ich realizacji i konieczne do tego zasoby, dotyczace
wyodrebnionej sfery zycia spotecznego.

Funkcjonowanie systemu tych instytucji ksztaltuje uklad szans i ryzyk oraz ulatwien i
przeszkéd w prowadzeniu przez jednostki takiego zycia, jakiego pragna. Owe uklady, tak jak 1
potencjal do radzenia sobie z nimi sa zréznicowane. Moze by¢ wigc tak, ze na starcie jedni maja
wigcej szans 1 utatwien niz ryzyk i1 przeszkod, dysponujac przy tym duzo wigkszym potencjatem
osobistym i rodzinnym do pokonywania trudno$ci. W dzisiejszym spoteczenstwie dostgp jednostki
do potrzebnych jej dobr i ustug (od zywnosci 1 ustug medycznych do telekomunikacji 1 Internetu) w
coraz wigkszym stopniu zalezy od tego jak dzialaja i wspoldziataja ze soba instytucje. Nie chodzi
tylko o dostep formalny, ale takze o takie zasoby, jak wiedza i umiejetnosci, ktore sa konieczne, aby
skorzysta¢ z tego, co jest formalnie dostgpne.

Instytucje sa podtrzymywane przez swodj historyczny rozwdj, przez uklady interesow
ekonomicznych 1 politycznych ludzi korzystajacych z ich funkcjonowania i wiele innych
mechanizmow. Mimo inercji instytucje, a nawet cate ustroje (systemy instytucji) mozna zmieniac,
czego najlepszym przykladem sa losy polskiego spoteczenstwa w XX wieku.

Przyczyny wykluczenia i inkluzji spolecznej (rowniez tej na zlych warunkach) maja
wigc instytucjonalny charakter i nalezy ich szuka¢ w funkcjonowaniu poszczegélnych
instytucji spolecznych oraz w tym, jak wzajemnie na siebie oddzialywuja i jak sa ze soba
powiazane. WspomnieliSmy wyzej o tym, ze ludzie maja rézny potencjatl osobowy (np. sprawnos¢ i
zdrowie), rodzinny (np. pozycja spoteczna rodzicow) i materialny (np. zamozno$¢) do radzenia
sobie z przeszkodami o charakterze instytucjonalnym. Jest oczywiste, ze osoby z niskim
potencjatem tego rodzaju sa bardziej narazone na to, ze przyczyny wykluczenia spotecznego
wiasnie w ich przypadku doprowadza do trwatych i negatywnych konsekwencji dla prowadzonego
przez nie zycia. Wida¢ tu wyraZnie, ze nieré6wnosci spoleczne sa waznym uwarunkowaniem
procesow przyczynowych wykluczajacych badz wlaczajacych na zlych warunkach.

Instytucje 1 kultura danego spoteczenstwa sa ksztattowane zaréwno przez wewnetrzne, jak 1
przez zewngtrzne czynniki i procesy. W globalizujacym i regionalizujacym si¢ $wiecie nie mozna
pomija¢ tych ostatnich. Naleza do nich gléwnie dziatania organizacji ponadnarodowych o
politycznym 1 gospodarczym charakterze, a takze nieprzewidywalne zdarzenia wplywajace
chociazby na globalnie powigzane rynki finansowe czy ceny podstawowych surowcow, jakie dany
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kraj musi importowa¢. Swiat instytucji ma nie tylko narodowy charakter, sa réwniez instytucje
miedzynarodowe i ponadnarodowe. Swiadome wptywanie na procesy wykluczania i wlaczania
ludzi w spoteczenstwo musi by¢ podejmowane rdwniez na tym poziomie.

Grupa III 1 IV mialy podjaé pierwsze kroki na drodze do rozpoznania sytuacji, jesli chodzi o
przyczyny wykluczenia spolecznego w instytucjonalnym wymiarze. W tym miejscu mozemy
jedynie wskaza¢ kierunki poszukiwan. Wiele sytuacji wykluczajacych powstaje dlatego, ze
podstawowe rynki (pracy, kredytu, ubezpieczen) nie sa doskonalymi mechanizmami
ekonomicznymi, panstwem kieruja nie tylko oddani interesowi publicznemu szlachetni politycy,
urzednikami sa nie tylko bezinteresowni fachowcy, w kasie publicznej brak pieniedzy na wszystkie
wazne cele spoteczne, organizacje obywatelskie nie sa w stanie rozwiaza¢ wszystkich naszych
problemoéw, a nauki spoteczne moga da¢ o wiele mniej niz si¢ po nich spodziewamy. W analizach,
ktére nastawione sa na tworzenie zalecen i1 rekomendacji, a takze w programach dziatania nalezy
uwzglednia¢ te ogdlne uwarunkowania i ograniczenia, aby nie popeklia¢ wcigz tych samych
bledow wynikajacych z nierealistycznych zalozen.

4.2. Skutki wykluczenia spotecznego

W definicji przyjelisSmy, ze wykluczeniem sa sytuacje znacznie utrudniajace lub uniemozliwiajace
wypelnianie rol spolecznych, korzystanie z zasoboéw publicznych 1 godne zabezpieczenie wlasnej
egzystencji poprzez rynek i zgodnie z obowiazujacymi zasadami. Zat6zmy, ze sytuacja X
uniemozliwia nam zgodne z prawem petnienie r6l zawodowych. Bezposrednie skutki znalezienia
si¢ w takiej sytuacji moga by¢ co najmniej trzy: 1) w ogdle nie pelnimy rol zawodowych
(przymusowa bierno$¢ zawodowa), 2) staramy si¢ jednak walczy¢é o to by te role penié
(bezskuteczne poszukiwanie pracy), 3) petnimy te role niezgodnie z prawem (praca na czarno).
Uogolniajac, znalezienie si¢ w sytuacji, ktora uniemozliwia nam robienie czego$ zgodnie z prawem
mozemy 1) w ogole tego nie robi¢, 2) stara¢ si¢ bezskutecznie robi¢ to zgodnie z prawem, 3) robi¢
to, ale niezgodnie z prawem. Wynika z tego jasno, Ze pierwszym rodzajem bezposrednich
skutkow wykluczenia spolecznego jest niewypelnienie rél spolecznych, niekorzystanie z
zasobow publicznych, niezabezpieczanie wlasnej egzystencji w godny sposéb. W takim
przypadku konsekwencja musi by¢ izolacja spoleczna, ubozenie i ubostwo oraz utrata poczucia
godnosci (upokorzenie), co najlepiej wida¢ w postaci dlugotrwalej ulicznej bezdomnosci
pogodzonej ze swoim losem. Drugi rodzaj skutkéw tylko tym si¢ rézni od pierwszego, ze
postepujacej izolacji 1 ubozeniu towarzysza ciaglte 1 bezskuteczne wysitki, by jednak jakos
funkcjonowac spotecznie, korzysta¢ z publicznych zasobow i zabezpieczy¢ wlasna egzystencjg, co
moze opdzni¢ proces izolacji 1 ubozenia. Trzeci rodzaj skutkéw nie musi si¢ wiaza¢ z ubozeniem,
ale z nielegalnoscia dzialania, czyli po prostu z przestgpczoscia. Hipoteza wigc jest taka, ze
wykluczenie spoleczne rozumiane jako sytuacje uniemozliwiajace ma za skutek izolacje
spoleczng, upokorzenie, ubostwo i/lub przestepczosé. Proces prowadzacy do tych skutkow
bedzie wolniejszy u jednostek z wigkszym potencjalem osobowym, rodzinnym i materialnym,
a szybszy tam, gdzie te zasoby sa mniejsze.

Nieco inaczej jest, gdy sytuacja X znacznie utrudnia nam zgodne z prawem funkcjonowanie
spoteczne, ale nie uniemozliwia go. Skutki tego moga by¢ takie, jak w przypadku sytuacji
uniemozliwiajacej, gdy trudnosci okaza si¢ zbyt duze. Niemniej moze si¢ zdarzy¢, ze z wielkim
trudem (poniewaz sytuacja wykluczajaca z definicji znacznie utrudnia funkcjonowanie), ale jednak
uda nam si¢ funkcjonowac¢ zgodnie z prawem mimo istnienia sytuacji wykluczajacej. Jakie sa tego
skutki? Wielki trud oznacza duze koszty, mimo tego, ze na poziomie wykonywania rol
spotecznych, korzystania z zasobow publicznych i1 godnego zabezpieczenia egzystencji nie widaé
problemdéw, to wspomniane koszty oznaczaja utrat¢ zasobow nieodnawialnych takich, jak np. czas
wolny i zdrowie.

Jak wspomnielismy sytuacje wykluczajace nie dotykaja identycznych jednostek, roznia si¢
one pod wieloma wzgledami. W przypadku sytuacji uniemozliwiajacych ma to znaczenie dla
szybko$ci procesu, ale tez, czy bedziemy mieli do czynienia raczej z ubdstwem, raczej z
przestgpczoscia, czy z oboma tymi skutkami naraz. Jezeli bierzemy pod uwage sytuacje znacznie
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utrudniajace, to ich skutkiem bedzie poglebienie tej wstepnej nierownosci, bo mimo duzych
kosztéw czg$¢ jednostek poradzi sobie jednak z trudno$ciami, a cz¢$¢ nie. Ponadto réznice migdzy
zasobami jednostek, ktorych nie dotknely sytuacje wykluczajace, a tymi, ktore sobie z nimi
poradzily duzym kosztem takze si¢ poglebia.

Podsumowujac, spodziewamy si¢, ze wykluczenie spoleczne skutkuje izolacja,
upokorzeniem, ubozeniem, ubdstwem i/lub przestgepczoscia oraz poglebieniem nierownosci
spolecznych.
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5. Modelowa polityka oparta na zasadach NSIS

5.1. Wprowadzenie

Myslimy tu o szeroko rozumianej polityce spotecznej, ktérej celem jest spoteczenstwo
zintegrowane i jednocze$nie wolne od probleméw wykluczenia spotecznego i ubdstwa. Zasadnicze
cechy tej polityki ujmujemy w naszym okresleniu integracji spolecznej: wspolnotowos¢,
oparcie na dialogu i zasadach demokratycznych, wspoluczestnictwo, praworzadnosé,
tolerancja, prawa czlowieka, wspomaganie ludzi w realizowaniu ich celéw zyciowych.
Modelowo$¢ tej polityki nie polega na tym, ze ma ona odzwierciedla¢ rzeczywisto$¢, ale na tym, ze
takiej polityki by$Smy chcieli, majac nadziej¢, ze to wlasnie ona przyblizy nas do realizacji
gléwnego celu w pozadany przez nas sposdb. Wazne dla nas jest nie tylko to, ze polityka ma
prowadzi¢ do celu, ale i1 to, by przy tej okazji nie byla ona zaprzeczeniem wartosci, ktore sa
podstawa Narodowej Strategii Integracji Spolecznej, np. ludzkiej wolnosci i podmiotowosci. Nie
mamy juz zaufania do polityki narzuconej z gory, upanstwowionej, niepodatnej na zmiany,
gwalcacej autonomig ludzi i ostabiajacej pozytywne odruchy spoleczne takie, jak solidarno$é,
samopomoc czy samoorganizacja. Glownym przedmiotem oddzialywania modelowej polityki sa
instytucje, gdyz to one i ich funkcjonowanie generuja sytuacje wykluczajace lub ,,wlaczajace”,
ale na zlych warunkach.

5.2. Prawa cztowieka

Z pragmatycznego punktu widzenia najwazniejsza w koncepcji integracji spotecznej jest idea praw
cztowieka. Polska ratyfikowala oba Migdzynarodowe Pakty Praw Cztowieka ONZ, Europejska
Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, a ostatnio Konwencje 102
Migdzynarodowej Organizacji Pracy o minimalnych normach zabezpieczenia spotecznego, a takze
bardzo selektywnie Europejska Karte Spoteczna z 1961 r. (istnieje ambitniejsza wersja tego
dokumentu, nazywana Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna z 1996, w artykule 30
sformulowano tam bezposrednio prawo kazdego do ochrony przed ub6stwem i wykluczeniem
spolecznym). Przystgpujac do Unii Europejskiej powinnismy takze pamigtac, ze zapisy Traktatu o
Wspdlnocie Europejskiej dotyczace polityki spotecznej nawiazuja rowniez do Wspolnotowej Karty
Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikow z 1989. W polskiej Konstytucji i w wielu ustawach
takze okreSlono prawa tego rodzaju. Czg$¢ tych dokumentéw wyposazono w procedury
raportowania o postgpach w realizacji praw 1 mozliwo$¢ skarg. Mamy tez instytucje powotane do
kontroli stanu przestrzegania praw obywatelskich takie, jak Rzecznik Praw Obywatelskich i
Rzecznik Praw Dziecka. Powotanie tego ostatniego urzedu jest szczegoélnie wazne, bo dzieci sa
jedna z tych zbiorowosci, ktore z pewnoscia naleza do najstabszych w spoleczenstwie.

To wlasnie poziom przestrzegania praw czlowieka w Polsce powinien by¢ glownym
tematem debaty publicznej, a wystapienia wspomnianych Rzecznikow powinny mieé¢ taka
range, jak obecnie wypowiedzi ministra finansow, ministra gospodarki, szefa banku
centralnego czy publicystow ekonomicznych. Wskazniki obrazujace stan przestrzegania tych
praw powinny mie¢ taka range, jak obecnie stopa wzrostu produktu krajowego lub wskaznik
wzrostu cen. Nie znaczy to, ze kondycja gospodarki jest mniej istotna, oznacza to tylko tyle, ze
interesowac si¢ powinniSmy nie tylko stanem $rodkéw do osiagania celow materialnych, ale
réwniez tym, czy osiagamy rowniez inne cele oraz tym, jakie zycie zmuszeni sa prowadzi¢ najstabsi
cztonkowie naszego spoteczenstwa. To jest zasadnicze kryterium jego rozwoju, o czym traktuje
motto tego dokumentu.

Prawa obywatelskie (lfacznie z prawami socjalnymi) opieraja si¢ na zalozeniu, ze wladze
publiczne maja obowiazki w stosunku do obywateli, np. co do zapewnienia bezpieczenstwa w jego
podstawowych wymiarach. Sami obywatele maja roéwniez rézne obowiazki (od rodzinnych po
obywatelskie), ale wywiazywanie si¢ nich jest jednak coraz bardziej wymagajace — z jednej strony
co do przejawianych postaw, posiadanej wiedzy i umiejgtnosci, a z drugiej w odniesieniu do
zasobow o charakterze materialnym i1 czasu (chociaz juz na poziomie zdobywania wiedzy i
umiejetnosci trzeba mie¢ $rodki materialne, np. na podreczniki dla dzieci czy dodatkowe lekcje, na
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doksztatcanie sig¢, a ksztaltowanie postaw 1 doksztalcanie si¢ wymagaja réwniez czasu).
Paradoksalnie wigc wywiazywanie si¢ z obowiazkéw przez obywateli roOwniez stwarza obowiazki
po stronie wladzy publicznej. Powinna ona zapewni¢ takie warunki, by postawy obywateli, ich
wiedza 1 umiejgtnosci oraz Srodki materialne i czas byly wystarczajace do podotania podstawowym
obowiazkom. Polityka zmuszania ludzi do tego by wywiazywali si¢ z obowiazkow, bez podjecia
zasadniczych reform, ktore stworzylyby warunki do tego, by chcieli oni i mogli si¢ z nich
wywigzywaé jest wyjatkowo jednostronna i gwalci podstawowe wartosci, na jakich chcemy
oprze¢ Narodowa Strategi¢ Integracji Spolecznej. Interesujace, Zze na ogdt zwraca si¢ uwagg na
erozj¢ postaw wobec obowiazkéw u biednych, zachowujac S$lepot¢ na erozj¢ obowiazkéw u
bogatych, np. uniki 1 oszustwa podatkowe czy marnotrawienie pieniedzy na prywatny luksus. Nie
dosy¢ tego, niektorzy publicysci oficjalnie nawotuja do nieptacenia podatkéw, a jest to przeciez
podstawowy obowiazek obywatelski (jakie by owe podatki nie byly). Jest tez oczywiste, ze ludzie,
ktérzy dzigki funkcjonowaniu spoleczenstwa wzbogacili si¢ i maja duze mozliwosci dzialania, sa
zobowigzani wobec tego spoteczenstwa wielokrotnie bardziej, niz ci ktorym dato ono jedynie niski,
stygmatyzujacy zasitek i pogarde. Spoleczne nauczanie Jana Pawla II jest tu bardzo wymowne.

Uzupelnienie, wzmacnianie, promowanie instytucji praw czlowieka oraz ich
rzeczywiste funkcjonowanie w Polsce jest fundamentem proponowanej przez nas polityki
modelowej, zasadniczym narzedziem i podstawowym warunkiem osiggania naszego glownego
celu.

5.3. Dialog spoteczny

Oparcie na dialogu ma by¢ jedna z podstawowych cech naszej modelowej polityki. Obecnie polski
dialog spoleczny zinstytucjonalizowany jest na poziomie centralnym (Komisja Trojstronna) i
wojewodzkim (wojewodzkie komisje dialogu spotecznego, ktore moga by¢ powotywane, ale nie ma
takiego obowiazku prawnego) oraz dotyczy trzech stron: wladzy publicznej (rzad, samorzad),
przedstawicieli zatrudnionych 1 przedstawicieli zatrudniajacych. Instytucje te maja gltownie
charakter konsultacyjno-doradczy, ich celem jest tagodzenie konfliktow spotecznych na
ptaszczyznie pracownicy najemni — przedsigbiorcy 1 funkcjonuja obok zasadniczych dla demokracji
parlamentarnej kanatow reprezentacji interesoOw, jakimi sa partie polityczne 1 parlament.
Tradycyjnie konflikt miedzy ,,praca” i ,kapitalem” rozrywat tkank¢ spoleczna, stad trojstronny
dialog spoteczny jest waznym instrumentem kontrolowania poziomu tego rodzaju konfliktu
spotecznego.

W polityce modelowej dialog spoleczny powinien by¢ nadal instytucjonalizowany i
wzmacniany, pod warunkiem jego rozszerzenia o kolejne strony, a glownie o reprezentacje
organizacji obywatelskich i instytucji takich jak Rzecznik Praw Obywatelskich. W klasycznym
dialogu tréjstronnym nikt nie reprezentuje interesOw grup najstabszych, np. znajdujacych si¢ poza
rynkiem pracy. Przy slabnacej pozycji zwiazkéw zawodowych tradycyjna trojstronno$¢ staje si¢
dodatkowym kanalem presji prywatnych intereséw przedsigbiorcow na wiadze publiczna, dlatego
jego uzupeienie o strong obywatelska moze by¢ uzasadnione i w takiej perspektywie. Wymaga to
jednak od sektora obywatelskiego zdolnosci do wylonienia trwatej reprezentacji, a takze zmian
instytucjonalnych.

5.4 Dzialy

Prawa cztowieka dzielimy na pi¢¢ kategorii, na tej podstawie mozna uznaé, ze nasza modelowa
polityke trzeba podzieli¢ na pig¢ gtéwnych dzialow: obywatelski i cywilny (m.in. sprawy rodzinne i
opiekuncze, stowarzyszeniowe), polityczny (m.in. problematyka korupcji, jakosci rzadzenia,
usprawniania demokracji, wymiaru sprawiedliwosci, decentralizacji), gospodarczy (m.in.
zagadnienia prawa pracy, polityka budzetowa, kontrola nad srodkami publicznymi), socjalny (m.in.
ubezpieczenie spoleczne, pomoc spoteczna, pomoc medyczna i mieszkaniowa) i kulturalny (m.in.
problematyka edukacyjna, medialna, zwiazana z tworczo$cia artystyczna). Glowna cecha
charakterystyczng polityki modelowej jest to, Ze jej instrumentem sa zmiany instytucjonalne
w tych szeroko okreslonych obszarach. Wynika to z zalozenia, ze przyczyny wykluczenia
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spotecznego maja charakter instytucjonalny, tkwia w cechach instytucji, jak i w cechach ich
funkcjonowania. Dlatego oddziatywanie na te przyczyny musi by¢ skoncentrowane wlasnie na
instytucjach.

W debatach publicznych na forach Unii Europejskiej karierg zrobito pojecie mainstreaming,
ktére oznacza, ze pewien uznany za wazny cel lub aspekt (np. gender mainstreaming) probuje si¢
wbudowa¢ we wszystkie inicjowane 1 prowadzone dziatania, niezaleznie od tego, jakiej dziedziny
praw cztowieka te dziatania dotycza. Podobna intencja towarzyszy postulatom, by zagadnienia
polityczne, gospodarcze, czy techniczne zawsze rozpatrywaé z perspektywy ich spotecznych
skutkéw albo postulatom, by wszystkie ministerstwa przyczynialy si¢ do realizacji pelnego
zatrudnienia. Jest to proba przetamania tradycyjnej wady biurokracji, a mianowicie — resortowosci.
Modelowa polityka spoleczna zaklada wi¢c koordynacj¢ pozioma miedzy dzialaniami w
wyroznionych dzialach (jak widzimy zawieraja one wiele réznych podobszarow), jak i
pomiedzy dzialami polityki. Bez roznych form koordynacji istnieje duze prawdopodobienstwo, ze
odizolowane od siebie, bez przeptywu informacji, bez podmiotéw koordynujacych i bez wspolnych
celow skutki dzialania w ramach dziatbw i podobszarow same stana si¢ okolicznosciami
wspottworzacymi sytuacje wykluczajace.

Pewne elementy systemu koordynacji poziomej dodano ostatnio ustawa o zatrudnieniu
socjalnym, sa to gminne, powiatowe i wojewodzkie strategie integracji i polityki spolecznej,
ktére maja obejmowac programy pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, ochrony zdrowia,
profilaktyki i leczenia uzaleznien, budownictwa socjalnego i edukacji publicznej. Mowa tam wigc o
nieco weziej rozumianej polityce spotecznej, brakuje ponadto poziomu krajowego, np. narodowej
strategii integracji 1 polityki spotecznej. Jezeli inicjatorzy idei Narodowej Strategii Integracji
Spotecznej chcieliby, zeby to ona byla tym brakujacym ogniwem, to powinni zaproponowacé jej
umocowanie prawne 1 wzia¢ pod uwagg to, ze obejmie ona zapewne szerszy zakres tematyczny.

Uwazamy, ze status Narodowej Strategii powinien by¢ zblizony do tego, jaki maja
programy rzadowe o ponadresortowym znaczeniu, ale rozpisujace zadania na poszczegdlne
ministerstwa. Powolywanie osobnego ciata zarzadzajacego Narodowa Strategia moze by¢ gorszym
rozwiazaniem jako, ze ciata tego typu sa na ogoél pozbawione instrumentow wpltywu na
ministerstwa. Wazne jest jednak takze przypisanie odpowiedzialnosci za jej realizacjg. Ogolnie za$
nie mamy do$wiadczenia w budowie i wdrazaniu ponadresortowych strategii szeroko rozumianej
polityki spotecznej. Narodowa Strategia bgdzie w tym przypadku dokumentem prekursorskim,
dlatego nalezy uwzgledni¢ rowniez ten wymiar zagadnienia.

5.5. Sektory

Wyrdznia si¢ na ogdt trzy sektory realizowania zadan spotecznych — publiczny, pozarzadowy i
prywatny. Moze bardziej precyzyjne bedzie odréznienie sektorow  niekomercyjnego,
pozarynkowego — sektory publiczny i obywatelski oraz komercyjnego, rynkowego — sektor
prywatny. Obecnie realizowana jest idea, Ze zadania, za ktére wspotodpowiedzialne jest cale
spoleczenstwo (wladza publiczna), wyrazone m.in. w katalogu praw obywatelskich, mogg by¢
realizowane przez rozne sektory. Dobrym przyktadem tej praktyki sa szkoty spoteczne i prywatne
realizujace funkcje szkot publicznych czy spotdzielcze 1 prywatne zaktady opieki zdrowotnej, ktore
maja kontrakty z Narodowym Funduszem Zdrowia na $wiadczenie ustug w ramach powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego. Ponadto za innowacyjne uznaje si¢ projekty migdzysektorowe, np.
partnerstwo publiczno-prywatne (m.in. zdania publiczne, a finansowanie inwestycji 1 optaty naleza
do inwestorow prywatnych), publiczno-obywatelskie (m.in. kontraktowanie ustug opiekunczych)
czy obywatelsko-prywatne (m.in. finansowanie organizacji obywatelskich przez prywatne firmy
wystgpujace jako sponsorzy). Stawiane sa tez hipotezy, ze granice migdzy poszczegdlnymi
sektorami sa coraz bardziej ptynne.

Nie mamy chyba powodow, by w naszej modelowej polityce spotecznej odrzucaé ideg
wielosektorowosci 1 miedzysektorowego partnerstwa przy zachowaniu odpowiedzialnosci wiadzy
publicznej. Trzeba jednak pamietaé, ze kazdy sektor ma swoje silne i stabe strony, a rola
wladzy publicznej musi by¢ laczenie owych silnych stron i unikanie slabosci, a takze
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skuteczny nadzor i kontrola nad podmiotami wykonujacymi zadania publiczne
wspolfinansowane ze Srodkéw publicznych. Ponadto istotne sa mozliwosci szybkiej reakcji na
wykryte w wyniku nadzoru i kontroli nieprawidtowosci w realizowaniu zadan publicznych.

Uwazamy za blad proby zlozenia wszystkich zadan zwiazanych z integracja i
przeciwdzialaniem wykluczeniu spolecznemu na barki organizacji obywatelskich.
Wielowymiarowo$¢ wykluczenia spolecznego wymaga nie tylko koordynacji poziomej, ale
réwniez wielosektorowosci modelowej polityki. Z drugiej strony w modelowej polityce sektor
obywatelski ma do odegrania niebagatelng rolg. Organizacje tego typu nastawione sa na wspieranie
osob znajdujacych si¢ w sytuacjach wykluczajacych, wobec ktérych dziatania w sektorze
publicznym 1 prywatnym okazaty si¢ by¢ nieskuteczne lub same staty si¢ okoliczno$ciami
wykluczajacymi.

5.6. Poziomy

Wraz z odradzajaca si¢ polska samorzadno$cia powstaje samorzadowa polityka spoleczna.
Obecnie ma ona trzy formalne poziomy: gmina, powiat, wojewodztwo. O ile gmina ma juz ponad
dziesigcioletnie tradycje, to powiaty i1 dzisiejsze duze wojewddztwa zostaty ustanowione dopiero w
1999. Szczegdlnie wskazuje si¢ przy tym na stabo$¢ szczebla powiatowego. Rzadowa polityka
spoteczna ma za$ co najmniej dwa poziomy — wojewddzki i centralny. Ogolny proces zachodzacy
w tym wymiarze, to postepujaca decentralizacja zadan i1 odpowiedzialnosci, czyli m.in.
przekazywanie kompetencji rzadowych do samorzadu, a w ramach samorzadu przekazywanie
kompetencji na jego nizsze poziomy. Powstaje wiec zlozona wielopoziomowa struktura
publicznej polityki spolecznej, znacznie trudniejsza do centralnego sterowania, zarzadzania i
koordynowania w poréwnaniu z calkowicie rzadowg czy panstwowa strukturga znang z PRL.
Decentralizacja kompetencji wymaga decentralizacji finansow publicznych, ktéra z duzymi
oporami wprowadzana jest w Polsce od kilku juz lat i jej tempo krytykowane jest przez srodowiska
samorzadowe. Czasem tez wspomina si¢ o idei decentralizacji tworzenia prawa lub podobnych do
niego ogolnych zasad dziatania.

Omowiona struktura bedzie takze struktura naszej modelowej polityki, o ile w Narodowe;j
Strategii nie zaproponuje si¢ innego rozwigzania instytucjonalnego. Struktury zdecentralizowane
uwaza si¢ na ogot za bardziej elastyczne, lepiej przystosowujace si¢ do zmiany sytuacji, latwiej
zdobywajace prawdziwe informacje. Decentralizacja kompetencji, odpowiedzialnosci i finanséw
bez silnych mechanizméow i instytucji koordynacji, a takze kontroli grozi jednak
powstawaniem wielu nowych sytuacji wykluczajacych oraz regionalnych i lokalnych
dysproporcji, czego chyba najlepsze przyktady mieliSmy w okresie dziatania kas chorych.

Wspomniany wyzej system koordynacji poziomej (strategie integracji i polityki spolecznej)
zawiera takze elementy koordynacji pionowej: powiatowe strategie integracji i polityki spotecznej
maja by¢ opracowywane w konsultacji z gminami, a wojewddzkie — w konsultacji z gminami i
powiatami. Na naszych spotkaniach wielokrotnie wskazywano, ze nalezaloby w tym kontekscie
zbada¢ 1 oceni¢ do$wiadczenia programowania regionalnego, gdzie na podstawie strategii
narodowej tworzono strategie wojewodzkie, ktore sa podstawa przekazywania srodkow z budzetu
centralnego w ramach kontraktéw regionalnych. Polityka modelowa winna by¢ wigc nie tylko
zdecentralizowana, ale tez zregionalizowana. System polegajacy na opracowaniu strategii
narodowej, ktora potem jest dostosowywana do warunkow regionalnych i lokalnych poprzez
odpowiednie strategie nizszego szczebla wydaje si¢ by¢ obiecujacym narzedziem koordynacji
pionowe;j.

5.7. Instytucjonalizacja

Nie mozna oczekiwad, ze integracja spoleczna i przeciwdzialanie wykluczeniu spolecznemu w
sposob spontaniczny przenikng do wszystkich dzialow szeroko rozumianej polityki spolecznej,
na wszystkie poziomy i jako ogoélne idee same przez si¢ zmienia rzeczywistos¢. Narodowa
Strategia wprowadzi je na bardzo ogdlnym poziomie do obiegu, ale to tylko poczatek raczej
dhugiego procesu. Instytucjonalizacja wymaga m.in. dopracowania teoretycznych i aksjologicznych
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podstaw, uruchomienia badan i innych instytucji kreujacych wiedzg¢ 1 ulatwiajacych jej
rozpowszechnianie, debata nad celami na podstawie propozycji aksjologicznych i wytworzonej
wiedzy, stworzenia programow dziatan, ktore maja cele realizowaé, opracowania planoéw realizacji
tych programow, mobilizacji kadr i $rodkoéw dla ich wdrozenia itd. Jest to ztozone przedsigwzigcie
spoteczne, ktore bez instytucjonalizacji oraz bez trwatego wsparcia politycznego nie ma szans na
realizacjg.

Na nasz wniosek przettumaczono ustawg prowincji Quebek. Jest to przyktad projektu
instytucjonalizacji polityki przeciwdziatania wykluczeniu spolecznemu, powotano tam m.in.
komitet doradczy dla ministra odpowiedzialnego za strategi¢ w tym zakresie, obserwatorium dla
zbierania informacji o tym zagadnieniu oraz specjalny fundusz, by mie¢ z czego przedsigwzigcia te
finansowaé. Tego rodzaju przyktady pokazuja, jak dokonaé instytucjonalizacji Procesu Integracji
Spotecznej w Polsce. Bez dziatan tego rodzaju, cala inicjatywa zakonczy si¢ wraz z rokiem 2004,
kiedy to opracujemy pierwszy i, jak wynika z propozycji Komisji Europejskiej, ostatni Narodowy
Plan Dziatan na rzecz Integracji Spotecznej.

5.8. Kadry

Polityka modelowa ma by¢ wielodzialowa i wielopoziomowa jednoczeSnie, ma by¢ czyms$
nowym zarowno pod wzgledem pojeciowym (wykluczenie spoleczne), jak i organizacyjnym
(koordynacja), a wiec nikt nie jest obecnie do jej wdrazania przygotowany. Sprobujmy z
ksztattu modelowej polityki wywies¢ wiedzg, rozumienie, umiejgtnosci, ktorych nalezy wymagac
od kadr przygotowujacych, wdrazajacych i realizujacych Narodowa Strategie. Wazna bylaby na
pewno wiedza na temat instytucji szeroko rozumianej polityki spotecznej; od praw cztowieka
obowiazujacych w Polsce, przez struktury kompetencji wtadz publicznych i przeptywy srodkéw, do
szczegotow dotyczacych funkcjonowania roéznych typow zaktadow socjalnych. Nalezatoby
wymaga¢ rozumienia wzajemnych powigzan migdzy problemami spotecznymi oraz ich
uwarunkowan przyczynowych, skutkéw bezposrednich i dalszych konsekwencji. Za zasadniczg
umiejetnos¢ nalezaloby uzna¢ organizowanie, za pomocg narzedzi, ktorych dostarczy polityka
modelowa, spdjnego dzialania w rozproszonym Srodowisku instytucjonalnym — gdzie jest
wiele podmiotéow rownorzednych i autonomicznych i gdzie nie mozna prowadzié¢ dzialan na
zasadzie hierarchii wladzy. To z kolei wymaga odpowiednich waloréw osobowych, np. otwartosci
1 postawy nastawionej na dialog. Zdobycie tego rodzaju kwalifikacji trudno sobie wyobrazi¢ bez
dobrej jakoéci studiow licencjackich, a moze nawet magisterskich. Zeby jednak mysle¢ o studiach
tego rodzaju trzeba mie¢ odpowiednie kadry naukowe i dydaktyczne. W Polsce nie ma kierunku
polityka spoleczna, a tylko jeden Instytut Polityki Spolecznej ksztalci tu w petlnym zakresie
(magisterium, licencjat, studia uzupelniajace), wciskajac jednak swoj program w gorset politologii,
nie méwiac juz o innych problemach.

W polityce modelowej odegra¢ powinni wazna rol¢ pracownicy socjalni nie tyle ze
wzgledu na swoja obecna sytuacje zawodowa, ale ambicje tego zawodu, dosy¢ bliskie idei
modelowej polityki, przynajmniej na poziomie lokalnym. Wynika z tego wiele postulatow
dotyczacych zaréwno ksztalcenia do tego zawodu, jak 1 jego dalszej instytucjonalizacji oraz
podnoszenia rangi spotecznej. Tu rowniez brak mozliwo$ci uzyskania tytutu magistra w zakresie
pracy socjalnej, chociaz ksztalcenie na poziomie policealnym wydaje si¢ by¢ dobrze rozwinigte, nie
wiadomo jednak, jaki jest jego stan po przejSciu policealnych szkoét stuzb spotecznych w
kompetencje marszatkéw wojewdodztw.

Wiazemy wigec nadzieje z dwoma zawodami ujetymi w Kklasyfikacji zawodow i
specjalnosci: specjalista polityki spolecznej i pracownik socjalny. Proces instytucjonalizacji tego
pierwszego jeszcze si¢ nawet nie rozpoczat (poza uksztattowanym juz srodowiskiem akademickim),
o wiele dtuzsza histori¢ 1 lepsze perspektywy ma ten drugi, chociaz na poziomie akademickim w
stosunku do polityki spotecznej wydaje si¢ mniej rozwinigty.

5.9. Sprawnos¢

20



Na ogoét ceni si¢ polityke spoteczna ze wzgledu na wartosci, ktore si¢ z nia wiaze, np.
sprawiedliwos¢ wedlug zasady pierwszenstwa potrzeb najstabszych cztonkéw spoleczenstwa.
Prakseologowie, ktorych mistrzem byl Tadeusz Kotarbinski, podkreslali inne kryteria oceny, nie
tyle dotyczace intencji czy celow dzialania, ale wlasnie jego sprawnosci. Gtownymi kryteriami
sprawnosci sa za$ skutecznos¢, gdy odpowiada si¢ na pytanie, czy skutki zrealizowanego dzialania
podobne sa do jego celow oraz efektywnos¢, gdy pytanie brzmi: czy cele zostaly osiagnigte bez
marnotrawstwa zasobdw i1 srodkow. Kryteria uzywane przez nasza gtéwna instytucje oceniajaca
dzialalno$¢ organow publicznych, czyli Najwyzsza Izbg Kontroli, to: legalnos¢, gospodarnosé,
celowos¢, rzetelnos¢. W standardach audytu wewngtrznego dodaje si¢ rowniez przejrzystosé i
jawnos¢é. W ewaluacji unijnej mamy jeszcze: trafno$¢ (zgodnos$¢ celow z potrzebami),
uzytecznos¢ (potrzeby a wyniki programu) i trwalo$§¢ (efektow programu po jego zakonczeniu).
Nacisk na zalety prakseologiczne w spoteczenstwach demokratycznych opartych na wiedzy
jest coraz wigkszy, stad tez rosnace znaczenie obserwacji dzialan w fazie realizacji programow
polityki (monitoring) oraz jej ewaluacji na réznych etapach — przed wdrozeniem programoéow (np.
projekty pilotazowe), w trakcie ich wdrazania (kontrola osiagania celéw posrednich) oraz po ich
zakonczeniu w krotkim i1 dluzszym okresie. Coraz wigksze znaczenie monitoringu i ewaluacji w
naszej polityce — nie tylko modelowej — bedzie wymuszane odgornie przez procedury przyznawania
1 kontroli wydatkowania §rodkéw z funduszy UE. Jest jednak istotne, by sfera ta nie zostata
zbiurokratyzowana i1 zamieniona w rytualne sporzadzanie sprawozdan, ktére odpowiadaja
rozbudowanym wymogom formalnym, ale nie maja wiele wspdlnego z rzeczywistoscia, ktora miaty
pokazywaé. Zaradzi¢ temu moze instytucjonalizacja badan ewaluacyjnych. Gdy powierzymy
ewaluacj¢ niezaleznym ewaluatorom, ktorzy maja swodj kodeks etyczny i standardy
profesjonalne, to mozemy si¢ spodziewaé rzetelnej oceny. Problem jednak w tym, ze ewaluacja
to w Polsce rowniez nowa dziedzina wiedzy 1 umiejg¢tno$ci. Mamy tu jednak juz pewne
doswiadczenia (monitoring reformy edukacji, ocena skutecznosci niektorych instrumentéw rynku
pracy), a ze wzgledu na potrzeby sektora prywatnego szybko rozwija si¢ np. ewaluacja szkolen.

5.10. Instrumenty

Instrumentalny wymiar modelowej polityki zwiazany jest z mozliwo$ciami realizowania zadan i
osiagania celow. Czasem dzieli si¢ instrumenty szeroko rozumianej polityki spotecznej na prawne,
informacyjne, ekonomiczne, kadrowe oraz ksztattowania przestrzeni. Niekiedy sprowadza si¢ je do
roznego rodzaju §wiadczen (wasko rozumiana polityka spoteczna), ktore moga mie¢ wiele form, np.
ustugi (m.in. porada, nauczanie, opieka), rzeczy (m.in. zywnos$¢, ubranie, narzedzia pracy),
pieniadze (m.in. réznego rodzaju zasitki, ulgi podatkowe). Obecnie najwi¢ksze nadzieje w
perspektywie integracyjnej budza chyba uslugi, a rosnie zniech¢cenie do Swiadczen
pieni¢znych, ktore na ogol sa zbyt niskie i zbyt krotko wyplacane by trwale wyrwaé
gospodarstwa domowe z ubdstwa dochodowego, a w dodatku przypisuje si¢ im
demobilizujace i demoralizujace wlasciwosci. Popularnym idealem wydaje si¢ dzis, by kazdy
zdrowy dorosty cztonek spoleczenstwa utrzymywal si¢ wylacznie z wlasnej pracy, a wige
jakiekolwiek §$wiadczenia pienigzne dla takich osob nie do$¢, ze sa niewystarczajace i
demobilizujace, to jeszcze je negatywnie naznaczaja.

Modelowa polityka spoteczna powinna w wigkszym stopniu wykorzystywac¢ §wiadczenia w
formie ustug. Jednoczesnie musimy pamigta¢, ze minimum bezpieczenstwa materialnego jest
niezbedne, by ludzie byli w stanie korzysta¢ z uslug, jakie sa im oferowane. Dlatego tez
opowiadamy si¢ za rozpocze¢ciem budowania systemu minimalnego dochodu gwarantowanego
(do czego zreszta zacheca panstwa cztonkowskie sama UE w zaleceniu 441 z 1992 r., dotyczacym
wspoOlnych kryteriow odnos$nie wystarczajacych zasobow i1 pomocy spotecznej w systemach
ochrony socjalnej). Ponadto automatyczne odbieranie, kiedy$ przyznanych $wiadczen pieni¢znych
moze by¢ réwnie wykluczajace, jak ich nieprzyznawanie w ogole. Zwrocil na to uwage Rzecznik
Praw Obywatelskich w odniesieniu do weryfikacji dtugoletnich rent z powodu niezdolnosci do
pracy. Wida¢ tez na tym tle negatywne skutki uboczne krotkowzrocznych i resortowych polityk
spotecznych. Dobry tego przyklad to wykorzystanie wcze$niejszych emerytur i tagodniejszych
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kryteriow przyznawania rent inwalidzkich dla ztagodzenia probleméw rynku pracy, a nastgpnie
zabieranie si¢ — po wielu latach — do ich weryfikacji w obliczu ktopotéw finanséw publicznych. W
ten sposob ludzi skrzywdzono dwa razy, pierwszy raz zabierajac im mozliwo$¢ podjecia nowej
pracy, a drugi raz zabierajac im $wiadczenie, gdy juz nie maja szansy na podjecie jakiejkolwiek
pracy.

5.11. Retoryka

Mozna czasem ustysze¢ wolanie o mniej stow, a wigcej dzialan. Problem jednak w tym, Zze stowa sa
réwnie wazne jak dziatania, a ponadto mozna na ludzi oddzialywa¢ rowniez stowami, a wigc stowa
sa tez dzialaniami. Lata retoryki, przypisujacej polityce spotecznej (na ogédt sprowadzanej do
swiadczen pienigznych) bezskuteczno$¢, przeciwskutecznos$¢ i nadmierne koszty spowodowaty, ze
jej zbednos¢ 1 szkodliwos¢ wielu wptywowym osobom wydaje si¢ po prostu oczywistoscia. Lata
retoryki przypisujacej wing za ngdzne potozenie samym ubogim doprowadzily do tego, ze pogardza
si¢ nimi i nie szanuje ich dobrego imienia, oskarzajac hurtem o lenistwo, wytudzenia, udawanie i
oszukiwanie. Lata retoryki nawotujacej do liberalizacji kodeksu pracy, przyniosty jego liberalizacje,
chociaz zdrowy rozsadek ekonomiczny nakazuje szukaé przyczyn masowego bezrobocia w
czynnikach makroekonomicznych. Nauka zreszta nigdy nie daje jednoznacznych odpowiedzi na te
trudniejsze z nurtujacych nas pytan o problemy spoteczne. Wérdd rdéznych teorii mozna przebierac i
dobiera¢ je do obranych z gory pogladow warunkowanych interesami. Wyniki badan empirycznych
dotycza za$§ na ogdt zwiazkéw miedzy dwiema zmiennymi w izolacji od wszystkich innych
zmiennych i1 pozostatych uwarunkowan ludzkich decyzji, w dodatku przy nierealistycznych
zatozeniach 1 niedoskonatosciach metodologii. Wyciaganie z takich badan jakichkolwiek
praktycznych wnioskow ma retoryczny, a nie naukowy charakter. Przejscie od nawet najlepszej
jakosci wiedzy naukowej do uzytecznych praktycznie i majacych szans¢ na realizacj¢ zalecen
jest bardzo trudne, czego na ogo6l w ogole si¢ nie zauwaza.

W retoryce modelowej polityki spotecznej nie nalezy uzywa¢ argumentdw, iz
przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu podejmuje si¢ ze wzgledu na zagrozenie populizmem
albo w celu pobudzenia wzrostu gospodarczego. Jest zupelnie oczywiste, ze w kraju gdzie poziom
populizmu jest zerowy, a wzrost gospodarczy galopujacy, prawa czlowieka moga by¢ fikcja dla
najstabszych czlonkéw tego spoleczenstwa. W retoryce modelowej polityki spolecznej
dominowaé powinny argumenty odwolujace si¢ do praw czlowieka, czyli do jego godnosci i
wolnos$ci. Narodowa Strategia ma powsta¢ dlatego, ze niepokoimy si¢ wtasnie o ludzka godnos¢ i
wolnos$¢, szczegdlnie osob najstabszych. W retoryce tej szanuje si¢ tez dobre imig tych osob.

Poza tym nalezy zebra¢ krazace w potocznych i1 publicystycznych opiniach mity, typowe
argumenty i figury retoryczne dotyczace réznych zagadnien zwiazanych z problemami spotecznymi
1 polityka spoteczna, przygotowac¢ na nie odpowiedzi, w ktorych dowiedzie si¢ ich mitycznosci,
dogmatycznosci, interesownosci 1 fatszywos$ci. Na zalew retoryki, w ktorej interesy polityczne lub
materialne dominuja nad ludzka godnoscia 1 wolno$cia, nalezy odpowiednio reagowac. Retoryka
powinna by¢ instrumentem osiagania celow Narodowej Strategii Integracji Spolecznej tak,
jak jest ona instrumentem we wszystkich debatach publicznych, jakie si¢ prowadzi w
demokracji.
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6. Zakonczenie

Doswiadczenia plynace z prac Zespotu Zadaniowego ds. Reintegracji Spotecznej nad zalozeniami
Narodowej Strategii oraz z prac nad tre$cia jej samej powinny zosta¢ poddane analizie w celu
zidentyfikowania btgdow organizacyjnych, ktérych trudno jest uniknaé przy prekursorskich
przedsigwzigciach. Bledy te za§ powinny postuzy¢ do opracowania takich procedur, ktore
zmniejsza prawdopodobienstwo ich wystapienia w przysztosci przy podobnych inicjatywach.

Narodowa Strategia, poza innymi walorami, powinna odegra¢ réwniez rolg edukacyjna.
Pojecie wykluczenia spolecznego staje si¢ coraz bardziej popularne w Polsce, co przy zaniedbaniu
problemu jego wieloznacznos$ci moze prowadzi¢ do licznych nieporozumien.

Wierzymy, ze Narodowa Strategia przyczyni si¢ do podniesienia jako$ci szeroko rozumiane;j
polityki spotecznej w Polsce. Ostatecznym testem tej jako$ci pozostaje jednak to, jakim zyciem zyja
najstabsi, z ktérymi wspolnie tworzymy ten kruchy byt nazywany spoteczenstwem. Jezeli bedzie to
zycie krotkie, pelne upokorzen i zniewolenia nic nas nie usprawiedliwi.
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