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Stanisława Golinowska 

O biedzie 
i polityce jej zwalczania współcześnie
Podejście porównawcze 
w świetle Europejskiego Roku Zwalczania 
Ubóstwa i Wykluczenia Społecznego



Wprowadzenie 

Ubóstwo traktujemy jako sytuację braku środków, pozwalających na zaspo-
kojenie zasadniczych potrzeb ludzkich. O to, jakie są to potrzeby, trwa spór 
od wielu lat. W międzynarodowych programach stosuje się pojęcie basic hu-
man needs, a w polityce niektórych krajów wdraża się kategorię minimalnego 
dochodu gwarantowanego, pozwalającego na zaspokojenie potrzeb podsta-
wowych. W krajach zamożniejszych, a głównie w Unii Europejskiej, formuło-
wane są programy oparte na koncepcji zmniejszania nierówności, czyli ogra-
niczania ubóstwa relatywnego. Ubogim jest nie tylko ten, który nie może za-
spokoić swych podstawowych potrzeb egzystencjalnych, ale także ten, którego 
dochód odbiega od przeciętnego i przez to jego warunki życia zbyt „odstają” 
od warunków innych. 

Ubóstwo jest zjawiskiem towarzyszącym ludzkości od zawsze, występu-
jącym w każdym kraju i bardzo trudnym do likwidacji. Postacie ubóstwa są 
jednak zdecydowanie różne. W ubogich rodzinach amerykańskich nie jest 
problemem brak żywności, ubrania czy nawet samochodu. Natomiast w ubo-
gich rodzinach biednych krajów afrykańskich, czy w Indiach brakuje czystej 
wody, żywności i leków. Biedne rodziny w krajach Ameryki Łacińskiej często 
są całkowicie wykluczone; żyją w gettach subkultury ubóstwa z których trud-
no się wyzwolić. 

W Europie problem biednych rodzin polega głównie na niedostatecznym 
zatrudnieniu a w konsekwencji braku dochodów, pozwalających na zaspoka-
janie pewnego standardu potrzeb człowieka, w europejskiej cywilizacji przy-
jętego za oczywisty. To niedostateczne zatrudnienie związane jest z brakiem 
miejsc pracy, albo posiadaniem takich cech, które nie sprzyjają tzw. zatrud-
nialności (employability): niskie czy nieodpowiednie kwalifi kacje, niespraw-
ność związana z chorobą czy inwalidztwem a także obciążenie obowiązkami 
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rodzinnymi (wielodzietność, opieka w sytuacji niepełnosprawności czy nie-
samodzielności), niezaradność i zagubienie w środowisku, co często dotyczy 
imigrantów, pochodzących z innego kręgu kulturowego. 

Na tle tej różnorodności sytuacji oraz postaci ubóstwa rozwinięto wiele 
uporządkowanych metodologicznie podejść, pozwalających na usystematy-
zowane badania naukowe, na porównywanie zjawiska między krajami i – co 
szczególnie istotne – na wprowadzanie w życie programów trafnie adresowa-
nych nie tylko do ludzi potrzebujących pomocy, ale także skutecznych w roz-
wiązywaniu ich problemów i wychodzenia z biedy. 

Przedmiotem opracowania jest ukazanie problemu ubóstwa i polityki 
zwalczania ubóstwa w kontekście porównawczym z koncentracją na krajach 
Unii Europejskiej w związku z europejskimi strategiami ukierunkowanymi na 
integrację i spójność społeczną.

1. Problemy definiowania 
 i pomiaru ubóstwa

Społeczne interwencje państwa oraz pomoc organizacji międzynarodowych 
w zwalczaniu ubóstwa wymagają w miarę precyzyjnego zdiagnozowania zja-
wiska; jego zdefi niowania i zmierzenia. To spowodowało szybki rozwój meto-
dologii, pozwalającej na odkrywanie biedy, wyjaśnianie, pomiar i porównywa-
nie w skali międzynarodowej. Po kilku dekadach przekonywania i polemik na 
temat zasadności różnych podejść, istnieje obecnie uzgodniony język i sposób 
defi niowania oraz pewna konwencja w klasyfi kacji ubóstwa oraz jego pomiaru. 
Wzbogacane są też badania statystyczne i rozwijane nowe metody analizy (To-
pińska 2010; Panek 2011), obejmujące więcej wymiarów oraz uwzględniające 
jednostkową dynamikę zmian w czasie (badania panelowe). To poszukiwanie 
nowych podstaw do wnioskowania niejednokrotnie komplikuje ogląd, stąd 
wszelkie nowinki idą zwykle w parze z tradycyjnymi oszacowaniami ubóstwa. 

Podejście jedno- i wielowymiarowe 
W defi niowaniu ubóstwa istotne jest rozróżnienie jego wymiarów. Najczęściej 
analizowane jest ubóstwo dochodowe, nazywane monetarnym. Jest to naj-
prostszy sposób ujęcia biedy, pozwalający na pomiar i porównania. Przedmio-
tem sporów w ramach tego podejścia jest to, czy wskaźniki powinny odnosić 
się do dochodów sensu stricte czy raczej konsumpcji. Wiarygodna identyfi ka-
cja dochodów jest znacznie trudniejsza niż wydatków konsumpcyjnych, szcze-
gólnie w krajach o istotnym zakresie szarej strefy. W konsekwencji w krajach 
zamożniejszych analizy ubóstwa opierają się na statystyce dochodów (np. eu-
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ropejskie badania EU-SILC: Statistics on Income and Living Condition), a ba-
dania w krajach rozwijających się – na statystyce konsumpcji gospodarstw do-
mowych (np. liczne badania Banku Światowego). W Polsce stosuje się obecnie 
oba podejścia: tradycyjnie – wydatków konsumpcyjnych oraz obecnie – także 
dochodów, bowiem jako kraj członkowski UE włączony jest do europejskich 
badań EU-SILC. 

Oponenci podejścia monetarnego rozwinęli ujęcia wielowymiarowe, 
dodając do dochodu wymiar majątku, kapitału ludzkiego, a nawet kapitału 
społecznego. Dodawanie kolejnych wymiarów jest poznawczo niewątpliwie 
wzbogacające (Alkire, Foster 2011), ale wówczas trudno o ocenę ilościową. 
Jak wtedy zagregować te różne i zachodzące na siebie niejednokrotnie wymia-
ry? Mimo trudności zaproponowano kilka rozwiązań, respektując postulat 
Amartya Sena (1976) o tym, aby pomiar ubóstwa uwzględniał dwie istotne 
kwestie:
• identyfi kował biednych w populacji (identifying the poor among the total 

population),
• konstruował numeryczną (ilościową) miarę ubóstwa (constructing a nume-

rical measure of poverty). 
Najbardziej popularne podejście wielowymiarowe rozwinięto w rapor-

tach UNDP na temat rozwoju ludzkiego (human development), łącząc wy-
miar materialny, edukacji i zdrowia. W Unii Europejskiej do monitorowania 
sytuacji ubóstwa i wykluczenia społecznego zastosowano zbiór wskaźników 
zwanych lejkenowskimi (Leaken Indicators), obejmujących 18 wskaźników 
szczegółowych: 8 z tzw. obszaru podstawowego i 10 wskaźników o charak-
terze pomocniczym. Obejmują one w sumie następujące obszary: dochody, 
prace, edukację oraz nierówności w przekroju przestrzennym. Lista ta została 
zaproponowania przez środowisko eksperckie pod kierunkiem Anthony At-
kinsona (2002) i przez nie była też modyfi kowana (Atkinson, Marlier, Nolan 
2004). Wskaźniki Lejkenowskie są podstawą oceny realizacji strategii integra-
cji społecznej, dokonywanej co kilka lat wspólnie: przez Komisję Europejską 
oraz rządy narodowe. 

W analizach Eurostatu stosowane jest też inne wielowymiarowe podejście, 
obejmujące ocenę deprywacji materialnej. Nawiązuje do podejścia postulo-
wanego przez angielskiego uczonego – Petera Townsend’a (1979), który na 
podstawie badań empirycznych przedstawił listę czynników deprywacji oraz 
skonstruował tzw. indeks deprywacji materialnej. 

Zbiór wskaźników do oceny deprywacji materialnej Eurostatu obejmuje 
dziewięć rodzajów braków, czy niemożności, występujących na skutek posia-
dania niewystarczających dochodów: (1) potrzebnych na co najmniej tygo-
dniowego wyjazd rodziny na wypoczynek, (2) niemożność z powodów fi nan-
sowych jedzenia ryby lub mięsa co drugi dzień, (3) trudności z ogrzewaniem 
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mieszkania z powodu braku pieniędzy, (4) niemożność pokrycia niespodzie-
wanego wydatku, (5) występowanie zaległości w opłatach, (6) brak wyposa-
żenia mieszkania w telewizor, (7) w pralkę, (8) telefon i (10) samochód. Wy-
stępowanie co najmniej 3 niemożności uznaje się za pozostawanie w sferze 
ubóstwa materialnego. 

Podejście wielowymiarowe jest bardziej wymagające; bazuje na specjalnie 
zbieranych danych i wymaga stosowania przemyślanych sposobów agregowa-
nia wskaźników, niejednokrotnie z różnymi wagami znaczeniowymi dla okre-
ślonych obszarów. Jednocześnie jednak konkretnie lokuje problem, pozwala-
jąc następnie na trafniejsze programy zwalczania ubóstwa. 

Różne ubóstwo i różne linie ubóstwa 

Obok sporu o jedno czy wielowymiarowe podejście do mierzenia ubóstwa, 
dyskusja toczyła się wokół charakteru wskaźników oddzielających ubogich od 
nieubogich, nazywanych liniami ubóstwa. Czy mają to być wskaźniki biedy ab-
solutnej, czy relatywnej, czy biedy opisywanej obiektywnie, czy subiektywnie? 

Spór ten odzwierciedlał różnice w postrzeganiu ubóstwa zdeterminowane 
różnym rozwojem ekonomicznym krajów i odmienną kulturą społeczności je 
zamieszkujących. Odzwierciedlał też różnice w skali deprywacji potrzeb z po-
wodu ubóstwa. Każdy język powala na stopniowanie ubóstwa; nędza, bieda, 
niedostatek. Sugerowano więc defi nicje i wskaźniki odpowiednio do stopnia 
zajęcia przez „chorobę”. W dyskusji o liniach ubóstwa odbijała się też polityka; 
czy domagać się zdecydowanej interwencji na rzecz konkretnej pomocy bied-
nym, czy raczej popierać tworzenie warunków, pozwalających na ograniczanie 
dróg wiodących do ubóstwa. 

Bieda absolutna 
W koncepcji biedy absolutnej zawarte są dwa elementy: identyfi kacja potrzeb 
podstawowych lub zasadniczych oraz odpowiednia ich wycena w postaci 
monetarnej. W praktyce stosowania absolutnych linii ubóstwa wyróżnia się 
metody oparte na wycenie potrzeb podstawowych oraz tylko potrzeb żywno-
ściowych powiększonych wskaźnikowo o wycenę innych potrzeb. Identyfi -
kacja potrzeb podstawowych dokonywana jest przez ekspertów ustalających 
normatywnie koszyk potrzebnych produktów i usług. Może to być koszyk 
dóbr zaspokajających tylko potrzeby przeżycia (egzystencjalne) lub szerzej – 
koszyk pozwalający na funkcjonowanie w społeczeństwie w sposób zintegro-
wany (bez wykluczenia). Ten drugi koszyk w polskiej praktyce wyznaczania 
ubóstwa absolutnego nazywany jest minimum socjalnym.

Ubóstwo absolutne, mimo nazwy, nie oznacza stałej wartości wskaźnika 
ani w czasie, ani porównawczo. Także to, co jest potrzebą podstawową może 
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być różne i zmienne. Zależy od klimatu (w krajach Północy potrzebna ochro-
na przed zimnem), od dominującego charakteru pracy (praca fi zyczna wyma-
ga więcej kalorii), od kultury i religii (różne obrzędy), a także od poziomu roz-
woju, na którym pewien standard życia uznaje się za niezbędny (np. higiena 
osobista, powierzchnia mieszkania). To powoduje, że linie ubóstwa stosowane 
w badaniach porównawczych, obejmujących kraje świata (najczęściej prowa-
dzone przez Bank Światowy) są inne dla różnych regionów globu. Rozpiętość 
absolutnej linii ubóstwa waha się od 1 $ dziennie do kilkunastu i więcej (Ra-
vallion 2011). 

Bieda relatywna 
Koncepcja biedy relatywnej jest odpowiedzią na zależność ubóstwa od stan-
dardu i sposobu życia w danym kraju. Uznaje się więc względność ubóstwa 
oraz wskazuje na nierówności jako istotny wyznacznik ubóstwa. W statysty-
kach ubóstwa relatywnego przyjmuje się, że biedni są ci, którzy żyją poniżej 
pewnego zakresu poziomu przeciętnego. Linie ubóstwa relatywnego wyzna-
cza poziom od 40% do 60% przeciętnej (lub mediany) wartości dochodów 
(lub konsumpcji). 

Podejście relatywne zostało przyjęte przez Eurostat do analiz porównaw-
czych. Od 2005 r. zastosowana w UE linia stanowi 60% mediany krajowych 
dochodów z uwzględnieniem nowych skal ekwiwalentności i jest kalkulowana 
na podstawie specjalnego ogólnoeuropejskiego badania EU-SILC.

Linię ubóstwa relatywnego w statystykach GUS wyznacza 50% poziomu 
przeciętnych wydatków (konsumpcji). 

Subiektywne granice ubóstwa 
Subiektywne granice ubóstwa powstały jako wynik badań na temat postrzega-
nia przez respondentów własnej sytuacji życiowej. Była to odpowiedź na ten 
nurt koncepcji socjologicznych i psychologicznych, w których uznaje się, że 
to odczuwanie ubóstwa jest problemem społecznym i w konsekwencji – po-
litycznym, a nie zewnętrzne oceny poziomu życia, sporządzane przez nawet 
najbardziej godnych zaufania ekspertów, czy przez statystyków, którzy wy-
znaczanie linii ubóstwa traktują niekiedy jako „elegancką” metodę wyłącznie 
analiz ilościowych. 

Wyznaczanie subiektywnych granic ubóstwa może być bardziej statystycz-
ne i ilościowe i bardziej jakościowe. W ilościowych, reprezentatywnych bada-
niach statystycznych zadaje się zwykle pytania o różne poziomy wystarczają-
cych i niewystarczających dochodów i na tej podstawie dokonuje się szacunku 
postrzegania biedy (niewystarczających dochodów). Do oszacowania subiek-
tywnej linii ubóstwa w Polsce GUS stosuje metodę leydeńską, spopularyzo-
waną przez Podgórskiego. 
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Podejście bardziej jakościowe opiera się na analizowaniu kontaktów (wy-
wiadów, obserwacji) z ludźmi ubogimi. Są to zwykle badania zakresowo ogra-
niczone, ale za to pogłębione. W Polsce prowadziły je przede wszystkim: Jarosz 
(środowiska społecznej patologii), Tarkowska (środowiska postpegerowskie), 
Warzywoda-Kruszyńska i Grotowska-Leder (środowiska wielkomiejskie). 
Znaczny postęp tego nurtu przyniosły badania Banku Światowego. W 1999 r. 
zapoczątkowano badania, polegające na ankietowaniu osób ubogich w środo-
wiskach lokalnych najbiedniejszych krajów i regionów świata. Rezultaty takie-
go pierwszego badania, obejmującego 20 tysięcy osób z 23 krajów, ukazały się 
w raporcie World Development Report 2000/2001 (World Bank 2001). Wy-
niki okazały się nad wyraz ciekawe. Podjęto więc kolejne: 40 tysięcy z 50 kra-
jów oraz 60 tysięcy z 60 krajów. Z przeprowadzonych wywiadów z osobami 
biednymi wynikają wnioski, które w zasadzie nie odbiegają od rekomendacji 
eksperckich, ale zdumiewa ich proste przedstawienie i rozsadek w ocenie pro-
cesów społecznych oraz obiektywizacja własnego losu. Podnoszenie znaczenia 
priorytetów inwestycyjnych w podstawową infrastrukturę: drogi, elektrycz-
ność i transport, było dla badanych ubogich bardziej oczywiste niż prawdopo-
dobnie dla wielu lokalnych polityków. Podobnie jak dostęp do edukacji, insty-
tucji ochrony zdrowia oraz instytucji fi nansowych (banków !). Powszechnie też 
podzielano troskę o uczciwe zachowania administracji i polityków. Doświad-
czenia z korupcją, samowolą oraz arogancją należą w krajach rozwijających do 
boleśnie częstych. Wskazywano na przykład na nieprzyjazne mieszkańcom 
lokalne regulacje, które tylko pogarszały sytuację ubogich, na brak zachęcania 
do uczestnictwa i kooperacji, a przeciwnie – na zniechęcanie i skłócanie ludzi. 
Respondenci podkreślali potrzebę szerzenia wiedzy obywatelskiej, dostępu do 
przydatnej informacji, nabywania umiejętnych zachowań, wspieranie społecz-
nego organizowania się i wprowadzanie dialogu z władzą lokalną, dzięki które-
mu można artykułować potrzeby i problemy zwykłych ludzi.

Urzędowe linie ubóstwa 
Urzędowe linie ubóstwa, to najczęściej progi dochodowe stosowane w insty-
tucjach państwa, a szczególnie pomocy społecznej, stanowiące kryterium do-
stępności do jej świadczeń. Ustanawiane są w różny sposób; albo jako linie 
ubóstwa absolutnego w oparciu o koszyki produktów i usług zaspokajających 
ekspercko zdefi niowane potrzeby podstawowe albo też jako linie relatywne 
– w odniesieniu do pewnej kategorii dochodowej, nie rzadko płacy minimal-
nej lub minimalnej emerytury. W Polsce opracowano dwa progi dostępu do 
pomocy społecznej: próg interwencji socjalnej (PIS), odpowiadający granicy 
skrajnego ubóstwa (minimum egzystencji) oraz próg dochodowego wspar-
cia rodzin (WDR), nieco wyższy, uwzględniający większe potrzeby rodzin 
z dziećmi.
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W praktyce wielu krajów dochodowe progi dostępu do świadczeń pomocy 
społecznej traktowane są jako linie ubóstwa także przez badaczy. Wtedy szaco-
wana stopa ubóstwa w statystykach narodowych opiera się na danych o korzy-
staniu z pomocy społecznej. 

Wykluczenie społeczne 
W badaniach społecznych, nawiązujących do tradycji francuskiej, a także wy-
stępujących w praktyce programowej Unii Europejskiej, zaczęto stosować ka-
tegorię wykluczenia społecznego jako bardziej odpowiednią do charakteryzo-
wania współczesnych kwestii socjalnych, zastępując niejednokrotnie kategorię 
ubóstwa (Golinowska 2008). 

Wykluczenie społeczne nie jest jednak synonimem ubóstwa, chociaż ubó-
stwo jest jednocześnie jednym z czynników wykluczenia społecznego; może 
być jego przyczyną współwystępować z innymi wymiarami lub być skutkiem 
jakiegoś wymiaru wykluczenia np. bezrobocia. Jednak ubodzy nie muszą być 
wykluczeni społecznie a osoby wykluczone nie muszą być ubogie. 

Wykluczenie społeczne jest kategorią ukazującą problemy w kilku wymia-
rach, które wskazują zarówno proces deprywacji, jak i nie uczestniczenia. Ka-
tegoria wykluczenia społecznego obejmuje zawsze wiele wymiarów ludzkiego 
życia. To, jakie wymiary zostaną objęte pojęciem wykluczenia społecznego 
zależy od koncepcji ekspercko-politycznej. 

Koncepcja wykluczenia społecznego dotyczy procesu. W jego trakcie może 
mieć miejsce kumulacja niekorzystnych zjawisk, prowadząca do drastycznego 
efektu końcowego, a może proces zatrzymać na jakimś etapie lub go odwrócić. 

Badania dotyczące wykluczenia społecznego, co charakterystyczne, 
obejmują zagadnienia partycypacji grupy badanej w życiu społecznym 
i politycznym.

Obecnie próbuje się zidentyfi kować nie tylko te osoby, którym brakuje in-
dywidualnych zasobów potrzebnych do integracji, ale także te, których party-
cypacja społeczna napotyka na szereg przeszkód „zewnętrznych”, a więc takie, 
które są dyskryminowane, dotykają je przewlekłe choroby, doświadczają ogra-
niczeń w mobilności przestrzennej, mają problemy z tożsamością kulturową 
itp. Brak zasobów materialnych jest zasadniczą i być może nawet główną przy-
czyną braku partycypacji, ale na pewno nie jedyną. 

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

Zwalczania ubóstwa weszło na trwałe do programów wszystkich szczebli 
władzy i współcześnie żadna nie zapomni o wpisanie go jako zasadniczego 
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celu politycznego. Może to być wprawdzie tylko deklaracja i trzymanie się 
w ryzach poprawności politycznej, ale wcześniej czy później trzeba się z tego 
rozliczyć. Ten znak współczesności zasługuje na uwagę i analizę. Dlaczego 
wszystkie organizacje międzynarodowe i rządy to robią? Jakie siły i obawy to 
powodują? Wśród przyczyn tej podobnie deklarowanej polityki znajdujemy 
zarówno tradycyjną prewencję przed buntem zradykalizowanego i głodnego 
ludu, jak i współczesne respektowanie praw człowieka, a także interes kapitału 
i producentów w rozszerzaniu rynków zbytu i podtrzymywaniu masowej kon-
sumpcji w skali globalnej. 

Globalny program zwalczania ubóstwa 
XXI wiek zaczął się z ogłoszeniem przez Narody Zjednoczone globalnego 
programu rozwoju ludzkiego nazwanego Milenijne Cele Rozwoju (Millen-
nium Development Goals – MDGs), którego pierwszym spośród ośmiu ce-
lów1 było zwalczania skrajnego ubóstwa i głodu na świecie. Dla realizacji tego 
czołowego celu sformułowano dwa konkretne zadania: (1) zmniejszyć o poło-
wę liczbę ludności, której dochód nie przekracza 1 dolara USA dziennie, (2) 
zmniejszyć o połowę liczbę ludności, cierpiącej z powodu głodu. Horyzont 
programu określono na 15 lat: 2001–2015. 

Milenijne Cele Rozwoju stanowiły syntezę opracowywanych programów 
i prowadzonych przez ONZ działań już w latach i 90., ale zawierały liczne 
nowe akcenty i miały w pełni globalny zakres, chociaż ze względu na znacznie 
wyższą skalę zjawiska biedy w krajach rozwijających się można założyć, że pro-
gram adresowany był przede wszystkim do nich. 

Co roku opracowywane raporty, monitorujące osiąganie celów Milenijne-
go Programu ONZ ukazywały korzystną tendencję w zwalczaniu skrajnego 
ubóstwa. Raport ONZ, publikujący dane z 2005 r., wskazywał na zmniejsze-
nie skrajnego ubóstwa (wg wskaźnika mniej niż 1,25 $ dziennie) w krajach 
rozwijających się z 42% do 25%, chociaż to 25% obejmowało aż 1,4 mld ludzi 
(UN 2007). 

Postęp w rozwoju i zwalczaniu ubóstwa zatrzymał się wraz z wystąpieniem 
globalnego kryzysu fi nansowego i ekonomicznego (WB 2010). Kryzys bły-
skawicznie rozprzestrzenił się na świecie w końcu dekady i zatrzymał dyna-
mikę wzrostu gospodarczego w wielu regionach świata, a była ona w latach 
poprzednich wysoka. W regionie Azji Południowej i Wschodniej wzrost pro-

1 Pozostałe cele Deklaracji Milenijnej to: (2) Zapewnić powszechne nauczanie na 
poziomie podstawowym, (3) Promować równość płci i awans społeczny kobiet, 
(4) Ograniczyć umieralność dzieci, (5) Poprawić opiekę zdrowotną nad matkami, 
(6) Ograniczyć rozprzestrzenianie się HIV/AIDS, malarii i innych chorób, (7) Sto-
sować zrównoważone metody gospodarowania zasobami naturalnymi, (8) Stworzyć 
globalne partnerskie porozumienie na rzecz rozwoju. 
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duktu krajowego brutto w połowie dekady był najwyższy – około 9% rocznie 
i mimo że obniżył się o około 3,5 punkty procentowe (UN 2011), to i tak 
tempo wzrostu pozostawało wysokie. Najgłębszy spadek dochodu narodowe-
go wystąpił w krajach transformacji i w krajach rozwiniętych. 

Tabela 1. Kształtowanie się rocznej stopy wzrostu gospodarczego w drugiej 
połowie dekady 

Regiony świata 2006 2007 2008 2009 2010 2011*
Świat 4,0 3,9 1,6 –2,0 3,6 3,1
Kraje rozwinięte 2,8 2,5 0,1 –3,5 2,3 1,9
Kraje transformacji 8,3 8,6 5,2 –6,7 3,8 4,0
Kraje rozwijające się 7,3 7,6 5,4 2,4 7,1 6,1
Wschodnia i Południowa 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 Łacińska i Karaiby 5,6 5,6 4,0 –2,1 5,6 4,1
Kraje o najniższym poziomie GDP 7,6 8,1 6,7 4,0 5,2 5,5

Źródło: UN 2011. 

Mimo że to kraje rozwinięte i kraje transformacji poniosły największe star-
ty w dynamice rozwoju, to wpływ na poziom życia w krajach biedniejszych 
okazał się bardziej dotkliwy, zmniejszając osiągnięcia w zwalczaniu ubóstwa 
z poprzednich lat. Kraje biedne, pozostając w zależności od krajów boga-
tych, uzyskiwały mniejsze strumienie pomocy międzynarodowej, transfery 
emigrantów (remittances) były znacznie mniejsze, a na miejscu wzrosły ceny 
dóbr podstawowych, w tym szczególnie żywności (WB 2010). Pojawiły się 
ograniczenia w produkcji żywności, także na skutek negatywnego wpływu 
środowiska naturalnego w tych regionach świata, które są bardziej narażone 
na zmiany klimatu. Niektóre raporty ostrzegają przed wystąpieniem głodu 
w najbiedniejszych regionach. Eksperci szacują, że skala ubóstwa wzrośnie 
i powstaną trudności z realizacją Milenijnych Celów Rozwoju do 2015 r. 
Świat zaczął spoglądać na USA jako na największego winnego wystąpienia 
globalnego kryzysu i jednocześnie z największą nadzieją nie tylko na uporanie 
się USA z nim, ale też wyciągnięcie lekcji na przyszłość dotyczącej potrzeby 
zwiększenia wysiłków oraz stosowania skuteczniejszych metod poprawiania 
wysoce niedoskonałego ładu światowego. 

Europejski program zwalczania ubóstwa 
i wykluczenia społecznego 
Unia Europejska, która powstała jako wielki projekt gospodarczy i polityczny, 
przez długie lata nie uwzględniała wymiaru społecznego mimo deklaracji za-
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wartej w zapisie Traktu Rzymskiego, że jest także wspólnotą społeczną. W ten 
sposób powstała „asymetria konstytucyjna” między polityką gospodarczą 
i polityką społeczną. Wprawdzie w ramach postępującego procesu integracji 
europejskiej rola polityki społecznej nieco wzrosła, to jednak postęp integracji 
gospodarczej był jeszcze szybszy (jednolity rynek, swoboda przepływu usług 
i kapitałów, Unia Gospodarcza i Walutowa) i polityka społeczna rozwijała 
się zawsze z opóźnieniem jako reakcja na wspólne problemy społeczne w sta-
rej Europie, z których główny problem tkwił w niedostatecznie efektywnym 
funkcjonowaniu rynków pracy; z jednej strony z powodu strukturalnego 
niedostosowania podaży i popytu na pracę, tak w przekroju demografi cznym 
i kwalifi kacji, jak i z powodu trudności integrowania się imigrantów. 

Wspólnotowa polityka społeczna została wyraźnie podporządkowana ce-
lom integracji gospodarczej, zwłaszcza funkcjonowaniu rynków pracy. Odpo-
wiednio do tego także pojęcie polityki społecznej UE ma nieco inny zakres niż 
w odniesieniu do państw członkowskich. Unijna polityka społeczna obejmuje 
głównie zagadnienia zatrudnienia (w tym mobilności pracowników), prawa 
pracownicze, bezpieczeństwo i warunki pracy oraz równouprawnienie płci 
(Żukowski 2009). W dekadzie lat 90. wzrosła jednak świadomość wyzwań, 
przed którymi stały systemy zabezpieczenia społecznego w państwach człon-
kowskich UE, co doprowadziło do „nowego podejścia” w zakresie wspólnoto-
wej polityki społecznej (Anioł 2003). Rosło przekonanie, że zabezpieczenie 
społeczne powinno być traktowane jako czynnik wspierający wzrost gospo-
darczy i że cele gospodarcze i społeczne mogą się nawzajem wspierać.

Dwa dokumenty poszerzyły społeczne kompetencje Unii Europejskiej: 
Traktat Amsterdamski z 1997 r. oraz Traktat z Lizbony, który wszedł w życie 
1 grudnia 2009 r. Traktat zapewnia poszanowanie wolności i zasad określo-
nych w Karcie Praw Podstawowych i nadaje im wiążącą moc prawną, a obej-
mują one obok praw cywilnych, politycznych i gospodarczych, także prawa 
socjalne. Poszerzenie to jest jednak ograniczone, ponieważ w zgodzie z zasa-
dą subsydiarności, to państwa narodowe w sprawach społecznych mają nadal 
kompetencje wiążące. 

Za pierwszy praktyczny krok we wprowadzaniu społecznego wymiaru 
w integracji europejskiej uznaje się Europejską Strategię Zatrudnienia, a za na-
stępny – Strategię Lizbońską. Strategia ta miała wprawdzie w podstawowym 
nurcie głównie charakter gospodarczy – sprostanie konkurencji światowej 
i zapewnienie dynamicznego wzrostu gospodarczego, w tym zwłaszcza w celu 
dorównania Stanom Zjednoczonym, ale cel ten Unia chciała jednak osiągać 
równocześnie z realizacją celów społecznych. Jak jednak realizować cele spo-
łeczne, gdy kompetencje UE były tu ograniczone? Metodą na to ogranicze-
nie stała się metoda ścisłej współpracy nazwana metodą otwartej koordynacji 
(Open Method of Coordination – OMC) (Golinowska 2002). 
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Strategia Lizbońska stała się punktem zwrotnym w podjęciu przez UE 
działań w zakresie zwalczania ubóstwa i wykluczenia społecznego2 oraz sze-
rzej – zabezpieczenia społecznego. W ramach Strategii Lizbońskiej polity-
ka społeczna po raz pierwszy stała się bezpośrednim przedmiotem uwagi we 
współpracy w ramach UE. Jej część dotyczącą spraw społecznych stanowiła 
Agenda Socjalna 2000. W Nicei, gdzie została przyjęta określono jej priory-
tety i programy realizowane metodą otwartej koordynacji. Na ich czele stanął 
program nazwany strategią inkluzji (social inclusion strategy), w Polsce nazwa-
nej strategią integracji społecznej (Żukowski 2010). Wówczas określono dlań 
cztery cele: (1) ułatwienie dostępu do zatrudnienia oraz do środków, praw, 
dóbr i usług, (2) zapobieganie ryzyku wykluczenia, (3) pomoc najbardziej za-
grożonym, (4) mobilizacja wszystkich właściwych instytucji. 

W celu realizacji strategii rządy krajów członkowskich przygotowywały 
tzw. Krajowe Plany Działań Przeciw Ubóstwu i Wykluczeniu Społecznemu 
(National Action Plans against Poverty and Social Exclusion – NAP/incl) po-
czątkowo na 3 lata, a następnie na dwa. W kolejnym kroku wspólnie oceniano 
realizację tych planów. Pierwszy Wspólny Raport o Integracji Społecznej (Jo-
int Report on Social Inclusion) opublikowano w 2002 r. 

Nowe kraje członkowskie włączyły się ofi cjalnie do programów zwalcza-
nia ubóstwa i wykluczenia społecznego przy trzecim programie3, kiedy trzy 
dotychczasowe strategie społeczne (integracji społecznej, systemów emerytal-
nych oraz opieki zdrowotnej i opieki długoterminowej) połączono w jedną 
nazwaną Strategia Zabezpieczenia Społecznego i Społecznej Integracji (Social 
Protection and Social Inclusion).

Komisja Europejska przygotowała podstawy statystyczne (EU – SILC) 
oraz system wskaźników do oceny wspólnie podejmowanych planów działań 
w zakresie zwalczania ubóstwa i wykluczenia społecznego. Następnie opraco-
wywała i publikowała raporty, przedstawiające wspólne oceny realizacji podej-
mowanych planów działań. 

Mimo tego, że metoda otwartej koordynacji należy do tzw. miękkich me-
tod integracji europejskiej (Golinowska 2002, Sałustowicz 2009), to zdobywa-

2 W dziedzinie zwalczania ubóstwa działania Komisji Europejskiej były początkowo 
tylko pośrednie lub peryferyjne (Żukowski 2010). Komisja wsparła utworzenie 
w 1990 r. sieci organizacji pozarządowych zajmujących się ubóstwem i wyklucze-
niem społecznym: Europejskiej Sieci Przeciwdziałania Ubóstwu (European Anti-
Poverty Network, EAPN). Prowadzono również ograniczone badania statystyczne 
na poziomie Wspólnoty, a także fi nansowano ze środków wspólnotowych badania 
naukowe na temat ubóstwa i metod jego ograniczania (Golinowska 2008).

3 Pierwsze opracowania powstały jeszcze w okresie kandydowania. W Polsce przy-
gotowano Narodową Strategię Integracji Społecznej (NSIS), która była podstawą 
pierwszego krajowego planu działań (NAP) na lata 2004–2006. 
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ne informacje i doświadczenia (szczególnie poprzez analizy wspólnych rapor-
tów) spowodowały istotny przełom w diagnozowaniu spraw społecznych. Już 
pierwsze zestawienia (European Commission 2005), wywołały sporo dyskom-
fortu poznawczego i refl eksji. Polityków zaskakiwała informacja o relatywnie 
wysokim ubóstwie dzieci i o szczególnie korzystnym wpływie zabezpieczenia 
społecznego na ograniczanie ubóstwa osób starszych, o znacznych zróżnico-
waniach między krajami oraz dużych zróżnicowania wewnątrz niektórych 
z nich, a zwłaszcza Portugalii, Wielkiej Brytanii i Polski.

Kolejne raporty, publikowane, począwszy już od 2005 r., każdego roku, 
poza prezentacją i oceną przebiegu panów działań, wchodziły w głąb wybra-
nych tematów. W dziedzinie ubóstwa i wykluczenia społecznego na czoło wy-
sunięto problem ubóstwa dzieci i przenoszenia biedy z jednego pokolenia na 
drugie, wykluczenia mieszkaniowego i bezdomności, barier w aktywizacji osób 
z niepełnosprawności oraz mniejszości narodowych. W okresie globalnego kry-
zysu fi nansowego zwrócono uwagę na działania rynków fi nansowych i dostęp 
do usług fi nansowych dla osób zagrożonych ubóstwem (European Commis-
sion 2009). W ostatnich raportach (European Commission 2010 i European 
Commission 2011) analizowano także problemy sytuacji społecznej w kra-
jach członkowskich z perspektywy globalnego kryzysu, zwracając uwagę na 
to, czy antykryzysowe działania Komisji Europejskiej (tzw. stabilizatory) mają 
korzystny wpływ na społeczne położenie ludności. Badania pokazują, że sto-
pa ubóstwa relatywnego oraz deprywacji materialnej nie uległy zwiększeniu, 
mimo że w niektórych krajach kryzys gospodarczy był bardzo głęboki, głównie 
w regionie krajów śródziemnomorskich, a także wśród nowych krajów człon-
kowskich, znacznie łagodniej dotykając Polski (European Commission 2011). 
Co ciekawe także nierówności nie rosną, utrzymując się jednak na dość wyso-
kim poziomie. W tym przypadku Polska należy do grupy krajów o wyższych 
nierównościach niż przeciętnie w krajach Unii Europejskiej. 

Mimo ogromu prac podjętych przez Komisję Europejską w celu rozpozna-
wania kwestii socjalnych i postulowania odpowiednich działań, ocena Unii 
Europejskiej w tym zakresie nie jest jednoznacznie aprobująca. Koncepcje UE 
nazywane Europejskim Modelem Społecznym z trudem były (i są) internalizo-
wane przez polityków oraz tzw. opinię społeczną. Spotykały się też z krytyką, 
obecną zwłaszcza w nurcie krytyki Strategii Lizbońskiej. Działania na rzecz 
społecznej integracji osób zagrożonych ubóstwem i wykluczeniem społecznym 
uznaje się często za zbyt drogie i niedostatecznie skuteczne. Z perspektywy 
nowych krajów członkowskich (Golinowska, Hengstenberg, Żukowski 2009) 
można jednak uznać, że gdyby nie europejskie strategie społeczne, postrzeganie 
kwestii społecznych oraz zasadność, a nawet konieczność podejmowania dzia-
łań na rzecz zwalczania ubóstwa i wykluczenia społecznego, byłyby znacznie 
bardziej ograniczone. Osiągnięcia w zakresie wyrównywania poziomu rozwoju 
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nowych krajów członkowskich w porównaniu ze starymi są bardzo dynamiczne. 
Proces konwergencji ma wiele wymiarów i nie wszystkie znajdują powszechne 
uznanie, ale ogólna ocena oddziaływania członkostwa w Unii Europejskiej jest 
jednoznaczna. Integracja europejska przyniosła we wszystkich krajach (starych 
i nowych) materialny, socjalny i systemowy postęp. W zakresie redukcji ubó-
stwa w jego zasadniczych wymiarach postęp w nowych krajach członkowskich 
jest znacznie wyraźniejszy niż w starych (patrz tabela 2), ale i poziom startu był 
różny. Dalsze utrzymanie dotychczasowych tendencji poprawy i wyrównywa-
nia warunków życia mogą zostać zagrożone, gdy starania w zakresie integracji 
gospodarczej oraz solidarność krajów członkowskich w ponoszeniu wysiłku na 
jej utrzymanie okażą się ograniczone. Obecny kryzys fi nansowy i ekonomiczny 
okazać się może dla Unii Europejskie testem na prawdziwą integrację. 

Tabela 2. Kształtowanie się zasięgu zagregowanego wskaźnika ubóstwa 
w krajach Unii Europejskiej w latach 2005–2009 

Grupy krajów 2005 2009 Przeciętna zmiana rocznie 
w % – zmniejszenie ubóstwa 

Kraje europejskie 27 razem 26,0 23,1 –2,9
Stare kraje członkowskie 
Wielka Brytania
Belgia
Holandia

24,8
22,6
16,7

22,0
20,2
15,1

–3,0
–2,8
–2,5

Nowe kraje członkowskie
Polska 
Słowacja
Bułgaria 
Czechy
Litwa 

45,3
32,0

61,3 (2006)
19,6
41,0

28,8
19,6
46,2
14,0
25,9

–11,5
–11,5
–2,8
–8,1
–7,9

Uwaga: wskaźnik zagregowany obejmuje ubóstwo dochodowe + depry-
wację materialną oraz wskaźnik związany z pracą (życie w gospodarstwach 
domowych bez osób pracujących) Źródło: wybór, zestawienie i przeliczenia 
na podstawie badań EU-SILC. 

Narodowe polityki zwalczania ubóstwa 
Historia polityki państwa wobec ubóstwa zaczyna się bardzo wcześnie; od 
prawa ubogich w Anglii w XVII wieku, przez świadczenia dla biednych dzieci 
i matek oraz organizowania pracy dla ubogich (domy pracy) w XIX wieku, 
do szerokiego pakietu działań socjalnych podejmowanych po drugiej wojnie 
światowej, nasilonych szczególnie w latach 70. XX wieku. Polityki te można 
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podzielić na szerokie; społeczno-ekonomiczne i węższe, mieszczące się w ra-
mach polityki społecznej. 

Wśród szerokiego podejścia do zwalczania ubóstwa największą karierę 
zrobiło podejście zwane wzrostem gospodarczym przyjaznym ubogim 
(propoor growth) lub wzrostem integrującym (inclusive growth). Przyjmuje się 
w nim, że wysoki wzrost gospodarczy, acz niezbędny, nie jest wystarczającym 
warunkiem zmniejszania ubóstwa. Decydujące jest, jaki jest udział różnych 
grup ludności w tworzeniu i podziale produktu narodowego. Udział w two-
rzeniu zapewnia polityka, którą nazywa się polityką tworzenia pracy (work-
fare state), a udział w podziale – państwo opiekuńcze (welfare state). Państwo 
opiekuńcze dokonuje redystrybucji dochodów na rzecz grup nieobecnych 
na rynku pracy ze zrozumiałych i społecznie akceptowanych powodów, gwa-
rantując im przyzwoity standard życia. Na tej „fi lozofi i” oparta była polityka 
wielu krajów w końcu XX wieku. Obecnie, gdy państwo opiekuńcze podlega 
krytyce oraz okrajaniu, także po to, aby z kryzysów wrócić na ścieżkę bardziej 
dynamicznego wzrostu gospodarczego, polityka ta nie zawsze jest przyjazna 
ubogim. Częściej wysoka dynamika wzrostu zwiększa nierówności. To czę-
sto polityków nie niepokoi, ponieważ bywają przeświadczeni, że nierówności 
pobudzają wzrost. Tymczasem teza o roli nierówności 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 doświadczenia przebiegu procesów rozwoju 
wielu krajów świata, które ukazuje w sposób ewidentny że nadmierne nierów-
ności na niskim poziomie dochodów hamują nie tylko długofalowy rozwój, 
ale także wzrost gospodarczy. Dotyczy to szczególnie krajów dopiero teraz 
wkraczających na ścieżkę gospodarczego wzrostu i to niejednokrotnie w spo-
sób bardzo dynamiczny. Koncepcja rozwoju zrównoważonego (sustainable), 
nastawiona na godzenie celów ekonomicznych, społecznych i ekologicznych 
zyskała mocniejsze argumenty. Przeniesiona została także na szczebel global-
ny (UNDP 2011). To, że konsumpcja 20% ludności świata absorbuje 80% 
zasobów, jest nie tylko problemem etyczno-społecznym, ale przed wszystkim 
rozwojowym. 

Z drugiej strony sceptycyzm, co do zbawiennego wpływu nierówności 
na wzrost gospodarczy, przybiera na sile wobec tendencji zmian demogra-
fi cznych. Starzenie się populacji zwiększa wartość tzw. czynnika ludzkiego. 
Mniej zasobów pracy zmusza do większej troski o ludzi. Nie jest obojętne, czy 
wszyscy będą żyli dobrze, czy tylko niektórzy. Do niezbędnego wzrostu pro-
duktywności pracy starzejącej się populacji, osiąganie większej równości bę-
dzie konieczne. Ponadto na skutek nowych i globalnych wyzwań, związanych 
z ograniczeniami dotychczasowych źródeł energii oraz zaburzeniami w sferze 
ekologicznej, powstaje, aczkolwiek powoli, większe zrozumienie dla potrzeby 
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ograniczania nadmiernej i marnotrawnej konsumpcji i w konsekwencji także 
ograniczania materialnych nierówności.

Zwalczanie ubóstwa w ramach polityki społecznej może mieć charak-
ter bardziej prewencyjny lub bardziej pomocowy, adresowany do biednych 
grup ludności w celu zmniejszenia dotkliwości ubóstwa. W większości krajów 
decydujące znaczenie ma polityka pomocowa realizowana w ramach instytu-
cji pomocy i opieki społecznej. Świadczenia pomocy społecznej mają zwykle 
charakter tzw. pomocy adresowanej (targeting). Jeśli próg dochodów, upraw-
niających do skorzystania z pomocy społecznej jest określony na zbyt niskim 
poziomie i niskie są też świadczenia, to z pomocy korzysta zaledwie garstka 
potrzebujących i wtedy pomoc ta ma znaczenie wyłącznie humanitarne – po-
zwala na przeżycie. Ten rodzaj polityki jest przedmiotem dość powszechnej 
krytyki. Przyjmuje się, że także w pomocy społecznej powinny być obecne 
instrumenty „wychodzenia z biedy”. Rozwijane w wielu krajach są świadcze-
nia uwarunkowane podjęciem skutecznych działań powrotu/wejścia na rynek 
pracy a nawet oferowane kredyty na działania przedsiębiorcze. Z dostępnych 
badań ewaluacyjnych stosowania takich instrumentów wynika, że istotnym 
warunkiem ich powodzenia jest dobre rozpoznanie potencjalnych adresatów 
oraz wspomagająco-kontrolne działanie pracowników socjalnych (WB 2011). 
Warunkiem szerszego korzystania z instrumentów „wychodzenia z biedy” jest 
często przygotowanie (wyedukowanie) podopiecznego a następnie uczestni-
czenie z nim w podejmowaniu pierwszych kroków na ścieżce samodzielności.

Polityka polskiego państwa w sprawie zwalczania ubóstwa miała charak-
ter szerokiej polityki na rzecz wzrostu gospodarczego bez zwracania większej 
uwagi na kwestie poszerzania udziału ludności w tworzeniu i podziale efek-
tów tego wzrostu. W rezultacie poziom zatrudnienia był niski a nierówności 
dochodów – znaczne. Ta ocena wynika z porównania wskaźników w prze-
kroju krajów europejskich (Eurostat), natomiast analizując je w czasie, moż-
na stwierdzić pewien postęp; poprawę stopy zatrudnienia oraz zatrzymanie 
wzrostu nierówności dochodów. Ponadto wzrost gospodarczy i rozwój maso-
wej konsumpcji w ramach silnie rozwijanej gospodarki rynkowej przyczyniły 
się do powszechnego zaspokojenia potrzeb podstawowych, a przede wszyst-
kim żywnościowych, odzieżowych oraz sprzętu elektronicznego. Problemem 
okazał się natomiast szerszy dostęp do dóbr publicznych oraz wyższej jakości 
dóbr prywatnych. Pojawiły się grupy całkowicie wykluczone z dostępu do tych 
dóbr. 

Polityka społeczna, wymagająca redystrybucji dochodów, była skromna 
i raczej reaktywna niż aktywna (Golinowska 2010). Ideologia niskich podat-
ków jako motoru wzrostu była zbyt dominująca, aby nawet rozwojowe pro-
gramy społeczne można było realizować ze środków publicznych. Dopiero 
fi nansowanie z funduszy strukturalnych UE wraz ze wskazanymi kierunkami 
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ich zastosowania spowodowały, że zaczęto w szerszej skali rozwijać usługi spo-
łeczne oraz infrastrukturę, społeczną przedsiębiorczość i inne programy spo-
łecznej integracji oraz spójności, pozwalające słabszym grupom na unikanie 
biedy, a już ubogim na wychodzenie z niej. 

Lokalny wymiar zwalczania ubóstwa 
Decentralizacja władzy na szczeble regionalne i lokalne miała na względzie 
zbliżenie jej do obywateli. Dostrzeganie problemów społecznych może być 
wtedy większe a polityka ich rozwiązywania zdecydowanie bardziej trafna 
i skuteczna. Wydawałoby się więc, że ogląd kwestii socjalnych z perspektywy 
gminy jest pełny. Tym bardziej, że po wejściu Polski do UE gminy zostały włą-
czone w działania związane z Agendą Socjalną 2000, czyli w realizację progra-
mu integracji społecznej poprzez tworzenie własnych strategii rozwiązywania 
problemów społecznych. Jak badania aktywności w tej dziedzinie wskazały, 
potrzebne raporty i opracowania strategiczne wykonywane przez gminy były 
bardziej pro forma niż istotnie przyczyniały się do trafności i skuteczności 
działań. W polityce samorządnych gmin sprawy ubóstwa i wykluczenia spo-
łecznego schodziły na dalszy plan wobec innych priorytetów i potrzeb: głów-
nie komunalnych, komunikacyjnych i oświatowych. Ponadto stosunek władz 
lokalnych a niekiedy całych społeczności do ludzi ubogich i wykluczonych 
społecznie był niejednokrotnie zdecydowanie niechętny. W sumie – zróżni-
cowane działania lokalne petryfi kują przestrzenne nierówności, a one w Pol-
sce nie ulegają zmniejszaniu się mimo prowadzenia i fi nansowania europej-
skiej polityki spójności, podejmowanej także przez władze krajowe. Znacznie 
szybciej rozwijają się ośrodki metropolitalne, zwłaszcza Warszawa niż regiony 
słabo zurbanizowane. 

Bliższymi osobom potrzebującym z racji podejmowanych interwencji stają 
się organizacje pozarządowe, legitymujące się bardziej systematycznymi dzia-
łaniami. Jest ich jednak nadal zbyt mało, działają głównie na obszarach zur-
banizowanych i są raczej biedne, co ogranicza ich możliwości. Ponadto anga-
żowanie się Polaków w tzw. działalność społeczną jest niskie. Wysoki poziom 
aktywności społecznej jest bowiem silnie sprzężony z wysokim wskaźnikiem 
rozwoju gospodarczego aglomeracji miejskich i otoczenia lokalnego wokół 
miasta (Golinowska i inni 2011). 

Badania i debata na temat funkcjonowania NGOsów w Polsce dostarczają 
też ocen regulacji państwa wprowadzonych do sytemu tzw. trzeciego sekto-
ra (Korolczuk 2011), które bardziej sprzyjają organizacjom dużym i bardziej 
profesjonalno-komercyjnym niż sensu stricte społecznym. 
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3. Efekty polityki zwalczania ubóstwa 

Dane statystyczne prowadzone systematycznie przez GUS oraz Eurostat po-
zwalają na ocenę w czasie dwóch rodzajów ubóstwa: ubóstwa dochodowego 
oraz deprywacji materialnej. 

Ubóstwo dochodowe 
Systematyczny wzrost dochodów ludności w latach ostatniej dekady wpłynął 
na obniżenie dochodowych wskaźników ubóstwa. Wskaźniki te, szczególnie 
szacowane w oparciu o absolutne linie ubóstwa: minimum egzystencji i do-
chodowy próg interwencji pomocy społecznej wykazują znaczące obniżenie 
się zakresu ubóstwa w latach 2004–2008. Nieco inaczej kształtuje się wskaź-
nik ubóstwa relatywnego, który odzwierciedla także nierówności dochodowe. 
Brak obniżania się tego wskaźnika w czasie oznacza utrzymywanie się nie-
równości dochodowych. 

Wykres 1. Zagrożenie ubóstwem w Polsce w latach 2000–2009 
wg przyjętych w danym roku granic ubóstwa
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Źródło: GUS 2010.

Za obniżeniem się wskaźników przeciętnych kryją się znaczne różnice i to 
w wielu przekrojach. Korzystając z analiz GUS oraz IPiSS prezentujemy zróż-
nicowanie wskaźników ubóstwa wg trzech podstawowych przekrojów: gene-
racyjnym, według grup społeczno-ekonomicznych oraz przestrzennym.
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Podstawowym problemem polskiego ubóstwa, widocznym od początku 
okresu przemian, jest ubóstwo młodych ludzi, a w tym dzieci, większe niż 
osób dorosłych i osób starszych. Jest to wynik nie tylko „naturalnego” ukierun-
kowania procesów rozwoju społecznego kraju w okresie głębokich przemian 
gospodarczych, ale także prowadzonej polityki społecznej, która chroniąc nie-
które słabsze grupy przed skrajnym ubóstwem nie zastosowała skutecznych 
narzędzi motywacji i wsparcia w stosunku do ludzi młodych, a szczególnie 
rodzin z dziećmi. W konsekwencji stopa ubóstwa w przekroju wieku stale ma 
tę samą tendencje; jest wyższa dla osób najmłodszych. Wskaźnik ten w porów-
naniach międzynarodowych daje Polsce niechlubne miejsce w ostatniej grupie 
krajów UE. Tylko Rumunia i Bułgaria mają gorsze wskaźniki ubóstwa dzieci. 
Decydujące znaczenie dla takiego obrazu ma niższy poziom dochodów mło-
dych ludzi w okresie prokreacji, wysokie bezrobocie (w grupie najmłodszych 
osób dwukrotnie wyższe niż przeciętnie), a gdy w młodej rodzinie pojawiają 
się kolejne dzieci, to stopa ubóstwa staje się bardzo wysoka. Z analizy GUS 
wynika, że przy trojgu i więcej dzieciach stopa ubóstwa jest co najmniej dwu-
krotnie wyższa niż przeciętnie i to przy każdej linii ubóstwa. W przypadku 
linii relatywnej i w grupie rodzin z czworgiem dzieci bez mała trzykrotnie. 
Prawidłowości te obrazuje poniższy wykres. 

Wykres 2. Zasięg ubóstwa w różnych grupach gospodarstw domowych 
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Analiza wskaźników ubóstwa w przekroju grup społeczno-dochodowych, 
potwierdza utrzymującą się przez wiele lat prawidłowość, że największy pro-
blem polskiej biedy dotyczy ludności bez pracy (bezrobotnych i benefi cjentów 
pomocy społecznej), ludności niepełnosprawnej oraz ludności rolniczej. 

Wykres 3. Zakres ubóstwa szacowanego na podstawie głównych linii ubóstwa 
wg grup społeczno-ekonomicznych
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Zasięg ubóstwa w przekroju województw odzwierciedla poziom rozwoju 
regionu, sytuację na rynku pracy oraz sytuację dochodową ludności. Najwyż-
sze wskaźniki ubóstwa występują w województwach ściany wschodniej4 oraz 
w województwie świętokrzyskim. Najniższe – w województwie mazowiec-
kim, łódzkim oraz opolskim. Dobra sytuacja dochodowa i niska stopa ubó-
stwa w województwie opolskim jest w istotnej mierze wynikiem znacznego 

4 Warto odnotować fakt, że wyniki badań na temat deprywacji materialnej wg podej-
ścia Townsenda, stosowanego obecnie także w Komisji Europejskiej, różnicują sytu-
ację województw ściany wschodniej. Województwo podlaskie wyróżnia się bowiem 
bardzo korzystnie, gdy analizujemy poziom deprywacji materialnej, uwzględniając 
spożywanie pełnowartościowych posiłków, ogrzewanie mieszkań, wyjazdy wakacyj-
ne i używanie samochodów (GUS 2011). 
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poziomu migracji zarobkowej ludności tego regionu kraju. Wskaźniki wzrostu 
gospodarczego były w tym województwie niskie; tylko w opolskim odnoto-
wano ujemy wskaźnik wzrostu (w 2005 r. patrz wykres 23). Oznacza to, że 
endogeniczne źródła wzrostu są tam ograniczone. 

Gdy zasięg ubóstwa ocenimy na podstawie wskaźnika ubóstwa relatyw-
nego, który oddaje także poziom nierówności dochodowych, to do obrazu 
regionów zagrożonych ubóstwem należy dodać województwo kujawsko-po-
morskie oraz wielkopolskie (!). Także trzy następne, dynamicznie rozwijające 
się województwa: małopolskie, dolnośląskie i pomorskie rozwijają się z du-
żymi nierównościami, co rzutuje na wysokie przeciętne wskaźniki ubóstwa 
relatywnego w kraju. 

Wykres 4. Zróżnicowanie wskaźników ubóstwa według województw 

Źródło: GUS 2010. 

Wskaźniki ubóstwa według miejsca zamieszkania: miasto–wieś i według 
wielkości miast odzwierciedlają prawidłowości dotyczące sytuacji grup spo-
łeczno-ekonomicznych oraz rozwoju regionów. Ubóstwo na wsi i następnie 
w małych miastach jest największe. Wskaźniki ubóstwa są tam ponad dwu-
krotnie wyższe. Ludność wiejska nadal w przeważającym stopniu utrzymuje 
się z małych i niskodochodowych gospodarstw rolnych, bezrobocie na wsi jest 
bardzo wysokie i jednocześnie rodziny wiejskie są najliczniejsze. 
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Wykres 5. Zasięg ubóstwa według miejsca zamieszkania 
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Ludność wiejska i z małych miast w większym stopniu korzysta z pomocy 
społecznej. Badania GUS na ten temat pokazują, że gospodarstwa domowe 
korzystające z pomocy społecznej stanowiły średnio 7,8% ogółu gospodarstw 
domowych w Polsce: w miastach 6,2%, na wsi i w małych miastach – 12,5% 
(GUS 2009 i 2010). Wskaźniki regionalne mieszczą się w przedziale od 5,4% 
(region południowy) do 10,6% (region północny). Zejście na szczebel woje-
wódzki dalej rozszerza rozpiętość: od 5% (województwo śląskie) do 14,4% 
(województwo warmińsko-mazurskie). Analiza w przekrojach lokalnych po-
kazuje, że gminy o największym udziale korzystających z pomocy społecznej 
w liczbie mieszkańców skupione są w województwach: warmińsko-mazur-
skim, zachodniopomorskim, podkarpackim i pomorskim. W województwie 
warmińsko-mazurskim bez mała w połowie gmin liczba podopiecznych po-
mocy społecznej przekracza wskaźnik 20% udziału wśród mieszkańców, a wo-
jewództwie zachodnio-pomorskim – ponad 40% (patrz wykres 6). 

Analiza źródeł utrzymania w gospodarstwach domowych osób korzystają-
cych z pomocy społecznej ukazuje dramatyczny problem braku w nich stałej 
pracy. W 72% gospodarstw domowych nie ma pracujących w ogóle (jobless). 
Wśród gospodarstw utrzymujących się z pracy tylko 15% utrzymuje się z pracy 
stałej, 3% posiada gospodarstwo rolne (w województwie podlaskim – 11%), 
a 1% prowadzi pozarolniczą działalność gospodarczą. Wśród gospodarstw 
domowych utrzymujących się z niezarobkowych źródeł aż w połowie nie ma 
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stałych świadczeń społecznych. W województwie warmińsko-mazurskim 
wskaźnik ten wynosi 60%. 

Wykres 6. Udział gmin z natężeniem benefi cjentów pomocy społecznej prze-
kraczającym 20% mieszkańców w 2008 r.

Źródło: GUS 2009.

Analizy ubóstwa w ujęciu przestrzennym dowodzą, że brak pracy, głównie 
w małych miastach, oraz niedochodowe gospodarstwa rolne na wsi są domi-
nującą przyczyną polskiej biedy. Są to przyczyny strukturalne, wymagające 
działań strategicznych w ramach polityki gospodarczej i regionalnej. Pomoc 
społeczna zaledwie łagodzi najtrudniejsze sytuacje. Jej wydatki kierowane są 
w przeważającej skali do rodzin z dziećmi, w których występuje bezrobocie 
i problemy związane ze zdrowiem oraz ograniczeniami sprawności. 

Wnioski 

Wysiłek badaczy, ekspertów, działaczy i polityków na rzecz zwalczania ubó-
stwa, podejmowany na wszystkich szczeblach aktywności, wyjątkowo inten-
sywny na przełomie dekad, zaowocował zmniejszeniem wskaźników ubóstwa 
absolutnego w odniesieniu do potrzeb podstawowych. Globalny kryzys fi -
nansowy końca dekady ograniczył niewątpliwie znaczną część tych korzyst-
nych efektów w krajach najbiedniejszych (WB 2010), tym niemniej sukces 
w zmniejszaniu biedy jest historycznym osiągnięciem ludzkości. 
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Wraz z ewidencją w zakresie zmniejszania ubóstwa absolutnego, pojawiły 
się badania, informacje statystyczne, ekspertyzy oraz raporty na temat wzro-
stu lub utrzymywania się nierówności społecznych. Ta tendencja jest niebez-
pieczna z kilku powodów. 

Po pierwsze – nierówności są niebezpieczne politycznie. Sytuowanie siebie 
w oddalaniu się od innych jest bowiem postrzegane jako nierówne i niespra-
wiedliwe, nawet gdy konkretne potrzeby są zaspokojone. To ubóstwo relatyw-
ne jest powodem frustracji i radykalizacji. 

Po drugie – nierówności sprzyjają wykluczeniu społecznemu i pozostawa-
niu znaczących grup ludności poza uczestnictwem w głównym nurtem życia 
społecznego. W obecnej dobie przemian demografi cznych; uniwersalnego 
procesu starzenia się populacji, zasoby ludzkie mają wyższą wartość niż kie-
dykolwiek wcześniej i to mimo wysokiego tempa rozwoju nowych technolo-
gii, sprzyjających wzrostowi produktywności pracy. Nie ma przyzwolenia na 
ich lekceważenie, nawet gdy nie rokują wysokiej wydajności pracy. Przeciwnie 
– postuluje się inwestycje w ich wzmocnienie (zdrowie i edukacja) oraz ak-
tywizację. Świadomość tego faktu zmienia politykę społeczną wielu krajów, 
a zwłaszcza Unii Europejskiej. Zwalczanie nierówności zawiera się bowiem 
w strategii inkluzji (integracji) społecznej.

Po trzecie – nierówności nie sprzyjają osiąganiu spójności społecznej, czyli 
współdziałania na rzecz dobra wspólnego, podejmowania wspólnych działań 
i kooperacji. W polityce spójności potrzebna jest równość w sensie funkcjo-
nalnym, która umożliwia komunikację i współpracę, nie ogranicza oraz nie 
alienuje (Golinowska 2011). 

Spójność społeczna stanowi ważny składnik i czynnik rozwoju społeczne-
go, warunkującego powszechny wzrost dobrobytu. Kierunek na łagodzenie, 
a nawet likwidację nadmiernych różnic w poziomie życia ludności występuje 
w licznych dokumentach Komisji Europejskiej i wielu organizacji między-
narodowych, a także został wprowadzony do strategii rozwoju regionalnego 
w Polsce. Niezbędna jest jego kompleksowość, ciągłość i realistyczna ocena 
skutków. Rzymska zasada guidguid agis, prudenter agas et respice fi nem byłaby 
w tym przypadku niezmiernie stosowna.
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