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Stanistawa Golinowska

0 biedzie

i polityce jej zwalczania wspotczesnie
Podejscie porownawcze

w swietle Europejskiego Roku Zwalczania
Ubostwa i Wykluczenia Spotecznegdo



Wprowadzenie

Ubéstwo traktujemy jako sytuacje braku $rodkéw, pozwalajacych na zaspo-
kojenie zasadniczych potrzeb ludzkich. O to, jakie sa to potrzeby, trwa spér
od wielu lat. W migdzynarodowych programach stosuje si¢ pojecie basic hu-
man needs, aw polityce niektérych krajéw wdraza si¢ kategorie minimalnego
dochodu gwarantowanego, pozwalajacego na zaspokojenie potrzeb podsta-
wowych. W krajach zamozniejszych, a gléwnie w Unii Europejskiej, formuto-
wane sa programy oparte na koncepcji zmniejszania nieréwnosci, czyli ogra-
niczania ubéstwa relatywnego. Ubogim jest nie tylko ten, ktéry nie moze za-
spokoi¢ swych podstawowych potrzeb egzystencjalnych, ale takze ten, ktérego
dochdd odbiega od przecigtnego i przez to jego warunki zycia zbyt ,odstaja”
od warunkéw innych.

Ubédstwo jest zjawiskiem towarzyszacym ludzkosci od zawsze, wystepu-
jacym w kazdym kraju i bardzo trudnym do likwidacji. Postacie ubdstwa sa
jednak zdecydowanie rézne. W ubogich rodzinach amerykanskich nie jest
problemem brak zywnosci, ubrania czy nawet samochodu. Natomiast w ubo-
gich rodzinach biednych krajéw afrykariskich, czy w Indiach brakuje czystej
wody, zywnosci i lekéw. Biedne rodziny w krajach Ameryki Lacinskiej czgsto
s catkowicie wykluczone; zyja w gettach subkultury ubéstwa z kedrych trud-
no si¢ wyzwolil.

W Europie problem biednych rodzin polega gléwnie na niedostatecznym
zatrudnieniu a w konsekwencji braku dochodéw, pozwalajacych na zaspoka-
janie pewnego standardu potrzeb czlowicka, w europejskiej cywilizacji przy-
jetego za oczywisty. To niedostateczne zatrudnienie zwiazane jest z brakiem
miejsc pracy, albo posiadaniem takich cech, ktére nie sprzyjaja tzw. zatrud-
nialnosci (employability): niskie czy nicodpowiednie kwalifikacje, niespraw-
no$¢ zwiazana z chorobg czy inwalidztwem a takze obcigzenie obowigzkami
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rodzinnymi (wielodzietno$¢, opicka w sytuacji niepelnosprawnosci czy nie-
samodzielnosci), niezaradno$¢ i zagubienie w $rodowisku, co czesto dotyczy
imigrantéw, pochodzacych z innego kregu kulturowego.

Na tle tej réznorodnosci sytuacji oraz postaci ubdstwa rozwinigto wiele
uporzadkowanych metodologicznie podejsé, pozwalajacych na usystematy-
zowane badania naukowe, na poréwnywanie zjawiska miedzy krajami i - co
szczegdlnie istotne — na wprowadzanie w zycie programéw trafnie adresowa-
nych nie tylko do ludzi potrzebujacych pomocy, ale takze skutecznych w roz-
wigzywaniu ich problemdw i wychodzenia z biedy.

Przedmiotem opracowania jest ukazanie problemu ubdstwa i polityki
zwalczania ubdstwa w kontekscie poréwnawczym z koncentracjg na krajach
Unii Europejskiej w zwiazku z europejskimi strategiami ukierunkowanymi na
integracje i sp6jnos¢ spoteczna.

1. Problemy definiowania
i pomiaru ubdstwa

Spoleczne interwencje panstwa oraz pomoc organizacji migdzynarodowych
w zwalczaniu ubdstwa wymagaja w miare precyzyjnego zdiagnozowania zja-
wiska; jego zdefiniowania i zmierzenia. To spowodowalo szybki rozwéj meto-
dologii, pozwalajacej na odkrywanie biedy, wyjasnianie, pomiar i poréwnywa-
nie w skali mi¢dzynarodowe;j. Po kilku dekadach przekonywania i polemik na
temat zasadnosci roznych podejs¢, istnicje obecnie uzgodniony jezyk i sposdb
definiowania oraz pewna konwencja w klasyfikacji ubdstwa oraz jego pomiaru.
Wzbogacane sg tez badania statystyczne i rozwijane nowe metody analizy (To-
piriska 2010; Panck 2011), obejmujace wigcej wymiaréw oraz uwzgledniajace
jednostkowa dynamike zmian w czasie (badania panelowe). To poszukiwanie
nowych podstaw do wnioskowania niejednokrotnie komplikuje oglad, stad
wszelkie nowinki idg zwykle w parze z tradycyjnymi oszacowaniami ubdstwa.

Podejscie jedno- i wielowymiarowe

W definiowaniu ubdstwa istotne jest rozréznienie jego wymiaréw. Najczesciej
analizowane jest ubdstwo dochodowe, nazywane monetarnym. Jest to naj-
prostszy sposob ujecia biedy, pozwalajacy na pomiar i poréwnania. Przedmio-
tem sporéw w ramach tego podejécia jest to, czy wskazniki powinny odnosi¢
si¢ do dochoddw sensu stricte czy raczej konsumpcji. Wiarygodna identyfika-
cjadochodéw jest znacznie trudniejsza niz wydatkéw konsumpceyjnych, szcze-
golnie w krajach o istotnym zakresie szarej strefy. W konsekwencji w krajach
zamozniejszych analizy ubdstwa opieraja si¢ na statystyce dochodéw (np. eu-
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ropejskic badania EU-SILC: Statistics on Income and Living Condition), a ba-
dania w krajach rozwijajacych si¢ — na statystyce konsumpcji gospodarstw do-
mowych (np. liczne badania Banku Swiatowego). W Polsce stosuje si¢ obecnie
oba podejécia: tradycyjnie — wydatkéw konsumpcyjnych oraz obecnie — takze
dochodéw, bowiem jako kraj cztonkowski UE wiaczony jest do europejskich
badan EU-SILC.

Oponenci podejécia monetarnego rozwingli ujecia wielowymiarowe,
dodajac do dochodu wymiar majatku, kapitalu ludzkiego, a nawet kapitatu
spotecznego. Dodawanie kolejnych wymiaréw jest poznawczo niewatpliwie
wzbogacajace (Alkire, Foster 2011), ale wéwezas trudno o oceng ilodciowa.
Jak wtedy zagregowad te rézne i zachodzace na siebie niejednokrotnie wymia-
ry? Mimo trudno$ci zaproponowano kilka rozwiazan, respektujac postulat
Amartya Sena (1976) o tym, aby pomiar ubdstwa uwzglednial dwie istotne
kwestie:

o identyfikowal biednych w populacji (identifying the poor among the total
population),

o konstruowal numeryczna (ilosciowa) miarg ubdstwa (constructing a nume-
rical measure of poverty).

Najbardziej popularne podejscie wiclowymiarowe rozwinigto w rapor-
tach UNDP na temat rozwoju ludzkiego (human development), taczac wy-
miar materialny, edukacji i zdrowia. W Unii Europejskiej do monitorowania
sytuacji ubdstwa i wykluczenia spotecznego zastosowano zbiér wskaznikéw
zwanych lejkenowskimi (Leaken Indicators), obejmujacych 18 wskaznikéw
szczegdlowych: 8 z tzw. obszaru podstawowego i 10 wskaznikéw o charak-
terze pomocniczym. Obejmuja one w sumie nastgpujace obszary: dochody,
prace, edukacje¢ oraz nierdwnosci w przekroju przestrzennym. Lista ta zostala
zaproponowania przez srodowisko eksperckie pod kierunkiem Anthony At-
kinsona (2002) i przez nie byla tez modyfikowana (Atkinson, Marlier, Nolan
2004). Wskazniki Lejkenowskie sa podstawa oceny realizacji strategii integra-
cji spotecznej, dokonywanej co kilka lat wspélnie: przez Komisje Europejska
oraz rzady narodowe.

W analizach Eurostatu stosowane jest tez inne wielowymiarowe podejécie,
obejmujace oceng deprywacji materialnej. Nawigzuje do podejscia postulo-
wanego przez angielskiego uczonego — Petera Townsend’a (1979), keéry na
podstawie badan empirycznych przedstawit list¢ czynnikéw deprywacji oraz
skonstruowal tzw. indeks deprywacji materialnej.

Zbiér wskaznikéw do oceny deprywacji materialnej Eurostatu obejmuje
dziewi¢¢ rodzajow brakéw, czy niemoznosci, wystgpujacych na skutek posia-
dania niewystarczajacych dochodéw: (1) potrzebnych na co najmniej tygo-
dniowego wyjazd rodziny na wypoczynek, (2) niemoznos¢ z powodéw finan-
sowych jedzenia ryby lub migsa co drugi dzien, (3) trudnosci z ogrzewaniem
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mieszkania z powodu braku pieniedzy, (4) niemozno$é pokrycia niespodzie-
wanego wydatku, (5) wystgpowanie zaleglosci w oplatach, (6) brak wyposa-
zenia mieszkania w telewizor, (7) w pralke, (8) telefon i (10) samochéd. Wy-
stgpowanie co najmniej 3 niemoznosci uznaje si¢ za pozostawanie w sferze
ubdstwa materialnego.

Podejscie wielowymiarowe jest bardziej wymagajace; bazuje na specjalnie
zbieranych danych i wymaga stosowania przemyslanych sposobéw agregowa-
nia wskaznikéw, niejednokrotnie z réznymi wagami znaczeniowymi dla okre-
$lonych obszaréw. Jednocze$nie jednak konkretnie lokuje problem, pozwala-
jac nastepnie na trafniejsze programy zwalczania ub6stwa.

ROZne ubodstwo i rdzne linie ubostwa

Obok sporu o jedno czy wiclowymiarowe podejscie do mierzenia ubdstwa,
dyskusja toczyta si¢ wokét charakteru wskaznikéw oddzielajacych ubogich od
nieubogich, nazywanych liniami ubdstwa. Czy maja to by¢ wskazniki biedy ab-
solutnej, czy relatywnej, czy biedy opisywanej obiektywnie, czy subiektywnie?

Spér ten odzwierciedlat réznice w postrzeganiu ubdstwa zdeterminowane
réznym rozwojem ekonomicznym krajéw i odmienng kulturg spofecznosci je
zamieszkujacych. Odzwierciedlal tez réznice w skali deprywacji potrzeb z po-
wodu ubéstwa. Kazdy jezyk powala na stopniowanie ubdstwa; ne¢dza, bieda,
niedostatek. Sugerowano wicc definicje i wskazniki odpowiednio do stopnia
zajecia przez ,,chorobe”. W dyskusji o liniach ubdstwa odbijala si¢ tez polityka;
czy domagac¢ si¢ zdecydowanej interwencji na rzecz konkretnej pomocy bied-
nym, czy raczej popieraé tworzenie warunkdéw, pozwalajacych na ograniczanie
drég wiodacych do ubdstwa.

Bieda absolutna

W koncepcji biedy absolutnej zawarte s3 dwa elementy: identyfikacja potrzeb
podstawowych lub zasadniczych oraz odpowiednia ich wycena w postaci
monetarnej. W praktyce stosowania absolutnych linii ubdstwa wyréznia sie
metody oparte na wycenie potrzeb podstawowych oraz tylko potrzeb zywno-
$ciowych powickszonych wskaznikowo o wycene innych potrzeb. Identyfi-
kacja potrzeb podstawowych dokonywana jest przez ckspertéw ustalajacych
normatywnie koszyk potrzebnych produktéw i ustug. Moze to by¢ koszyk
débr zaspokajajacych tylko potrzeby przezycia (egzystencjalne) lub szerzej —
koszyk pozwalajacy na funkcjonowanie w spoteczenstwie w sposdb zintegro-
wany (bez wykluczenia). Ten drugi koszyk w polskiej praktyce wyznaczania
ubéstwa absolutnego nazywany jest minimum socjalnym.

Ubédstwo absolutne, mimo nazwy, nie oznacza stalej warto$ci wskaznika
ani w czasie, ani poréwnawczo. Takze to, co jest potrzeba podstawowa moze
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by¢ rézne i zmienne. Zalezy od klimatu (w krajach Pétnocy potrzebna ochro-
na przed zimnem), od dominujacego charakteru pracy (praca fizyczna wyma-
ga wigcej kalorii), od kultury i religii (rézne obrzedy), a takze od poziomu roz-
woju, na kedrym pewien standard zycia uznaje si¢ za niezb¢dny (np. higiena
osobista, powierzchnia mieszkania). To powoduje, ze linie ubdstwa stosowane
w badaniach poréwnawczych, obejmujacych kraje $wiata (najczedciej prowa-
dzone przez Bank Swiatowy) s3 inne dla réznych regionéw globu. Rozpictosé
absolutnej linii ubdstwa waha si¢ od 1 $ dziennie do kilkunastu i wiecej (Ra-
vallion 2011).

Bieda relatywna

Koncepcja biedy relatywnej jest odpowiedzia na zaleznos¢ ubdstwa od stan-
dardu i sposobu zycia w danym kraju. Uznaje si¢ wigc wzglednos¢ ubdstwa
oraz wskazuje na nierdwnosci jako istotny wyznacznik ubdstwa. W statysty-
kach ubdstwa relatywnego przyjmuje sie, ze biedni sg ci, ktdrzy zyja ponizej
pewnego zakresu poziomu przecigtnego. Linie ubdstwa relatywnego wyzna-
cza poziom od 40% do 60% przeci¢tnej (lub mediany) wartosci dochodéw
(lub konsumpcji).

Podejscie relatywne zostalo przyjete przez Eurostat do analiz poréwnaw-
czych. Od 2005 r. zastosowana w UE linia stanowi 60% mediany krajowych
dochodéw z uwzglednieniem nowych skal ekwiwalentnosci i jest kalkulowana
na podstawie specjalnego ogdlnoeuropejskiego badania EU-SILC.

Lini¢ ubdstwa relatywnego w statystykach GUS wyznacza 50% poziomu
przecigtnych wydatkéw (konsumpciji).

Subiektywne granice ubodstwa

Subiektywne granice ubdstwa powstaly jako wynik badari na temat postrzega-
nia przez respondentéw wlasnej sytuacji zyciowej. Byla to odpowiedz na ten
nurt koncepcji socjologicznych i psychologicznych, w ktérych uznaje sig, ze
to odczuwanie ubdstwa jest problemem spofecznym i w konsekwencji — po-
litycznym, a nie zewngtrzne oceny poziomu Zycia, sporzadzane przez nawet
najbardziej godnych zaufania ekspertéw, czy przez statystykéw, kedrzy wy-
znaczanie linii ubdstwa trakeuja nickiedy jako ,elegancka” metode wylacznie
analiz ilosciowych.

Wyznaczanie subiecktywnych granic ubéstwa moze by¢ bardziej statystycz-
ne i ilo§ciowe i bardziej jakosciowe. W ilodciowych, reprezentatywnych bada-
niach statystycznych zadaje si¢ zwykle pytania o rézne poziomy wystarczaja-
cych i niewystarczajacych dochoddéw i na tej podstawie dokonuje si¢ szacunku
postrzegania biedy (niewystarczajacych dochodéw). Do oszacowania subiek-
tywnej linii ubdstwa w Polsce GUS stosuje metodg leyderiska, spopularyzo-
wang przez Podgorskiego.
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Podejécie bardziej jakosciowe opiera si¢ na analizowaniu kontaktéw (wy-
wiadéw, obserwacji) z ludzmi ubogimi. Sa to zwykle badania zakresowo ogra-
niczone, ale za to poglebione. W Polsce prowadzily je przede wszystkim: Jarosz
($rodowiska spolecznej patologii), Tarkowska ($rodowiska postpegerowskic),
Warzywoda-Kruszyfiska i Grotowska-Leder ($rodowiska wielkomiejskie).
Znaczny postep tego nurtu przyniosly badania Banku Swiatowego. W 1999 .
zapoczatkowano badania, polegajace na ankietowaniu oséb ubogich w §rodo-
wiskach lokalnych najbiedniejszych krajéw i regionéw $wiata. Rezultaty takie-
go pierwszego badania, obejmujacego 20 tysiecy os6b z 23 krajéw, ukazaly sie
w raporcie World Development Report 2000/2001 (World Bank 2001). Wy-
niki okazaly si¢ nad wyraz cickawe. Podj¢to wige kolejne: 40 tysigey z 50 kra-
jow oraz 60 tysiecy z 60 krajéw. Z przeprowadzonych wywiadéw z osobami
biednymi wynikaja wnioski, ktore w zasadzie nie odbiegaja od rekomendacji
eksperckich, ale zdumiewa ich proste przedstawienie i rozsadek w ocenie pro-
ceséw spotecznych oraz obicktywizacja wlasnego losu. Podnoszenie znaczenia
priorytetéw inwestycyjnych w podstawowa infrastrukture: drogi, elekerycz-
no$¢ i transport, bylo dla badanych ubogich bardziej oczywiste niz prawdopo-
dobnie dla wielu lokalnych politykéw. Podobnie jak dostgp do edukacii, insty-
tucji ochrony zdrowia oraz instytucji finansowych (bankéw !). Powszechnie tez
podzielano trosk¢ o uczciwe zachowania administracji i politykéw. Doswiad-
czenia z korupcja, samowolg oraz arogancja naleza w krajach rozwijajacych do
bolesnie czgstych. Wskazywano na przyktad na nieprzyjazne mieszkaricom
lokalne regulacje, ktére tylko pogarszaly sytuacje ubogich, na brak zachgcania
do uczestnictwa i kooperacji, a przeciwnie — na zniechgcanie i skldcanie ludzi.
Respondenci podkreslali potrzebg szerzenia wiedzy obywatelskiej, dostgpu do
przydatnej informacji, nabywania umiejg¢tnych zachowan, wspieranie spolecz-
nego organizowania si¢ i wprowadzanie dialogu z wtadza lokalna, dzigki ktdre-
mu mozna artykulowaé potrzeby i problemy zwyklych ludzi.

Urzedowe linie ubostwa

Urzedowe linie ubdstwa, to najczedciej progi dochodowe stosowane w insty-
tucjach panstwa, a szczeg6lnie pomocy spolecznej, stanowiace kryterium do-
stepnosci do jej $wiadczeni. Ustanawiane s3 w rézny sposob; albo jako linie
ubdstwa absolutnego w oparciu o koszyki produktéw i ustug zaspokajajacych
ckspercko zdefiniowane potrzeby podstawowe albo tez jako linie relatywne
— w odniesieniu do pewnej kategorii dochodowej, nie rzadko ptacy minimal-
nej lub minimalnej emerytury. W Polsce opracowano dwa progi dostgpu do
pomocy spolecznej: prég interwencji socjalnej (PIS), odpowiadajacy granicy
skrajnego ubdstwa (minimum egzystencji) oraz prég dochodowego wspar-
cia rodzin (WDR), nieco wyzszy, uwzgledniajacy wicksze potrzeby rodzin
z dzieémi.
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W praktyce wielu krajéw dochodowe progi dostepu do $wiadczen pomocy
spolecznej traktowane s3 jako linie ubdstwa takze przez badaczy. Wtedy szaco-
wana stopa ubdstwa w statystykach narodowych opiera si¢ na danych o korzy-
staniu z pomocy spoleczne;j.

Wykluczenie spoteczne

W badaniach spolecznych, nawiazujacych do tradycji francuskiej, a takze wy-
stepujacych w praktyce programowej Unii Europejskiej, zaczgto stosowac ka-
tegori¢ wykluczenia spolecznego jako bardziej odpowiednia do charakteryzo-
wania wspofczesnych kwestii socjalnych, zastepujac niejednokrotnie kategorie
ubdstwa (Golinowska 2008).

Wykluczenie spofeczne nie jest jednak synonimem ubéstwa, chociaz ubé-
stwo jest jednoczesnie jednym z czynnikéw wykluczenia spotecznego; moze
by¢ jego przyczyna wspotwystepowa¢ z innymi wymiarami lub by¢ skutkiem
jakiego$ wymiaru wykluczenia np. bezrobocia. Jednak ubodzy nie musza by¢
wykluczeni spofecznie a osoby wykluczone nie musza by¢ ubogie.

Wykluczenie spoteczne jest kategoria ukazujaca problemy w kilku wymia-
rach, ktére wskazuja zaréwno proces deprywacji, jak i nie uczestniczenia. Ka-
tegoria wykluczenia spotecznego obejmuje zawsze wiele wymiaréw ludzkiego
zycia. To, jakie wymiary zostana objete pojeciem wykluczenia spofecznego
zalezy od koncepcji ekspercko-politycznej.

Koncepcja wykluczenia spofecznego dotyczy procesu. W jego trakcie moze
mie¢ miejsce kumulacja niekorzystnych zjawisk, prowadzaca do drastycznego
efekeu koncowego, a moze proces zatrzyma¢ na jakims etapie lub go odwrocié.

Badania dotyczace wykluczenia spolecznego, co charakterystyczne,
obejmuja zagadnienia partycypacji grupy badanej w zyciu spolecznym
i politycznym.

Obecnie probuje si¢ zidentyfikowad nie tylko te osoby, ktdrym brakuje in-
dywidualnych zasobéw potrzebnych do integracji, ale takze te, keérych party-
cypacja spofeczna napotyka na szereg przeszkdd ,zewngtrznych’, a wiec takie,
keére sa dyskryminowane, dotykaja je przewlekte choroby, doswiadczaja ogra-
niczeri w mobilnosci przestrzennej, maja problemy z tozsamoscia kulturows
itp. Brak zasobdéw materialnych jest zasadnicza i by¢ moze nawet gtéwna przy-
czyna braku partycypacji, ale na pewno nie jedyna.

2. Zwalczanie ubostwa imperatyw globalny,
europejski, narodowy, regionalny i lokalny

Zwalczania ubdstwa weszlo na trwale do programéw wszystkich szczebli
wladzy i wspélczesnie zadna nie zapomni o wpisanie go jako zasadniczego
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celu politycznego. Moze to by¢ wprawdzie tylko deklaracja i trzymanie sie
w ryzach poprawnosci politycznej, ale wezedniej czy pdzniej trzeba sie z tego
rozliczyé. Ten znak wspélczesnoéci zastuguje na uwage i analize. Dlaczego
wszystkie organizacje miedzynarodowe i rzady to robia? Jakie sily i obawy to
powoduja? Wsrdd przyczyn tej podobnie deklarowanej polityki znajdujemy
zaréwno tradycyjna prewencje przed buntem zradykalizowanego i glodnego
ludu, jak i wspélczesne respektowanie praw czlowieka, a takze interes kapitatu
i producentdéw w rozszerzaniu rynkéw zbytu i podtrzymywaniu masowej kon-
sumpcji w skali globalne;j.

Globalny program zwalczania ubostwa

XXI wick zaczal si¢ z ogloszeniem przez Narody Zjednoczone globalnego
programu rozwoju ludzkiego nazwanego Milenijne Cele Rozwoju (Millen-
nium Development Goals — MDGs), ktérego pierwszym sposréd oémiu ce-
16w! bylo zwalczania skrajnego ubdstwa i glodu na $wiecie. Dla realizacji tego
czotowego celu sformutowano dwa konkretne zadania: (1) zmniejszy¢ o poto-
we liczbg ludnosci, kedrej dochéd nie przekracza 1 dolara USA dziennie, (2)
zmniejszy¢ o polowe liczbe ludnosci, cierpiacej z powodu gtodu. Horyzont
programu okre$lono na 15 lat: 2001-2015.

Milenijne Cele Rozwoju stanowily syntez¢ opracowywanych programéw
i prowadzonych przez ONZ dziatan juz w latach i 90., ale zawieraly liczne
nowe akcenty i miaty w petni globalny zakres, chociaz ze wzgledu na znacznie
wyzszg skale zjawiska biedy w krajach rozwijajacych si¢ mozna zalozy¢, ze pro-
gram adresowany byt przede wszystkim do nich.

Co roku opracowywane raporty, monitorujace osiaganie celéw Milenijne-
go Programu ONZ ukazywaly korzystng tendencje¢ w zwalczaniu skrajnego
ubdstwa. Raport ONZ, publikujacy dane z 2005 r., wskazywal na zmniejsze-
nie skrajnego ubéstwa (wg wskaznika mniej niz 1,25 $ dziennie) w krajach
rozwijajacych si¢ z 42% do 25%, chociaz to 25% obejmowato az 1,4 mld ludzi
(UN 2007).

Postep w rozwoju i zwalczaniu ubdstwa zatrzymal si¢ wraz z wystapieniem
globalnego kryzysu finansowego i ekonomicznego (WB 2010). Kryzys bly-
skawicznie rozprzestrzenit si¢ na $wiecie w koricu dekady i zatrzymatl dyna-
mike wzrostu gospodarczego w wielu regionach $wiata, a byla ona w latach
poprzednich wysoka. W regionie Azji Potudniowej i Wschodniej wzrost pro-

! Pozostale cele Deklaracji Milenijnej to: (2) Zapewni¢ powszechne nauczanie na

poziomie podstawowym, (3) Promowaé réwno$é plci i awans spofeczny kobiet,
(4) Ograniczy¢ umieralno$¢ dzieci, (5) Poprawi¢ opickg zdrowotng nad matkami,
(6) Ograniczy¢ rozprzestrzenianie si¢ HIV/AIDS, malarii i innych chordb, (7) Sto-
sowa¢ zréwnowazone metody gospodarowania zasobami naturalnymi, (8) Stworzy¢
globalne partnerskie porozumienie na rzecz rozwoju.



O biedzie i polityce jej zwalczania wspotczesnie... -101 -

duktu krajowego brutto w potowie dekady byt najwyzszy — okoto 9% rocznie
i mimo ze obnizyl si¢ o okolo 3,5 punkty procentowe (UN 2011), to i tak
tempo wzrostu pozostawalo wysokie. Najglebszy spadek dochodu narodowe-
go wystapit w krajach transformacji i w krajach rozwinigtych.

Tabela 1. Ksztaltowanie si¢ rocznej stopy wzrostu gospodarczego w drugiej
polowie dekady

Regiony $wiata 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011*
Swiat 40 | 39 | 1,6 | 20| 36 | 31
Kraje rozwiniete 2,8 2,5 01 | -35| 23 1,9
Kraje transformacji 83 | 86 | 52 | -67| 38 | 40
Kraje rozwijajace sie 73 | 76 | 54 | 24 | 71 6,1
Wschodnia i Poludniowa Azja 8,6 9,3 6,2 5,1 8,4 7,1
w tym Chiny 11,6 | 13,0 | 9,6 9,1 10,1 8,9
Ameryka Eaciniska i Karaiby 5,6 5,6 40 | -2,1 5,6 41
Kraje o najnizszym poziomie GDP | 7,6 | 8,1 67 | 40 5,2 5,5

Zrédlo: UN 2011.

Mimo ze to kraje rozwiniete i kraje transformacji poniosty najwicksze star-
ty w dynamice rozwoju, to wplyw na poziom zycia w krajach biedniejszych
okazal si¢ bardziej dotkliwy, zmniejszajac osiagnigcia w zwalczaniu ubdstwa
z poprzednich lat. Kraje biedne, pozostajac w zaleznosci od krajéw boga-
tych, uzyskiwaly mniejsze strumienie pomocy miedzynarodowej, transfery
emigrantdéw (remittances) byly znacznie mnicjsze, a na micjscu wzrosly ceny
débr podstawowych, w tym szczegdlnie zywnosci (WB 2010). Pojawily sie
ograniczenia w produkeji zywnosci, takze na skutek negatywnego wplywu
srodowiska naturalnego w tych regionach $wiata, ktére sg bardziej narazone
na zmiany klimatu. Niektére raporty ostrzegaja przed wystapieniem gltodu
w najbiedniejszych regionach. Eksperci szacuja, ze skala ubdstwa wzrosnie
i powstang trudnosci z realizacja Milenijnych Celéw Rozwoju do 2015 r.
Swiat zaczat spoglada¢ na USA jako na najwigkszego winnego wystapienia
globalnego kryzysu i jednocze$nie z najwicksza nadzieja nie tylko na uporanie
si¢ USA z nim, ale tez wyciagniecie lekeji na przyszios¢ dotyczacej potrzeby
zwickszenia wysitkéw oraz stosowania skuteczniejszych metod poprawiania
wysoce niedoskonalego fadu $wiatowego.

Europejski program zwalczania ubostwa
i wykluczenia spotecznego

Unia Europejska, ktéra powstata jako wielki projekt gospodarczy i polityczny,
przez dlugie lata nie uwzgledniata wymiaru spotecznego mimo deklaracji za-
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wartej w zapisie Traktu Rzymskiego, ze jest takze wspdlnota spoleczna. W ten
sposéb powstata ,asymetria konstytucyjna® miedzy polityka gospodarcza
i polityka spoleczna. Wprawdzie w ramach postepujacego procesu integracji
europejskiej rola polityki spotecznej nieco wzrosta, to jednak postep integracji
gospodarczej byt jeszcze szybszy (jednolity rynek, swoboda przeplywu ustug
i kapitaléw, Unia Gospodarcza i Walutowa) i polityka spoleczna rozwijata
si¢ zawsze z opdznieniem jako reakcja na wspdlne problemy spofeczne w sta-
rej Europie, z ktérych gtéwny problem tkwil w niedostatecznie efektywnym
funkcjonowaniu rynkéw pracy; z jednej strony z powodu strukturalnego
niedostosowania podazy i popytu na pracg, tak w przekroju demograficznym
i kwalifikacji, jak i z powodu trudno$ci integrowania si¢ imigrant6w.

Wspdlnotowa polityka spoleczna zostala wyraznie podporzadkowana ce-
lom integracji gospodarczej, zwlaszcza funkcjonowaniu rynkéw pracy. Odpo-
wiednio do tego takze pojecie polityki spotecznej UE ma nieco inny zakres niz
w odniesieniu do paristw cztonkowskich. Unijna polityka spoleczna obejmuje
gléwnie zagadnienia zatrudnienia (w tym mobilnoéci pracownikéw), prawa
pracownicze, bezpieczeristwo i warunki pracy oraz rownouprawnienie plci
(Zukowski 2009). W dekadzie lat 90. wzrosta jednak swiadomos¢ wyzwar,
przed ktdrymi staly systemy zabezpieczenia spotecznego w paristwach czton-
kowskich UE, co doprowadzito do ,,nowego podejscia” w zakresie wspdlnoto-
wej polityki spolecznej (Aniot 2003). Rosto przekonanie, ze zabezpieczenie
spoteczne powinno by¢ traktowane jako czynnik wspierajacy wzrost gospo-
darczy i ze cele gospodarcze i spoleczne moga si¢ nawzajem wspierad.

Dwa dokumenty poszerzyly spofeczne kompetencje Unii Europejskiej:
Traktat Amsterdamski z 1997 r. oraz Trakeat z Lizbony, ktéry wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r. Traktat zapewnia poszanowanie wolnosci i zasad okreslo-
nych w Karcie Praw Podstawowych i nadaje im wigzacg moc prawng, a obe;j-
muja one obok praw cywilnych, politycznych i gospodarczych, takze prawa
socjalne. Poszerzenie to jest jcdnak ograniczone, poniewaz w zgodzie Z zasa-
da subsydiarnosci, to paristwa narodowe w sprawach spolecznych maja nadal
kompetencje wigzace.

Za pierwszy praktyczny krok we wprowadzaniu spofecznego wymiaru
w integracji europejskiej uznaje si¢ Europejska Strategie Zatrudnienia, a za na-
stepny — Strategic Lizbonska. Strategia ta miata wprawdzie w podstawowym
nurcie gléwnie charakter gospodarczy — sprostanie konkurencji $wiatowej
i zapewnienie dynamicznego wzrostu gospodarczego, w tym zwlaszcza w celu
doréwnania Stanom Zjednoczonym, ale cel ten Unia chciata jednak osiagaé
réwnoczesnie z realizacja celéw spolecznych. Jak jednak realizowaé cele spo-
leczne, gdy kompetencje UE byly tu ograniczone? Metoda na to ogranicze-
nie stala si¢ metoda $cistej wspdlpracy nazwana metodg otwartej koordynacji

(Open Method of Coordination — OMC) (Golinowska 2002).
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Strategia Lizboriska stala si¢ punktem zwrotnym w podjeciu przez UE
dziatan w zakresie zwalczania ubdstwa i wykluczenia spofecznego? oraz sze-
rzej — zabezpieczenia spolecznego. W ramach Strategii Lizbonskiej polity-
ka spoleczna po raz pierwszy stala si¢ bezposrednim przedmiotem uwagi we
wspOlpracy w ramach UE. Jej czgé¢ dotyczacy spraw spolecznych stanowita
Agenda Socjalna 2000. W Nicei, gdzie zostala przyjeta okreslono jej priory-
tety i programy realizowane metodg otwartej koordynacji. Na ich czele stanat
program nazwany strategia inkluzji (social inclusion strategy), w Polsce nazwa-
nej strategia integracji spotecznej (Zukowski 2010). Wéwczas okreslono dlan
cztery cele: (1) ulatwienie dostgpu do zatrudnienia oraz do $rodkéw, praw,
dobr i ustug, (2) zapobieganie ryzyku wykluczenia, (3) pomoc najbardzicj za-
grozonym, (4) mobilizacja wszystkich wlasciwych instytucji.

W celu realizacji strategii rzady krajéw czlonkowskich przygotowywaty
tzw. Krajowe Plany Dziatan Przeciw Ubdstwu i Wykluczeniu Spotecznemu
(National Action Plans against Poverty and Social Exclusion - NAP/incl) po-
czatkowo na 3 lata, a nastgpnie na dwa. W kolejnym kroku wspélnie oceniano
realizacje tych planéw. Pierwszy Wspélny Raport o Integracji Spotecznej (Jo-
int Report on Social Inclusion) opublikowano w 2002 r.

Nowe kraje czlonkowskie wlaczyly si¢ oficjalnie do programéw zwalcza-
nia ubdstwa i Wykluczenia spolccznego przy trzecim programie?, kiedy trzy
dotychczasowe strategie spoleczne (integracji spolecznej, systeméw emerytal-
nych oraz opicki zdrowotnej i opicki dlugoterminowej) potaczono w jedna
nazwang Strategia Zabezpieczenia Spolecznego i Spolecznej Integracji (Social
Protection and Social Inclusion).

Komisja Europejska przygotowala podstawy statystyczne (EU - SILC)
oraz system wskaznikéw do oceny wspélnie podejmowanych planéw dziatan
w zakresie zwalczania ubdstwa i wykluczenia spolecznego. Nastepnie opraco-
wywala i publikowala raporty, przedstawiajace wsp6lne oceny realizacji podej-
mowanych planéw dzialan.

Mimo tego, ze metoda otwartej koordynacji nalezy do tzw. migkkich me-
tod integracji europejskicj (Golinowska 2002, Satustowicz 2009), to zdobywa-

2 W dziedzinie zwalczania ubdstwa dziatania Komisji Europejskiej byly poczatkowo

tylko posrednie lub peryferyjne (Zukowski 2010). Komisja wsparta utworzenie
w 1990 r. sieci organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ ubdstwem i wyklucze-
niem spolecznym: Europejskiej Sieci Przeciwdziatania Ubéstwu (European Anti-
Poverty Network, EAPN). Prowadzono réwniez ograniczone badania statystyczne
na poziomie Wspdlnoty, a takze finansowano ze $rodkéw wspdlnotowych badania
naukowe na temat ubdstwa i metod jego ograniczania (Golinowska 2008).
Pierwsze opracowania powstaly jeszcze w okresie kandydowania. W Polsce przy-
gotowano Narodowa Strategie Integracji Spotecznej (NSIS), kedra byta podstawa
pierwszego krajowego planu dzialait (NAP) na lata 2004-2006.
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ne informacje i dowiadczenia (szczegélnie poprzez analizy wspdlnych rapor-
téw) spowodowaly istotny przelom w diagnozowaniu spraw spolecznych. Juz
pierwsze zestawienia (European Commission 2005), wywolaly sporo dyskom-
fortu poznawczego i refleksji. Politykéw zaskakiwata informacja o relatywnie
wysokim ubdstwie dzieci i o szczeg6lnie korzystnym wplywie zabezpieczenia
spotecznego na ograniczanie ubdstwa oséb starszych, o znacznych zréznico-
waniach mig¢dzy krajami oraz duzych zréznicowania wewnatrz niektérych
z nich, a zwlaszcza Portugalii, Wielkiej Brytanii i Polski.

Kolejne raporty, publikowane, poczawszy juz od 2005 r., kazdego roku,
poza prezentacja i oceng przebiegu pandw dziatan, wchodzily w glab wybra-
nych tematéw. W dziedzinie ubdstwa i wykluczenia spotecznego na czoto wy-
suni¢to problem ubdstwa dzieci i przenoszenia biedy z jednego pokolenia na
drugie, wykluczenia mieszkaniowego i bezdomnosci, barier w aktywizacji oséb
z niepetnosprawnosci oraz mniejszosci narodowych. W okresie globalnego kry-
zysu finansowego zwrdcono uwage na dziatania rynkéw finansowych i dostep
do ushug finansowych dla 0séb zagrozonych ubdstwem (European Commis-
sion 2009). W ostatnich raportach (European Commission 2010 i European
Commission 2011) analizowano takze problemy sytuacji spolecznej w kra-
jach czlonkowskich z perspektywy globalnego kryzysu, zwracajac uwage na
to, czy antykryzysowe dzialania Komisji Europejskiej (tzw. stabilizatory) maja
korzystny wplyw na spoleczne potozenie ludnosci. Badania pokazuja, ze sto-
pa ubdstwa relatywnego oraz deprywacji materialnej nie ulegly zwickszeniu,
mimo ze w niekt6rych krajach kryzys gospodarczy byt bardzo gleboki, gtéwnie
w regionie krajéw $rédziemnomorskich, a takze wsréd nowych krajéw czton-
kowskich, znacznie fagodniej dotykajac Polski (European Commission 2011).
Co cickawe takze nieréwnosci nie rosng, utrzymujac si¢ jednak na do$é wyso-
kim poziomie. W tym przypadku Polska nalezy do grupy krajéw o wyzszych
nieréwnoéciach niz przecigtnie w krajach Unii Europejskiej.

Mimo ogromu prac podjetych przez Komisje Europejska w celu rozpozna-
wania kwestii socjalnych i postulowania odpowiednich dziatan, ocena Unii
Europejskiej w tym zakresie nie jest jednoznacznie aprobujaca. Koncepcje UE
nazywane Europejskim Modelem Spolecznym z trudem byly (i s3) internalizo-
wane przez politykdw oraz tzw. opini¢ spoleczng. Spotykaly si¢ tez z krytyka,
obecng zwlaszcza w nurcie krytyki Strategii Lizbonskiej. Dziatania na rzecz
spolecznej integracji os6b zagrozonych ubdstwem i wykluczeniem spotecznym
uznaje si¢ czesto za zbyt drogie i niedostatecznie skuteczne. Z perspektywy
nowych krajéw cztonkowskich (Golinowska, Hengstenberg, Zukowski 2009)
mozna jednak uzna¢, ze gdyby nie europejskie strategie spoleczne, postrzeganie
kwestii spolecznych oraz zasadnos¢, a nawet koniecznosé¢ podejmowania dzia-
tan na rzecz zwalczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego, bylyby znacznie
bardziej ograniczone. Osiagnigcia w zakresiec wyréwnywania poziomu rozwoju
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nowych krajéw cztonkowskich w poréwnaniu ze starymi sa bardzo dynamiczne.
Proces konwergencji ma wiele wymiaréw i nie wszystkie znajduja powszechne
uznanie, ale ogdélna ocena oddziatywania cztonkostwa w Unii Europejskiej jest
jednoznaczna. Integracja europejska przyniosta we wszystkich krajach (starych
i nowych) materialny, socjalny i systemowy postgp. W zakresie redukeji ubé-
stwa w jego zasadniczych wymiarach postep w nowych krajach cztonkowskich
jest znacznie wyrazniejszy niz w starych (patrz tabela 2), ale i poziom startu byl
r6zny. Dalsze utrzymanie dotychczasowych tendencji poprawy i wyréwnywa-
nia warunkéw Zzycia moga zosta¢ zagrozone, gdy starania w zakresie integracji
gospodarczej oraz solidarno$¢ krajéw cztonkowskich w ponoszeniu wysitku na
jej utrzymanie okazg si¢ ograniczone. Obecny kryzys finansowy i ekonomiczny
okaza¢ si¢ moze dla Unii Europejskie testem na prawdziwa integracje.

Tabela 2. Ksztaltowanie si¢ zasiggu zagregowanego wskaznika ubdstwa
w krajach Unii Europejskiej w latach 2005-2009

., Przecietna zmiana rocznie
Grupy krajow 2005 2009 w % — z(inniejszenie ubdstwa
Kraje europejskie 27 razem 26,0 23,1 -2,9
Stare kraje cztonkowskie
Wielka Brytania 24,8 22,0 -3,0
Belgia 226 | 202 28
Holandia 16,7 15,1 -2,5
Nowe kraje czlonkowskie
Polska 45,3 28,8 -11,5
Stowacja 32,0 19,6 -11,5
Bulgaria 61,3 (2006) | 46,2 2.8
Czechy 19,6 14,0 -8,1
Litwa 41,0 25,9 -7.9

Uwaga: wskaznik zagregowany obejmuje ubdstwo dochodowe + depry-
wacj¢ materialng oraz wskaznik zwigzany z praca (zycie w gospodarstwach
domowych bez 0séb pracujacych) Zrédlo: wybodr, zestawienie i przeliczenia
na podstawie badan EU-SILC.

Narodowe polityki zwalczania ubdstwa

Historia polityki paristwa wobec ubdstwa zaczyna si¢ bardzo wezesnie; od
prawa ubogich w Anglii w XVII wicku, przez $wiadczenia dla biednych dzieci
i matek oraz organizowania pracy dla ubogich (domy pracy) w XIX wicku,
do szerokiego pakietu dziatan socjalnych podejmowanych po drugiej wojnie
$wiatowej, nasilonych szczegdlnie w latach 70. XX wicku. Polityki te mozna
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podzieli¢ na szerokie; spoteczno-ckonomiczne i wezsze, mieszczace si¢ w ra-
mach polityki spolecznej.

Wisréd szerokiego podejscia do zwalczania ubdstwa najwicksza kariere
zrobilo podejécie zwane wzrostem gospodarczym przyjaznym ubogim
(propoor growth) lub wzrostem integrujacym (inclusive growth). Przyjmuje si¢
w nim, ze wysoki wzrost gospodarczy, acz niezbedny, nie jest wystarczajacym
warunkiem zmniejszania ubdstwa. Decydujace jest, jaki jest udzial réznych
grup ludnoséci w tworzeniu i podziale produktu narodowego. Udziat w two-
rzeniu zapewnia polityka, ktéra nazywa si¢ polityka tworzenia pracy (work-
Jare state), a udzial w podziale — paristwo opickuricze (welfare state). Patistwo
opickuricze dokonuje redystrybucji dochodéw na rzecz grup nieobecnych
na rynku pracy ze zrozumialych i spolecznie akceptowanych powodéw, gwa-
rantujac im przyzwoity standard zycia. Na tej ,filozofii” oparta byla polityka
wielu krajow w koncu XX wieku. Obecnie, gdy panistwo opickuricze podlega
krytyce oraz okrajaniu, takze po to, aby z kryzyséw wréci¢ na $ciezke bardziej
dynamicznego wzrostu gospodarczego, polityka ta nie zawsze jest przyjazna
ubogim. Czeéciej wysoka dynamika wzrostu zwicksza nieréwnosci. To cze-
sto politykow nie niepokoi, poniewaz bywaja przeswiadczeni, ze nieréwnosci
pobudzaja wzrost. Tymczasem teza o roli nierdwnosci jako czynniku wzrostu
gospodarczego i rozwoju materialnego nie znajduje jednoznacznego potwier-
dzenia i bezwarunkowej akceptacji (Barro 2000, OECD 2008, World Bank
2009). Z jednej strony na skutek do§wiadczenia przebiegu proceséw rozwoju
wielu krajow $wiata, ktdre ukazuje w sposdb ewidentny ze nadmierne nieréw-
nosci na niskim poziomie dochodéw hamujg nie tylko dtugofalowy rozwoj,
ale takze wzrost gospodarczy. Dotyczy to szczegdlnie krajéow dopiero teraz
wkraczajacych na $ciezke gospodarczego wzrostu i to niejednokrotnie w spo-
s6b bardzo dynamiczny. Koncepcja rozwoju zréwnowazonego (sustainable),
nastawiona na godzenie celéw ekonomicznych, spolecznych i ekologicznych
zyskala mocniejsze argumenty. Przeniesiona zostala takze na szczebel global-
ny (UNDP 2011). To, ze konsumpcja 20% ludnosci $wiata absorbuje 80%
zasobdw, jest nie tylko problemem etyczno-spolecznym, ale przed wszystkim
rozwojowym.

Z drugiej strony sceptycyzm, co do zbawiennego wplywu nieréwnosci
na wzrost gospodarczy, przybiera na sile wobec tendencji zmian demogra-
ficznych. Starzenie si¢ populacji zwicksza warto$¢ tzw. czynnika ludzkiego.
Mniej zasobéw pracy zmusza do wigkszej troski o ludzi. Nie jest obojetne, czy
wszyscy beda zyli dobrze, czy tylko niektérzy. Do niezbgdnego wzrostu pro-
duktywnosci pracy starzejacej sie populacji, osiaganie wickszej réwnosci be-
dzie konieczne. Ponadto na skutek nowych i globalnych wyzwan, zwiazanych
z ograniczeniami dotychczasowych Zrédel energii oraz zaburzeniami w sferze
ckologicznej, powstaje, aczkolwiek powoli, wigksze zrozumienie dla potrzeby
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ograniczania nadmiernej i marnotrawnej konsumpcji i w konsekwencji takze
ograniczania materialnych nieréwnosci.

Zwalczanie ubéstwa w ramach polityki spolecznej moze mie¢ charak-
ter bardziej prewencyjny lub bardziej pomocowy, adresowany do biednych
grup ludnosci w celu zmniejszenia dotkliwosci ubdstwa. W wigkszoéci krajow
decydujace znaczenie ma polityka pomocowa realizowana w ramach instytu-
cji pomocy i opieki spolecznej. Swiadczenia pomocy spotecznej maja zwykle
charakter tzw. pomocy adresowanej (zargeting). Jesli prég dochodéw, upraw-
niajacych do skorzystania z pomocy spolecznej jest okreslony na zbyt niskim
poziomie i niskie s3 tez $wiadczenia, to z pomocy korzysta zaledwie garstka
potrzebujacych i wtedy pomoc ta ma znaczenie wylacznie humanitarne — po-
zwala na przezycie. Ten rodzaj polityki jest przedmiotem do$¢ powszechnej
krytyki. Przyjmuje sig, ze takze w pomocy spolecznej powinny by¢ obecne
instrumenty ,wychodzenia z biedy”. Rozwijane w wielu krajach s3 $wiadcze-
nia uwarunkowane podjeciem skutecznych dziatari powrotu/wejécia na rynek
pracy a nawet oferowane kredyty na dzialania przedsigbiorcze. Z dostgpnych
badan ewaluacyjnych stosowania takich instrumentéw wynika, ze istotnym
warunkiem ich powodzenia jest dobre rozpoznanie potencjalnych adresatow
oraz wspomagajaco-kontrolne dzialanie pracownikéw socjalnych (WB 2011).
Warunkiem szerszego korzystania z instrumentéw ,wychodzenia z biedy” jest
czgsto przygotowanie (wyedukowanie) podopiecznego a nastepnie uczestni-
czenie z nim w podejmowaniu pierwszych krokéw na $ciezce samodzielnosei.

Polityka polskiego panstwa w sprawie zwalczania ub6stwa miata charak-
ter szerokiej polityki na rzecz wzrostu gospodarczego bez zwracania wigkszej
uwagi na kwestie poszerzania udziatu ludno$ci w tworzeniu i podziale efek-
téw tego wzrostu. W rezultacie poziom zatrudnienia byl niski a nieréwnosci
dochodéw - znaczne. Ta ocena wynika z poréwnania wskaznikéw w prze-
kroju krajéw europejskich (Eurostat), natomiast analizujac je w czasie, moz-
na stwierdzi¢ pewien postgp; poprawg stopy zatrudnienia oraz zatrzymanie
wzrostu nieréwnosci dochodéw. Ponadto wzrost gospodarczy i rozwdj maso-
wej konsumpcji w ramach silnie rozwijanej gospodarki rynkowej przyczynity
si¢ do powszechnego zaspokojenia potrzeb podstawowych, a przede wszyst-
kim zywnosciowych, odziezowych oraz sprzetu elektronicznego. Problemem
okazal si¢ natomiast szerszy dostgp do débr publicznych oraz wyzszej jakosci
débr prywatnych. Pojawily si¢ grupy catkowicie wykluczone z dostepu do tych
débr.

Polityka spoleczna, wymagajaca redystrybucji dochodéw, byta skromna
i raczej reaktywna niz aktywna (Golinowska 2010). Ideologia niskich podat-
kéw jako motoru wzrostu byla zbyt dominujaca, aby nawet rozwojowe pro-
gramy spoleczne mozna bylo realizowa¢ ze $rodkéw publicznych. Dopiero
finansowanie z funduszy strukturalnych UE wraz ze wskazanymi kierunkami
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ich zastosowania spowodowaly, ze zaczgto w szerszej skali rozwija¢ ustugi spo-
leczne oraz infrastrukture, spoleczng przedsi¢biorczo$¢ i inne programy spo-
lecznej integracji oraz spdjnosci, pozwalajace stabszym grupom na unikanie
biedy, a juz ubogim na wychodzenie z niej.

Lokalny wymiar zwalczania ubdstwa

Decentralizacja wladzy na szczeble regionalne i lokalne miata na wzgledzie
zblizenie jej do obywateli. Dostrzeganie probleméw spolecznych moze by¢
wtedy wigksze a polityka ich rozwigzywania zdecydowanie bardziej trafna
i skuteczna. Wydawatoby si¢ wigc, ze oglad kwestii socjalnych z perspekeywy
gminy jest petny. Tym bardziej, ze po wejsciu Polski do UE gminy zostaly wia-
czone w dzialania zwiazane z Agenda Socjalng 2000, czyli w realizacje progra-
mu integracji spolecznej poprzez tworzenie wasnych strategii rozwigzywania
probleméw spolecznych. Jak badania aktywnosci w tej dziedzinie wskazaty,
potrzebne raporty i opracowania strategiczne wykonywane przez gminy byty
bardziej pro forma niz istotnie przyczynialy si¢ do trafnosci i skutecznosci
dziatan. W polityce samorzadnych gmin sprawy ubdstwa i wykluczenia spo-
lecznego schodzily na dalszy plan wobec innych priorytetéw i potrzeb: gtow-
nie komunalnych, komunikacyjnych i o$wiatowych. Ponadto stosunck wiadz
lokalnych a niekiedy catych spolecznosci do ludzi ubogich i wykluczonych
spolecznie byl niejednokrotnie zdecydowanie niechetny. W sumie — zrézni-
cowane dziatania lokalne petryfikuja przestrzenne nieréwnosci, a one w Pol-
sce nie ulegaja zmniejszaniu si¢ mimo prowadzenia i finansowania europej-
skiej polityki spdjnosci, podejmowanej takze przez wladze krajowe. Znacznie
szybciej rozwijaja si¢ osrodki metropolitalne, zwlaszcza Warszawa niz regiony
stabo zurbanizowane.

Blizszymi osobom potrzebujacym z racji podejmowanych interwencji staja
si¢ organizacje pozarzadowe, legitymujace si¢ bardziej systematycznymi dzia-
taniami. Jest ich jednak nadal zbyt mato, dziataja gtéwnie na obszarach zur-
banizowanych i s raczej biedne, co ogranicza ich mozliwosci. Ponadto anga-
zowanie si¢ Polakéw w tzw. dzialalno$¢ spoleczna jest niskie. Wysoki poziom
aktywnosci spolecznej jest bowiem silnie sprzezony z wysokim wskaznikiem
rozwoju gospodarczego aglomeracji miejskich i otoczenia lokalnego wokot
miasta (Golinowska i inni 2011).

Badania i debata na temat funkcjonowania NGOséw w Polsce dostarczajg
tez ocen regulacji panstwa wprowadzonych do sytemu tzw. trzeciego sekto-
ra (Korolczuk 2011), ktére bardziej sprzyjaja organizacjom duzym i bardziej
profesjonalno-komercyjnym niz sezsu stricte spolecznym.
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3. Efekty polityki zwalczania ubdstwa

Dane statystyczne prowadzone systematycznie przez GUS oraz Eurostat po-
zwalaja na ocene¢ w czasie dw6ch rodzajéw ubdstwa: ubdstwa dochodowego
oraz deprywacji materialne;.

Ubodstwo dochodowe

Systematyczny wzrost dochodéw ludnosci w latach ostatniej dekady wplynat
na obnizenie dochodowych wskaznikéw ubdstwa. Wskazniki te, szczegélnie
szacowane w oparciu o absolutne linie ubdstwa: minimum egzystencji i do-
chodowy prég interwencji pomocy spofecznej wykazuja znaczace obnizenie
si¢ zakresu ubdstwa w latach 2004-2008. Nieco inaczej ksztattuje sie wskaz-
nik ubdstwa relatywnego, ktéry odzwierciedla takze nieréwnosci dochodowe.
Brak obnizania si¢ tego wskaznika w czasie oznacza utrzymywanie si¢ nie-
réwnosci dochodowych.

Wykres 1. Zagrozenie ubéstwem w Polsce w latach 2000-2009
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Zrédlo: GUS 2010.

Za obnizeniem si¢ wskaznikéw przecigtnych kryja si¢ znaczne réznice i to
w wielu przekrojach. Korzystajac z analiz GUS oraz IPiSS prezentujemy zrdz-
nicowanie wskaznikéw ubdstwa wg trzech podstawowych przekrojéw: gene-
racyjnym, wedtug grup spoleczno-ckonomicznych oraz przestrzennym.
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Podstawowym problemem polskiego ubdstwa, widocznym od poczatku
okresu przemian, jest ubdstwo mlodych ludzi, a w tym dzieci, wicksze niz
0s6b dorostych i 0séb starszych. Jest to wynik nie tylko ,,naturalnego” ukierun-
kowania proceséw rozwoju spolecznego kraju w okresie gtebokich przemian
gospodarczych, ale takze prowadzonej polityki spolecznej, ktdra chroniac nie-
keére stabsze grupy przed skrajnym ubéstwem nie zastosowata skutecznych
narzedzi motywacji i wsparcia w stosunku do ludzi mlodych, a szczegélnie
rodzin z dzie¢mi. W konsekwencji stopa ubéstwa w przekroju wicku stale ma
te sama tendencje; jest wyzsza dla oséb najmlodszych. Wskaznik ten w poréw-
naniach miedzynarodowych daje Polsce niechlubne miejsce w ostatniej grupie
krajéw UE. Tylko Rumunia i Bulgaria maja gorsze wskazniki ubdstwa dzieci.
Decydujace znaczenie dla takiego obrazu ma nizszy poziom dochodéw mlo-
dych ludzi w okresie prokreacji, wysokie bezrobocie (w grupie najmlodszych
0s6b dwukrotnie wyzsze niz przecigtnie), a gdy w mlodej rodzinie pojawiaja
si¢ kolejne dzieci, to stopa ubdstwa staje si¢ bardzo wysoka. Z analizy GUS
wynika, ze przy trojgu i wigcej dzieciach stopa ubdstwa jest co najmniej dwu-
krotnie wyzsza niz przecigtnie i to przy kazdej linii ubdstwa. W przypadku
linii relatywnej i w grupie rodzin z czworgiem dzieci bez mata trzykrotnie.
Prawidlowosci te obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 2. Zasieg ubdstwa w réznych grupach gospodarstw domowych
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Zrédto: GUS (2010).
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Analiza wskaznikéw ubdstwa w przekroju grup spoteczno-dochodowych,
potwierdza utrzymujaca si¢ przez wiele lat prawidtowo$¢, ze najwickszy pro-
blem polskiej biedy dotyczy ludnosci bez pracy (bezrobotnych i beneficjentéw
pomocy spolecznej), ludnosci niepetnosprawnej oraz ludnosci rolniczej.

Wykres 3. Zakres ubdstwa szacowanego na podstawie gléwnych linii ubdstwa
wg grup spoleczno-ckonomicznych
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Zasi¢g ubdstwa w przekroju wojewddztw odzwierciedla poziom rozwoju
regionu, sytuacje na rynku pracy oraz sytuacje dochodowa ludnosci. Najwyz-
sze wskazniki ubdstwa wystepuja w wojewddzewach $ciany wschodniej* oraz
w wojewddztwie $wictokrzyskim. Najnizsze — w wojewddztwie mazowiec-
kim, t6dzkim oraz opolskim. Dobra sytuacja dochodowa i niska stopa ubé-
stwa w wojewddztwie opolskim jest w istotnej mierze wynikiem znacznego

Warto odnotowa¢ fake, ze wyniki badari na temat deprywacji materialnej wg podej-
$cia Townsenda, stosowanego obecnie takze w Komisji Europejskiej, réznicuja sytu-
acje wojew6dztw $ciany wschodniej. Wojewddztwo podlaskie wyrdznia si¢ bowiem
bardzo korzystnie, gdy analizujemy poziom deprywacji materialnej, uwzgledniajac
spozywanie pelnowartosciowych positkéw, ogrzewanie mieszkan, wyjazdy wakacyj-
ne i uzywanie samochodéw (GUS 2011).
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poziomu migracji zarobkowej ludnosci tego regionu kraju. Wskazniki wzrostu
gospodarczego byly w tym wojewddzewie niskie; tylko w opolskim odnoto-
wano ujemy wskaznik wzrostu (w 2005 r. patrz wykres 23). Oznacza to, ze
endogeniczne zrédia wzrostu s3 tam ograniczone.

Gdy zasi¢g ubdstwa ocenimy na podstawie wskaznika ubdstwa relatyw-
nego, ktéry oddaje takze poziom nieréwnosci dochodowych, to do obrazu
regionéw zagrozonych ubdstwem nalezy doda¢ wojewddzewo kujawsko-po-
morskie oraz wiclkopolskie (!). Takze trzy nastgpne, dynamicznie rozwijajace
si¢ wojewddztwa: matopolskie, dolnoslaskie i pomorskie rozwijaja si¢ z du-
zymi nieréwnosciami, co rzutuje na wysokie przecietne wskazniki ubdstwa
relatywnego w kraju.

Wykres 4. Zréznicowanie wskaznikéw ubdstwa wedtug wojewddzew
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Zrédlo: GUS 2010.

Wskazniki ubdstwa wedtug miejsca zamieszkania: miasto—wie$ i wedtug
wielkosci miast odzwierciedlajg prawidlowosci dotyczace sytuacji grup spo-
leczno-ekonomicznych oraz rozwoju regionéw. Ubdstwo na wsi i nastepnie
w matych miastach jest najwicksze. Wskazniki ubdstwa sa tam ponad dwu-
krotnie wyzsze. Ludno$¢ wiejska nadal w przewazajacym stopniu utrzymuje
si¢ z matych i niskodochodowych gospodarstw rolnych, bezrobocie na wsi jest
bardzo wysokie i jednocze$nie rodziny wiejskie sa najliczniejsze.
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Wykres 5. Zasieg ubdstwa wedtug miejsca zamieszkania
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Zrédlo: GUS 2010.

Ludno$¢ wiejska i z matych miast w wigkszym stopniu korzysta z pomocy
spolecznej. Badania GUS na ten temat pokazuja, ze gospodarstwa domowe
korzystajace z pomocy spofecznej stanowily $rednio 7,8% ogétu gospodarstw
domowych w Polsce: w miastach 6,2%, na wsi i w matych miastach — 12,5%
(GUS 2009 2010). Wskazniki regionalne mieszczg si¢ w przedziale od 5,4%
(region potudniowy) do 10,6% (region pdinocny). Zejicie na szczebel woje-
wodzki dalej rozszerza rozpigtosé: od 5% (wojewddzewo $laskic) do 14,4%
(wojewddzewo warminisko-mazurskic). Analiza w przekrojach lokalnych po-
kazuje, ze gminy o najwickszym udziale korzystajacych z pomocy spotecznej
w liczbie mieszkancéw skupione sa w wojewddztwach: warminsko-mazur-
skim, zachodniopomorskim, podkarpackim i pomorskim. W wojewédztwie
warminsko-mazurskim bez mata w polowie gmin liczba podopiecznych po-
mocy spolecznej przekracza wskaznik 20% udziatu wéréd mieszkaricéw, a wo-
jewddztwie zachodnio-pomorskim — ponad 40% (patrz wykres 6).

Analiza zrédet utrzymania w gospodarstwach domowych os6b korzystaja-
cych z pomocy spolecznej ukazuje dramatyczny problem braku w nich stafej
pracy. W 72% gospodarstw domowych nie ma pracujacych w ogdle (jobless).
Wsréd gospodarstw utrzymujacych si¢ z pracy tylko 15% utrzymuje si¢ z pracy
stalej, 3% posiada gospodarstwo rolne (w wojewédztwie podlaskim - 11%),
a 1% prowadzi pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza. Wsréd gospodarstw
domowych utrzymujacych si¢ z niezarobkowych zrédet az w potowie nie ma
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stalych $wiadczen spotecznych. W wojewddztwie warmirisko-mazurskim
wskaznik ten wynosi 60%.

Wykres 6. Udzial gmin z nat¢zeniem beneficjentéw pomocy spotecznej prze-
kraczajacym 20% mieszkaricéw w 2008 r.
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Zrédlo: GUS 2009.

Analizy ubéstwa w ujeciu przestrzennym dowodza, ze brak pracy, gtéwnie
w matych miastach, oraz niedochodowe gospodarstwa rolne na wsi sa domi-
nujaca przyczyna polskiej biedy. Sa to przyczyny strukturalne, wymagajace
dziatan strategicznych w ramach polityki gospodarczej i regionalnej. Pomoc
spoteczna zaledwie tagodzi najtrudniejsze sytuacje. Jej wydatki kierowane sa
w przewazajacej skali do rodzin z dzieémi, w kedrych wystgpuje bezrobocie
i problemy zwiazane ze zdrowiem oraz ograniczeniami sprawnosci.

Whnioski

Wysiltek badaczy, ekspertéw, dziataczy i politykéw na rzecz zwalczania ubé-
stwa, podejmowany na wszystkich szczeblach aktywnosci, wyjatkowo inten-
sywny na przetomie dekad, zaowocowal zmniejszeniem wskaznikéw ubdstwa
absolutnego w odniesieniu do potrzeb podstawowych. Globalny kryzys fi-
nansowy konca dekady ograniczyl niewatpliwie znaczng czes¢ tych korzyst-
nych efektéw w krajach najbiedniejszych (WB 2010), tym niemniej sukces
w zmniejszaniu biedy jest historycznym osiagnieciem ludzkosci.
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Wraz z ewidencja w zakresie zmniejszania ubdstwa absolutnego, pojawity
si¢ badania, informacje statystyczne, ckspertyzy oraz raporty na temat wzro-
stu lub utrzymywania si¢ nieréwnosci spofecznych. Ta tendencja jest niebez-
pieczna z kilku powodéw.

Po pierwsze — nieréwnoéci sg niebezpieczne politycznie. Sytuowanie siebie
w oddalaniu si¢ od innych jest bowiem postrzegane jako nieréwne i niespra-
wiedliwe, nawet gdy konkretne potrzeby sa zaspokojone. To ubdstwo relatyw-
ne jest powodem frustracji i radykalizacji.

Po drugie — nieréwnosci sprzyjaja wykluczeniu spotecznemu i pozostawa-
niu znaczacych grup ludnosci poza uczestnictwem w gléwnym nurtem zycia
spotecznego. W obecnej dobie przemian demograficznych; uniwersalnego
procesu starzenia si¢ populacji, zasoby ludzkie majg wyzsza warto$¢ niz kie-
dykolwick wezesniej i to mimo wysokiego tempa rozwoju nowych technolo-
gii, sprzyjajacych wzrostowi produktywnosci pracy. Nie ma przyzwolenia na
ich lekcewazenie, nawet gdy nie rokuja wysokiej wydajnosci pracy. Przeciwnie
— postuluje si¢ inwestycje w ich wzmocnienie (zdrowie i edukacja) oraz ak-
tywizacje. Swiadomos¢ tego faktu zmienia polityke spoteczna wielu krajéw,
a zwlaszcza Unii Europejskiej. Zwalczanie nieréwnosci zawiera si¢ bowiem
w strategii inkluzji (integracji) spolecznej.

Po trzecie — nieréwnoéci nie sprzyjaja osiaganiu spéjnosci spoteczne;j, czyli
wspotdziatania na rzecz dobra wspélnego, podejmowania wspélnych dziatan
i kooperacji. W polityce spdjnosci potrzebna jest réwnoéé w sensie funkejo-
nalnym, ktéra umozliwia komunikacj¢ i wspolprace, nie ogranicza oraz nie
alienuje (Golinowska 2011).

Spdjnos¢ spoleczna stanowi wazny sktadnik i czynnik rozwoju spofeczne-
go, warunkujacego powszechny wzrost dobrobytu. Kierunek na fagodzenie,
a nawet likwidacj¢ nadmiernych réznic w poziomie zycia ludnosci wystepuje
w licznych dokumentach Komisji Europejskiej i wielu organizacji miedzy-
narodowych, a takze zostal wprowadzony do strategii rozwoju regionalnego
w Polsce. Niezbedna jest jego kompleksowos¢, ciagltos¢ i realistyczna ocena
skutkéw. Rzymska zasada guidguid agis, prudenter agas et respice finem bytaby
w tym przypadku niezmiernie stosowna.
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