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Raport Polska polityke spofeczng okresu transformacji okredla sie czesto jako polityke instrumentalng, podpo-

spoteczny rzadkowang celom rozwoju ekonomicznego: przemiany systemowej i wzrostu gospodarczego. Jest to jed-
Polska nak teza uproszczona, chociaz mozna by na nig znalez¢ dowody poparcia. Tymczasem w polskiej polityce
2005 spofecznej wystepowaty jednoczesnie dwa kierunki dziatania. Obok solidaryzmu i ochrony socjalnej grup

najstabszych mamy do czynienia z tworzeniem warunkéw do wiekszej elastycznosci, sprzyjajacej samo-
dzielnosi, ale i zréznicowaniom. Ten drugi kierunek postrzegany jest czesto jako wspierajgcy rozwoj eko-
nomiczny. Jednak ani w Polsce, ani w Unii Europejskie] tak jednostronnie prowadzona polityka spoteczna
nie zyskataby trwatej akceptadji zaréwno spofecznej, jak i politycznej. Potrzebny jest zfoty srodek. Jak jed-
nak pogodzi¢ tzw. europejski model socjalny, charakteryzujacy sie respektowaniem zasad solidaryzmu
i funkcjonalnej réwnosci, z motywacjami do wzrostu przedsiebiorczosci oraz niezbednej elastycznosci
dziatania w kraju transformacji, znacznie biedniejszym niz stare kraje UE i w dodatku obcigzonym dzie-
dzictwem poprzedniego ustroju?

W prezentowanym rozdziale nie bedziemy odpowiada¢ na postawione pytanie, lecz je stale ponawiac,
dokonujac syntez i ocen przy opisie przemian polityki spotecznej w kolejnych jej okresach. W teoretycznym
opisie polityki spotecznej zaktada sie na ogét pewien trwaty zamyst w reformowaniu jej instytucji; wyrazna
konsekwencje w jej realizacji przez podporzadkowanie przemian spotecznych wyznaczonemu kierunkowi
(modelowi)!. W prezentowanym raporcie dla wyrézniania okreséw przemian nie poszukuije sie odniesien
modelowych. Podstawg opisu jest analiza podejmowanych dziatan, odzwierciedlanych w tresci wpro-
wadzanych regulacji oraz ocena wielkosci strumieni finansowych przeznaczanych na rozwigzywanie prob-
leméw spotecznych. Tak wiec dwa gféwne zastosowane w niniejszym opracowaniu kryteria przyjetej
periodyzacji to: (1) zmiany w wielkosci i strukturze wydatkéw spotecznych na tle ksztattowania sie wzros-
tu gospodarczego i zatrudnienia (dwa podstawowe zrédfa $rodkéw na fundusze spoteczne) oraz (2) za-
warto$¢ merytoryczna podstawowych dokumentéw programowych i ustaw, okreslajacych funkcjonowa-
nie gtéwnych instytucji polityki spotecznej. Zgodnie z nimi 15 lat polskiej transformacji systemowej i eko-
nomicznej w polityce spotecznej mozna podzieli¢ na cztery okresy:

* 1989-1993 — okres kryzysu transformacyjnego i spadku dochodoéw, ktéry w polityce spotecznej byt
okresem ochrony socjalnej grup najbardziej dotknietych skutkami przemian,

* 1994-1997 — okres dynamicznego rozwoju gospodarczego, ktéry w polityce spotecznej oznaczat
przygotowywanie i wprowadzanie reform zmieniajacych instytucje zabezpieczenia spotecznego,
dostosowujac je do gospodarki rynkowej,

* 1998-2002 — okres wprowadzania rynkowo zorientowanych i decentralizacyjnych zmian (reform)
polityki spotecznej w warunkach spowolnienia wzrostu gospodarczego i ograniczenia finanséw
publicznych,

* 2003 —... okres wptywu przygotowan oraz akcesji z UE oraz unijnych strategii spofecznych na zmia-
ny polskiej polityki spotecznej w warunkach ozywienia gospodarczego i doptywu $rodkéw z euro-
pejskich funduszy strukturalnych.

! Poszukuje sig tego kierunku, odwolujac sie do modeli lub reziméw polityki spotecznej w kapitalizmie zgodnie z koncepcja wyrdznia-
nia tych modeli wg Titmussa (Titmuss 1974) i/lub Esping-Andersena (Esping-Andersen 1990).
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Wykres 1. Stopa wzrostu PKB i stopa wzrostu liczby pracujgcych w Polsce w latach 1990-2003
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Zaproponowany podziat 15 lat polskiej transformacji jest
w 3/4 zbiezny z podziatem opartym o kryteria polityczne;
okresy wybordw i realizowanych programoéw przez rzadza-
ce koalicje. W pierwszym okresie transformacji (1989-2003)
wiladze w panstwie sprawowaly rzady wytonione z ugru-
powan postsolidarnosciowych, a sama ,Solidarno$¢” miafa
swojg reprezentacje w parlamencie. Od jesieni 1993 r.
wiadze sprawowaly ugrupowania wywodzace sie z po-
przedniego systemu: przeksztatcona koalicja organizadji o ro-
dowodzie postkomunistycznym SLD oraz PSL, wytoniona
z ugrupowan ludowych, przede wszystkim z dawnego ZSL.
Jesienig 1997 r. wiadze ponownie przejely partie powstate
na bazie ugrupowan postsolidarnosciowych: AWS i UW.
Ich kadencja trwata do 2001 r. Rzady w okresie wycho-
dzenia z trudnosci przetomu dekad i przygotowania do
akeesji przypadty ponownie w udziale koalicji socjaldemo-
kratyczno-ludowej. Mimo rozpadu koalicji SLD-UP-PSL, roz-
tamu w SLD i zmiany rzagdu w maju 2004 r., kadencja
Jlewicowa” prawdopodobnie dobiegnie do koAca, do wy-
boréw w 2005 r.
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1. Okres ochrony socjalnej
w warunkach kryzysu
transformacyjnego

Pierwszy okres transformacji w Polsce charakteryzowany
jest ze wzgledu na trzy cechy: (1) radykalizm programu sta-
bilizacyjnego i wysokg dynamike przemian rynkowych (stra-
tegia big push), (2) gtebokosc¢ kryzysu: spadku PKB, produk-
qi i dochodéw ludnosci oraz (3) znaczng skale zastosowa-
nych programéw ochrony socjalnej.

Nalezy zauwazy¢, ze Polska w okres transformacji weszla
z bardzo wysokim poziomem inflacji (trzycyfrowym), wy-
sokim zadfuzeniem zagranicznym oraz gteboka nieréwno-
wagg finanséw publicznych. W tej sytuacji szybkie wpro-
wadzenie programu stabilizacyjnego, a jednoczesnie uwol-
nienie cen i reforma rynku (tzw. plan Balcerowicza) byly
dziataniami zrozumiatymi i, przynajmniej na poczatku, sze-
roko akceptowanymi. Jednoczesnie obawy o zbyt wysokie
koszty spoteczne radykalnych reform oraz mozliwos¢ zakfé-
cenia pokoju spotecznego, spowodowaly zastosowanie
dziatan ostonowych, ktérych skala okazafa sie bardzo duza.

Kryzys transformacyjny

Realizacji programu stabilizacyjnego oraz reformom rynko-
wym (wprowadzonym relatywnie wczednie, bo juz na prze-
fomie lat 1989/1990) towarzyszyt ostry spadek produkdji.
Przedsiebiorstwa upadaly, bo tracity tradycyjne rynki zbytu
w zwigzku z rozwigzaniem RWPG, a jednoczesnie przegry-
waty w konkurendji z przedsiebiorstwami rynkowych kra-
jow zachodnich, ktéra na skutek otwarcia sie polskiej gos-
podarki, byta odczuwana bardzo silnie. Gtebokie zatama-
nie produkgji spowodowato, ze nowe kwestie socjalne wy-
stapily gwattownie i w duzej skali: bezrobocie (juz w 1991 r.

stopa bezrobocia osiggneta wskaznik 12%), spadek do-
chodow ludnosci i ubdstwo (szacuje sie, ze tylko w 1990 r.
przecietne dochody gospodarstw domowych obnizyty sie
0 15-20% (Zienkowski 1998) i konflikty przemystowe (re-
kordowa liczba strajkéw przypada na 1992 r. — ponad 6 ty-
siecy, ktore objely nie tylko pracownikéw przemystowych,
ale takze nauczycieli).

Ochrona socjalna

W latach 1989/1990 w wyniku wielkiego pchniecia gos-
podarki w kierunku rynku, polityce spotecznej odebrane
zostaly wszystkie instrumenty ekonomiczne, za pomocg
ktdrych realizowano sodjalistyczne welfare state, a wiec do-
tacje do cen, petne zatrudnienie oraz dziatalnos¢ socjalng
zakladow pracy. W tej sytuacji wspieranie oséb i rodzin be-
dacych w najtrudniejszej sytuacji dokonywato sie w wyniku
skierowania znacznego strumienia $rodkéw publicznych na
transfery spofeczne. Jednoczesnie w pospiechu tworzono
nowe instytucje: pomocy spotecznej oraz urzedy pracy.

Program ochrony socjalnej, nazywany niekiedy paktem li-
beralno-socjalnym, zrealizowany zostat w wyniku wprowa-
dzenia nowych przepiséw dotyczgcych systemu emerytalno-
rentowego oraz jego znacznego dofinansowania. Z jednej
strony rozszerzono dostep do swiadczen emerytalnych i ren-
towych licznym grupom pracownikéw wczedniej opusz-
czajacym rynek pracy. W pierwszych kilku latach transfor-
madcji na wczesniejsze emerytury przeszto od 600 do 800
tysiecy os6b. Z drugiej strony istotnie poprawiono poziom
Swiadczen.

W konsekwencji ogromnie zwiekszyly sie koszty systemu
emerytalno-rentowego. W 1992 r. na wydatki emerytalno-
rentowe przeznaczano prawie 15% PKB, podczas gdy jesz-
cze w 1989 r. wskaznik ten wynosit 8%. Sktadka wzrosta
w kratkim okresie o 7 punktow procentowych (z 38% do
45% funduszu pfac). Jednoczesnie wzrosty dotacje z bud-
zetu panstwa. O ile jeszcze w koncéwee lat 80. fundusz



ubezpieczen spotecznych miat nadwyzke przychodéw nad
wydatkami, to w pierwszym okresie lat 90. udziat dotaji
do ZUS i KRUS w wydatkach budzetu pafstwa wynidst
20% (1992 r.), co stanowito 6,3% PKB.

Poprawa pofozenia emerytéw i rencistow byfa znaczaca.
Stopa zastgpienia ptacy emeryturg wyniosta w 1993 r.
72%, podczas gdy jeszcze w 1989 r. ksztattowata sie na
poziomie 60%. Swiadczenia byly pewne i nie tracity na
wartosci dzieki systemowi automatycznej indeksacji pta-
cowej. To tworzyfo niezwykle silng motywacje dla os6b
potencjalnie zagrozonych bezrobociem do opuszczenia
rynku pracy i przejécia na emeryture lub rente. Pewna gru-
pa pracownikéw pobierata $wiadczenia i nadal byta za-
trudniona. Poczatkowo nie byto bowiem ograniczen dla
podejmowania pracy przez emerytow i rencistow.

Inny element polityki ostonowe] polegat na relatywnie
hojnym wsparciu dochodowym bezrobotnych. Okoto 80%
bezrobotnych miato prawo do zasitku i to w wysokosci
zwigzanej z wczesniejszym wynagrodzeniem, na czas pra-
wie nieokreslony, a obowigzkowy zasitek dla bezrobot-
nego absolwenta szkoly wyzszej stanowit 120% minimal-
nego wynagrodzenia. Polityka ta jednak szybko ulegta og-
raniczeniu.

W rezultacie spadku produkgji oraz wprowadzonej polityki
ostony socjalnej gwattownie zmniejszyta sie liczba pracu-
jacych; w latach 1989-1993 o 2,6 mIn os6b. Rédwnolegle
nastapit niebywaty wzrost ludnosci utrzymujacej sie ze
Swiadczen spotecznych.

Komercjalizacja ustug spotecznych

Koncepcja ochrony socjalnej grup poszkodowanych i skiero-
wanie podstawowego strumienia $rodkéw publicznych na
pieniezne transfery spofeczne dla tych grup przyniosta w kon-
sekwendji brak $rodkéw na inne cele spoteczne, a przede
wszystkim na bezptatne ustugi spoteczne. W wyniku og-

raniczenia finansowania publicznego dla placowek ustug
spotecznych, nastapit Zywiofowy proces komercjalizacji
wielu z nich, na bazie starej infrastruktury i kadr, gtéwnie
w dziedzinie oswiaty i ksztatcenia oraz opieki zdrowotnej.

Proces komercjalizadji, czyli wprowadzania odpfatnosci za
publiczne ustugi spoteczne, byt rezultatem udzielonego
przyzwolenia, pozwalajac instytucji publicznej, najczesciej
0 statusie jednostki budzetowej, na wifasne inicjatywy
w zakresie gospodarki finansowej, czyli de facto na samo-
dzielng dziatalno$¢ gospodarcza.

Placowki ustug spotecznych korzystaly z tego przyzwolenia
w spos6b wielce zréznicowany. Przy placdwkach duzych
i prestizowych tworzono fundacje lub towarzystwa wspie-
rajace, aby za ich posrednictwem, przy mniejszym skrepo-
waniu, prowadzi¢ dziatalnos¢ komercyjng. Byt to jeden
z gtéwnych motywow tworzenia fundacji w latach 1990-
1992 (Golinowska 1994). Placowki mnigjsze czesto podej-
mowaly dziatalnos¢ komercyjna, $wiadczac odpfatnie tzw.
ustugi pozastatutowe, np. w ramach tzw. gospodarstw po-
mocniczych na bazie posiadane-

go przez nie majgtku.

Proces komercjalizacji przyczynit

sie do degradacji sektora publi-

cznego. Skoro placowki jako$ so-

bie radzity przy radykalnie mniej-

szym doptywie $rodkéw publicz-

nych, a zmniejszona czy zmienio-

na strukturalnie podaz ustug

spotecznych nie budzita wiek-

szych protestdw, to w zasadzie

nie byto przymusu do podejmo-

wania porzadkujgcych reform, ktére zawsze sq politycznie
bardzo ktopotliwe, szczegélnie gdy chodzi o problemy réz-
nicowania odpfatnosci. W konsekwencji upadto wiele pla-
cowek publicznych, w ktérych wprowadzenie rozmaitych
form Zzywiotowej odptatnosci ograniczyto popyt, gtéwnie
placowki wychowawcze i rekreacyjne dla mtodziezy oraz
domy kultury. Na ich miejsce nie powstaty placowki pry-
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watne. Popyt indywidualny na ustugi spoteczne (trakto-
wane jako ustugi wyzszego rzedu) w warunkach silnego
spadku dochoddéw byt bardzo ograniczony. Placéwki pry-
watne rozwinely sie dopiero w nastepnych latach.

O ile w pierwszym okresie impulsem do zywiofowe] ko-
mercjalizaji ustug spotecznych byty nizsze $rodki budze-
towe, to w nastepnym — komercjalizacja wiazata sie z pro-
cesem dostosowywania ptac pracownikow tej sfery do szyb-
ko rosngcych ptac w gospodarce. Kominy ptacowe i réznice
materialne, jakie zaczely ujawniac sie w spoteczefistwie,
uczynity sprawe pfac lekarzy, nauczycieli akademickich,
ekspertéw administracji publicznej gtéwnym argumentem
na rzecz reform artykutowanych przez te srodowiska. Do-
magano sie wyzszych pfac, poréwnujac je z zarobkami
w sektorze biznesu i finanséw i wskazujac na relatywnie
wysokie kwalifikacje wiasne. Aspiracji ptacowych cafego
sektora ustug spotecznych nie mozna byfo realizowac w ra-
mach ograniczonego doptywu $rodkéw publicznych. Ofi-
Cjalne podwyzki ograniczono do tzw. sfery budzetowej.
Poprawa zarobkow pozostatych grup pracowniczych sekto-
ra ustug spotecznych, dokonywata sie na drodze dalszej
komerdjalizacji, szczegdlnie w tych dziedzinach, w ktérych
ujawnit sie znaczny popyt, tj. na ustugi opiekuncze, eduka-
cyjne, lecznicze i pielegnacyjne.

Budowanie dialogu spotecznego

Pokdj spoteczny stanowit w poczatkowym okresie polskiej
transformadji istotny przedmiot troski czotowych politykéw.
Sprawa byfa jednak politycznie trudna. Zwigzek zawodowy
NSZZ ,Solidarmo$¢” jako sita polityczna wywodzaca sie z o-
pozydji, ktéra doprowadzifa do obalenia ustroju opartego
na monopolu jedne] partii oraz na systemie zarzadzania
gospodarka przez centralne planowanie, byt jednoczesnie
najwieksza reprezentacja pracownikéw. Domagat sie demo-
kracji, ale nie mozna twierdzi¢, ze akceptowat w petni kapi-
talizmu z jego spotecznymi problemami. Wiele péZniej-
szych faktdw, a przede wszystkim podziat w ruchu zwig-

zkowym wskazuje na to, ze radykalny program budowy
kapitalizmu byt akceptowany tylko przez czes¢ ,Solidar-
nosci”. Jednoczednie ta gtowna sita polityczna i spoteczna
w pierwszym okresie przemian byfa wsparciem dla prze-
mian wymagajacych takze poswiecen.

Parasol ochronny zwigzkéw zawodowych NSZZ ,Solidar-
no$¢” nad rzadami wywodzacymi sie z ich szeregow sys-
tematycznie stabt na skutek kryzysowej sytuacji spote-
cznej: wybuchu bezrobocia i spadku dochodéw ludnosci
pracowniczej. O ile jeszcze w 1990 r. NSZZ ,Solidamos¢”
zorganizowat tylko 5 akdji protestacyjnych i strajkéw na duzg
skale, to w 1993 r. zorganizowat takich akgji 16. W 1992 r.
wszystkich strajkéw byto ponad 6000 i brato w nich udziat
43% pracownikdw ze strajkujacych zaktadéw pracy,
aw 1993 r. — ponad 7000 i uczestniczyto w nich 55% pra-
cownikéw (Frieske, Machol-Zajda, Zalewski 1996). W 1993 r.
zwigzkowi posfowie wystapili z votum nieufnosci wobec
swego rzadu, wyrazajac tym catkowity dezaprobate dla
prowadzonych zmian2,

Znaczny wptyw zwigzkéw zawodowych na prospoteczne
regulacje pierwszego okresu transformacji byt wynikiem
nie tylko sity politycznej Solidarnosci, lecz takze efektem jej
rywalizacji ze zwigzkami zawodowymi o komunistycznym

2 Zawiedzeni, sfrustrowani i niecierpliwi posfowie solidarnosciowi wystapili
z votum nieufnosci wobec wiasnego rzadu i w pofowie 1993 r. nastapita
zmiana polityczna. Rzady objefa koaligia partii SLD i PSL. Ten fakt nie zmienit
kierunku reform gospodarczych. Sytuacja dla nowej ekipy politycznej byfa
korzystniejsza, poniewaz gospodarka, w znacznym stopniu zreformowana,
weszla na Sciezke wzrostu gospodarczego.



rodowodzie zgrupowanymi w centrali Ogélnopolskiego
Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych (OPZZ).

Partnerzy spofeczni w ksztattowaniu polityki spotecznej pierw-
szego okresu transformadji byli obecni jednostronnie. Wptyw
na nig miaty przede wszystkim rywalizujgce zwiazki zawo-
dowe. Pracodawcy3 dopiero sig organizowali. Natomiast
zwigzki zawodowe miaty wéwczas duzg swobode tworze-
nia sie i w ukfadach lokalnych powstawato ich wiele, czes-
to pod wptywem doraznej akgji rewindykacyjnej lub sprze-
ciwu wobec biezacej decyzji kierownictwa zakladu pracy4.

Istniaty ogromne trudnoéci w prowadzeniu dialogu spo-
tecznego. Najwiecej energii oraz czasu poswiecono zaze-
gnywaniu konfliktéw i zawieraniu umoéw torujgcych droge
akceptacji dla zmian i pokojowi spotecznemu.

Z inicjatywy dziataczy politycznych skupionych wokét Mi-
nisterstwa Pracy i Polityki Spotecznej powotane zostato
w konicu 1992 r. gremium do dialogu w sprawach pry-
watyzagji°.

Na bazie tej organizacji powofana zostata w 1994 r. tréj-
stronna instytucja dialogu spofecznego nazwana Komisjg

3 Pracoda wey paristwowi (dyrektorzy wielkich zaktadow nie byli , prawdzi-
wymi pracodawcami” w rozumieniu teorii stosunkow przemystowych) za-
chowywali sie raczej jak ,najwyzszej rangi pracownicy”, przedstawiciele
zalég i doradcy zwigzkéw zawodowych, a w przypadku konfliktéw z wiasci-
cielem (paristwem) nie zawsze reprezentowali jego interesy i stanowisko.
Pracodawcy prywatni tworzyli dopiero zreby swoich organizacji, a poza tym
nie wszyscy odczuwali potrzebe organizowania sie.

4 Takich lokalnych i zaktadowych zwigzkow zawodowych w pofowie lat 90.
istniato okofo 24 000.

5 Zawarto ,Pakt 0 przedsiebiorstwie paristvowym w trakcie przeksztafca-
nia”, w ktérym przyzwolenie robotnicze na wiekszy zakres prywatyzagji
wigzalo sie z pewnymi koncesjami materialnymi oraz gwarancjami szerszej
partycypadji. Inigiatorem paktu byt Jacek Kuron (minister pracy), wspieraf go
Andrzej Baczkowski (wiceminister oraz nastepnie minister pracy, bedacy
gléwnym negogjatorem ze zwigzkami zawodowymi) oraz Jerzy Hausner
(wplywowy szef zespotu doradcéw wicepremiera ds. gospodarczych w na-
stepnym po 1993 1. 1zgdzie).

6 Przez kilka miesiecy swej dziatalnosci KT dzialafa na podstawie uchwaty
Rady Ministréw z lutego 1994 r. zmienionej dwukrotnie w ciggu tego roku.
Jednak w ustawie z 16 Xl 1994 . o negogiacyjnym systemie ksztaftowania
przecigtnych wynagrodzeri ... — Dz.U. z 1995 r. Nr 1 zawarte zostaly zapisy
dotyczace konstrukgji i zadari KT, co powoduje, Ze jej umocowanie miafo de
facto charakter ustawowy (Wielka Encyklopedia PWN, s. 188).

Tréjstronng ds. Spoteczno-Gospodarczych (KT), pefnigca swe
funkcje przez cafg dekade lat 90. KT powotana zostata do
opiniowania i konsultowania rozstrzygnie¢ w zakresie roz-
wigzywania zasadniczych kwestii spotecznych, do porozu-
miewania sie w sprawach pfacowych, zatrudnienia, a takze
do opiniowania kierunkow reform spotecznych®.

Istotne znaczenie dla instytucjonalizaji stosunkéw przemy-
stowych w nowych warunkach miata tez regulacja doty-
zaca uktadow zbiorowych pracy (Dziat XI znowelizowa-
nego w 1994 r. Kodeksu pracy), dzieki czemu dialog spo-
teczny z udziatem zwigzkéw zawodowych mdgt rozwijac
sie takze na szczeblu zakladowym.

Osiggniecia i koszty pierwszego
okresu transformacji

Po gfebokim zatamaniu produkgji gospodarka weszta na
dynamiczna $ciezke wzrostu gospodarczego. Wzrost PKB za-
notowano juz w 1992 r., poczatkowo o 2%, nastepnie
0 3,6%, potem przekroczyt 5%. Gospodarka zostata usta-
bilizowana i finansowo zréwnowazona. Wskaznik inflacji
zostat istotnie obnizony (w 1990 r. wynosit 586%
aw 1993 r. — 35%). Znakomicie rozwijat sie handel. Zmo-
ra kolejek i reglamentacji przeszta do historii i szybko o nie
zapomniano. Powszechny dostep do débr Zywnosciowych
przyczynit sie do wzrostu spozycia zywnosci, a takze po-
prawy struktury konsumpdji.

Koszty spoteczne — to przede wszystkim wybuch bezrobo-
cia i odejscie znacznej grupy pracownikéw z rynku pracy
oraz przejécie jej w stan biernosci, narazajacy system trans-
feréw spotecznych na ogromne koszty. Wystgpit gteboki
spadek pfac realnych (w 1990 r. o prawie 25%), rozszerzy-
fa sie sfera ubostwa.

Polityka ograniczania wzrostu ptac stuzyta zwalczeniu in-
flacji. Realizowano jg przy uzyciu silnie progresywnego po-
datku od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen,
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zwanego popiwkiem. Gdy utworzono Komisje Tréjstronng,
popiwek zostat zlikwidowany, a wzrost pfac stat sie przed-
miotem trojstronnych negocjadji.

W polityce spofecznej starano sie przede wszystkim chronic¢
tracacych prace i wspiera¢ odchodzacych z rynku pracy. Nie
podejmowano woéwczas wiekszych reform spotecznych.
Gtéwng zmiang ,systemowa” byfa zywiotowa komercja-
lizacja ustug spotecznych. Zbudowano sie¢ urzedéw pracy
oraz osrodkéw pomocy spotecznej dla ,obstugi” nowych
kwestii socjalnych, czyli bezrobocia i ubdstwa.



2. Polityka spoteczna
okresu prosperity
(1994-1997)

Dynamiczny wzrost gospodarczy, poprawa sytuacji docho-
dowej ludnosci oraz widoczne koszty dalszego utrzymywa-
nia rozbudowanego systemu ochrony socjalnej spowodo-
waly zmiane kierunkéw polityki dochodowej. Zrezygno-
wano z bezposredniego ograniczania wzrostu ptac oraz wpro-
wadzono polityke wzrostu ptacy minimalnej. W 1994 r.
ptace realne po raz pierwszy od kilku lat nie ulegty obni-
zeniu, a w nastepnych latach juz wyraznie wzrastaty
(w 1995T1.05,5%, aw 1996 1. 0 6%).

W polityce spofecznej tego okresu zaczeto wycofywac sie
z szerokiego zakresu ochrony socjalnej’, zarazem rozpoczy-
najac proces tworzenia zrebéw nowej polityki spotecznej —
dostosowanej do gospodarki rynkowej i ja wzmacniajacej.
W ramach tego kierunku wprowadzano regulacje, ktére
spowodowaty, ze $wiadczenia spoteczne tracity charakter
powszechny. Adresowano je coraz czesciej tylko do dwdch
grup odbiorcéw: do 0s6b ubogich oraz do rodzacej sie kla-
sy sredniej8. Poprzez wprowadzanie zasady testu dochodo-
wego do $wiadczen pomocy spotecznej, zasitkéw rodzin-
nych oraz mieszkaniowych ograniczono ich zakres do naj-
bardziej potrzebujgcych. Rownolegle wprowadzono ulgi
i zwolnienia podatkowe dla 0séb korzystajgcych z odptat-
nych ustug spotecznych, czyli os6b zamozniejszych, ptaca-

7 Niektcre elementy tego wycofywania wystapity juz wczesniej, co bylo
jedng z przyczyn upadku rzgdu H. Suchockiej w 1993 r.

8w krajach rynkowych, realizujacych liberalny oraz konserwatywny model
polityki spotecznej, wzmacnianie Klasy sredniej (np. przez polityke podat-
kowa) tak, aby byla w stanie samodzielnie (odpfatnie) finansowac ustugi
spofeczne, nalezy do zadari polityki spofecznej. W Niemczech koncepga
wzmacniania klasy sredniej obejmowala takze tworzenie majgtku (Vermoe-
gensbildung) przez rézne ufatwienia dotyczace nabywania nieruchomosci
czy aktywow kapitafowych itp.

9 Np. w gléwnym dokumencie strategicznym okresu dynamicznego wzros-
tu ,Strategia dla Polski”.

cych podatki dochodowe i posyfajacych swe dzieci do tzw.
szkot spotecznych i prywatnych oraz korzystajacych z nie-
ktdrych ustug prywatnej opieki zdrowotne]. Najwieksze zwol-
nienia podatkowe dotyczyty oséb inwestujacych w indywi-
dualne budownictwo mieszkaniowe.

Selektywne zmniejszanie ochrony

socjalnej i wprowadzanie testu
dochodowego

Bezrobocie, gféwna przyczyna napie¢ politycznych po-
przednich lat, zaczeto sie zmniejszac. Jeszcze w 1994 r.
stopa bezrobocia rejestrowanego wynosita 16%, gdy juz
w 1995 1. byta 0 1 punkt procentowy nizsza, a w 1996 r.
zgofa o trzy punkty. W czwartym kwartale 1997 r. stopa
bezrobocia wynosita 10,3%.

Zmniejszanie ochrony socjalnej bezrobotnych

Tendencja do spadku bezrobocia data wtadzy znaczny ,0d-
dech”. Pozwolito to wprowadzi¢ do dyskusji na jego temat
nowe akcenty. Pojawita sie teza, ze zbyt szczelna osfona
socjalna dla bezrobotnych tworzy , putapke socjalng”, pole-
gajacg na wzmacnianiu motywacji do utrzymywania sta-
tusu bezrobotnego. W dokumentach rzagdowych9 zapowie-
dziano ograniczenie antymotywacyjnych skutkéw oston so-
cjalnych dla bezrobotnych. W sierpniu 1994 r. zmodyfi-
kowano pod tym katem ustawe o zatrudnieniu i bezrobo-
ciu. Zmieniono definicje bezrobotnego, przyznajac jedno-
czednie wiekszg ochrone socjalng zagrozonym bezrobociem
pracownikom starszym, a w populacji miodszej — posiada-
jacym dzieci na wychowaniu.

W przypadku pracownikéw starszych chodzito o ograni-
czenie tendencji do wezesniejszego przechodzenia na eme-
ryture lub starai o rente inwalidzka. Argumentowano, ze
wczeshiejsze emerytury i renty sg drozsze niz zasitki. Jed-
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noczesnie jednak w 1996 r. wprowadzono rozwigzania
dos¢ kosztowne; tzw. swiadczenia i zasitki przedemerytal-
ne, ktére dawaty osobom starszym, odchodzacym z rynku
pracy w wyniku restrukturyzacji przemystu, silng ochrone
dochodowa.

Zmniejszono wysokos¢ zasitku dla bezrobotnych, wprowa-
dzajac zasade jego kwotowego okreslania, co przy przyje-
ciu cenowej indeksacji ustalonej kwoty doprowadzito do
systematycznego zmniejszania sie jego wysokosci'0. Zre-
zygnowano z réznicowania zasitku w zaleznosci od uzyski-
wanych zarobkéw, wprowadzajac pézniej element rézni-
cujgcy zwigzany ze stazem pracy!’.

Zaostrzono przepisy dotyczace obowigzku przyjecia pracy
oferowanej bezrobotnemu. Po dwoch odmowach bezro-
botny tracit zasitek, nawet jezeli oferowana praca nie byfa
zgodna z jego kwalifikacjami.

Mimo Ze na tle ogdlnej poprawy sytuacji na rynku pracy,
bezrobocie 0séb miodych byto bardzo wysokie, to dyskusyj-
nym elementem polityki w tej dziedzinie byto uprawnienie do
zasitku dla absolwentow (28% przecietnej pfacy), pobiera-
nego przez trzy miesigce po zakonczeniu edukacji. Miodziez
go naduzywata. Pod wplywem gloséw krytyki o demorali-
zowaniu mtodziezy zbytnig opiekq panistwa, rzad opracowat
Program Promodji Aktywnosci Zawodowe]j Miodziezy. Upra-
whienie do zasitku dla absolwentéw w 1996 r. zostalo og-
raniczone pod hastem ,stypendia zamiast zasitkéw".

Obnizaniu sie bezrobacia w Polsce towarzyszyto jego duze
terytorialne zréznicowanie. To spowodowato, ze polityka
wobec bezrobotnych musiata stac sie bardziej selektywna.

10 1995 1. ustalona kwota dawata 36%, a obecnie juz tylko okolo 20%
przecigtnej placy.

1 W 1995 . 7 zasitku niezréznico wanego nastapilo przejscie do uwzgled-
niania stazu pracy. Osoby, ktdre nie przepracowaly 5 lat, mialy prawo do
80% zasifku, a osoby ze stazem pracy przekraczajacym 20 lat — 120%.

12 po zasitku rodzinnego uprawnione zostaly rodziny z dziecmi, w ktorych
ubiegloroczny dochdd brutto na osobe w rodzinie nie przekraczal 50% prze-
cietnej pfacy w gospodarce w minionym roku kalendarzowym. Dla rolnikow
prog uprawnieri okreslono na 2 hektary przeliczeniowe na osobe.

Wiele uwagi po$wiecano analizie bezrobocia w gminach
i rejonach, by méc je odpowiednio poklasyfikowac, co z ko-
lei dawato podstawe do réznicowania zasitkéw oraz in-
nych instrumentéw polityki rynku pracy w ukfadzie teryto-
rialnym. Prace klasyfikacyjne byly przedmiotem naciskéw
ze strony wiadz terenowych, ktore dazyty do zakwalifiko-
wania swojego terenu do grupy gmin lub rejonéw uzna-
nych za zagrozone wysokim bezrobociem strukturalnym.
Pozwalato to uzyska¢ dodatkowe srodki na infrastrukture
(prace interwencyjne i roboty publiczne) oraz inwestycje
i/lub zwolnienia podatkowe dla jednostek gospodarczych.

Adresowanie $wiadczen rodzinnych
i pomocy spotecznej

Poniewaz $wiadczenia ubezpieczeniowe, a przede wszystkim
renty i emerytury jako tzw. $wiadczenia nabyte i sztywne,
nie mogly podlega¢ szybkim zmianom, to nowa, adreso-
wang polityke spoteczng realizowano gtéwnie w zakresie
Swiadczen rodzinnych i pomocy spotecznej. Podkreslano,
ze $wiadczenia pieniezne, zwane transferami, powinny byc¢
ograniczone do os6b i rodzin najbardziej potrzebujgcych
i nie powinny wywotywac przewrotnych efektw (adverse
effect) z punktu widzenia motywacji do pracy, podejmowa-
nia jej, wzrostu mobilnosci oraz podejmowania ryzyka prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Polityke adresowania
$wiadczen zastosowano w przypadku zasitkéw rodzinnych,
pomocy spotecznej oraz zasitkdw mieszkaniowych.

Zmiany dotyczace zasitkéw rodzinnych, ktére wprowadzo-
no w marcu 1995 r., polegaty na catkowitym oderwaniu
ich od ubezpieczen spofecznych oraz zaadresowaniu wy-
tacznie do rodzin znajdujacych sie w gorszej sytuacji mate-
rialnej12. Poprawne politycznie wypowiedzi o roli rodziny
byly bardziej konserwatywne niz to bywato wczesniej. Ro-
dzine wskazywano jako catkowicie odpowiedzialng za
utrzymanie dzieci. Potrzebe pomocy ze srodkéw publicz-
nych dostrzegano wytgcznie wobec rodzin ubogich oraz
wielodzietnych.



Wysokos¢ zasitku rodzinnego ustalana byta kwotowo i réz-
nicowana w zaleznosci od liczby dzieci w rodzinie'3. Staw-
ka ,podstawowa” wynosita okoto 3% placy przecietnej,
podczas gdy na poczatku lat 90. wynosita okoto 7%. Re-
latywny spadek wartosci zasitku byt efektem cenowej in-
deksacji; pface nominalne rosty bowiem szybciej niz ce-
ny'4. Polityka adresowania $wiadczen rodzinnych do naj-
ubozszych nie przyczynita sie do wzrostu Swiadczenia jed-
nostkowego, co znacznie ostabito wptyw zasitkéw rodzin-
nych jako srodka zwalczania ubdstwa rodzin z dziecmi.

Zaraz po wprowadzeniu nowych rozwigzan, gwattownie —
o blisko 25% — spadfa liczba rodzin uprawnionych do za-
sitku (Golinowska/Topiriska 2002). Zmniejszyt sie takze u-
dziat wydatkow na zasitki w PKB. W kolejnych latach utrzy-
mywala sie sfaba tendencja spadkowa, tak jesli chodzi
o liczbe $wiadczeniobiorcéw, jak i poziom wypfat.

Inne $wiadczenie rodzinne — zasitek wychowawczy — takze
stracit na znaczeniu w polityce spotecznej. Ograniczony zo-
stat dostep do tego zasitku. Uprawnienia uzyskaty tylko
matki z rodzin bardzo biednych; o dochodach na osobe
w rodzinie ponizej 25% przecietnego wynagrodzenia.
W drugiej potowie lat dziewiecdziesigtych wysokos¢ za-
sitku okreslono takze kwotowo i indeksowano cenowo. Je-
go warto$¢ w stosunku do placy przecietnej spadfa do
20%. Jedyna korzystna zmiana w systemie zasitkéw wy-
chowawczych polegata na uprawnieniu takze ojcéw do ko-
rzystania z niego.

W sumie polityka w zakresie zasitkéw rodzinnych i wycho-
wawczych nie byfa spdjna. Wraz ze spadkiem udziatu in-
stytucjonalnej opieki nad dzieckiem zasitki nie staty sie jej

13 Najnizsza stawka obowigzywala na pierwsze i drugie dziecko, wyzsza
0 12,5% na trzecie, jeszcze wyzsza (o dalsze 12,5%) na czwarte dziecko.
Dalej podwyzek stawki juz nie wprowadzono. Na mafzonka wyplaca sie tyle
samo, co na pierwsze i drugie dziecko. Osobie samotnie wychowujacej
dzieci przyznano zasifek w podwdjnej wysokosci.

14 Aby ten efekt nieco zrekompensowac, w niektdrych latach wyplacono
rodzinom uprawnionym do zasitku jednorazowe dodatki w okresie jesien-
nym, a wiec wtedy, gdy musza one pokry¢ rozmaite potrzeby zwigzane
Z poczgtkiem roku szkolnego.

alternatywa. Dostep do nich zostat bowiem istotnie ogra-
niczony.

Wyraznie zdefiniowano ubostwo jako tytut uprawniajacy
do $wiadczen z pomocy spotecznej. Nowelizacja ustawy
0 pomocy spofecznej, wprowadzajgcej ograniczenie dos-
tepu, miafa miejsce w 1996 r. W wyniku jej stosowania
gwaftownie zmalata liczba $wiadczeniobiorcow (o 50%).
W ramach pomocy spotecznej $wiadczenia pieniezne wy-
raznie zaczely odgrywac wieksza role niz ustugi i praca soc-
jalna. Przyjeto to z pewnym niepokojem. Mimo wielu zalet
$wiadczen pienieznych, takich jak chocby niski koszt i po-
zostawienie $wiadczeniobiorcy mozliwosc wyboru, nie moz-
na byfo nie dostrzega¢ waloréw pracy socjalnej z punktu
widzenia tworzenia mozliwosci trwatego wyjscia z trudnej
sytuacji i potrzeby rozwoju ustug socjalnych w perspekty-
wie diugookresowej.

W 1995 r. weszty w zycie nowe zasady dotyczace dodat-
kéw mieszkaniowych na pokrycie kosztéw czynszu. Takze
w tym przypadku uprawnienie do $wiadczen powigzano
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z zamoznoscig rodzin. Odpowiedzialnos¢ za administrowa-
nie dodatkami mieszkaniowymi powierzono gminom?>.
Wezesniej byto to $wiadczenie z pomocy spotecznej. W la-
tach 1996-1997 na dodatki przeznaczano ok. 0,1% PKB,
nastepnie ich udzial powoli wzrastat (do 0,2% PKB), co
odzwierciedlajg zmiany przepiséw tfagodzacych kryteria
przyznawania dodatkéw. Dodatki mieszkaniowe, jako $wiad-
zenie adresowane do gospodarstw znajdujacych sie w trud-
nej sytuacji materialnej, weszty na trwate do polskiego sys-
temu zabezpieczenia spotecznego. Jednoczesnie jednak ujaw-
nity sie problemy dotyczgce ochrony prawnej lokatoréw oraz
budownictwa mieszkaniowego dla rodzin mniej zamoznych.

Wspieranie rozwoju
prywatnego sektora ustug spotecznych

W okresie prosperity w dalszym ciggu postepowata komer-
qalizacja ustug spotecznych. Jezeli komercjalizaca w pierw-
szym okresie transformacji miata bardziej spontaniczny cha-
rakter, to w nastepnym stafa sie w znacznej mierze regu-
lowana. Ponadto sektor ustug spotecznych wchodzit w fa-
ze prywatyzacji. Tendencja do komerdjalizacji ustug spo-
tecznych wystepowata w latach 80. i 90. takze w innych
krajach zachodnich, a szczegdlnie w tych krajach i w tych
dziedzinach, w ktérych dominowato panstwo jako ich do-
stawca. Nie byfa to tendencja wyfacznie zywiotowa. Zo-
stata wyartykutowana jako sposob reformowania zbyt eks-
pansywnego welfare state w okresie, gdy pojawily sie po-
wazne problemy z jego finansowaniem. Mozna wskaza¢ na
dwa jej warianty: prywatyzacje a czasami reprywatyzacje
sektora publicznego bad? tylko komerdjalizacje, czyli uryn-
kowienie sposobu funkcjonowania przy pozostawieniu
spraw wiasnosci w rekach panstwa. W krajach europejs-
kich silniejsza jest tendencja komercjalizacyjna, nazywana
niekiedy tworzeniem wewnetrznego rynku'®.

Gtéwny obszar komercjalizacji i prywatyzacji ustug spo-
tecznych w Polsce dotyczyt edukacji, przede wszystkim na
poziomie wyzszym, przy ujawnieniu sie duzego wzrostu as-

piracji edukacyjnych i efektywnego, bo popartego goto-
woscig do ponoszenia opfat, popytu na ksztafceniel”.
Wazrost ksztafcenia na poziomie wyzszym dokonat sie cat-
kowicie na koszt indywidualnych dochodéw ludnosci, ko-
sztem jakosci ksztafcenia w uczelniach publicznych, w kté-
rych pogorszyta sie relacja liczby studentéw przypadaja-
cych na jednego nauczyciela akademickiego.

Ten ujawniony ped do ksztatcenia jest zjawiskiem wielce
pozytywnym. Dotyczy on jednak tylko czesci spoteczenst-
wa, gtéwnie mtodziezy pochodzacej ze srodowisk tzw. lud-
nosci pracowniczej oraz pracujgcej na rachunek wiasny i za-
mieszkatej w miastach. Mtodziez zamieszkata na wsi i po-
chodzaca z rodzin utrzymuijgcych sie z rolnictwa nie ujawnifa
zwiekszonego popytu na ksztaicenie. Na skutek pogorszo-
nej samooceny mozliwosci materialnych ograniczyta swe
aspiracje edukacyjne.

Debata nad problemem komerdjalizacji, ktéra rozpoczeto przy
formufowaniu zapiséw do nowej konstytucji w sprawie
odpfatnosci za edukacje, nie doprowadzita do jednoznacz-
nych wnioskéw. Zapis w konstytucji uchwalonej w 1997 r.
wprawdzie méwi o tym, ze nauka w szkotach publicznych
jest bezpfatna, lecz zaraz w nastepnym zdaniu dodaje sie, ze
niektdre ustugi edukacyjne moga by¢ odptatne. Zostawienie
takiej furtki utrwalito tendencje do komercjalizadji.

W ustugach spotecznych zaczeta powstawac sytuacja, w kto-
rej obok siebie istniejg dwa $wiaty: publiczny dla wiekszos-
ci spoteczenstwa i prywatny dla elit dochodowych. To czy

15 7 dodatkéw mieszkaniowych korzysta rokrocznie 630-730 tys. rodzin,
przy czym liczba Swiadczeniobiorcow wykazuje tendencje wzrostowa.

16 Instytucje ze sobg konkurujg o zawarcie kontraktu. Zarzad nad instytugia
powierza sie niekiedy firmie prywatnej. Panstwo jest jednak nadal odpo-
wiedzialne za dostep do usfug oraz osigganie podstawowego standardu ich
Jakosci. Ustugi sq jednak odplatne, cafkowicie lub czesciowo, lecz ich od-
platnosc jest zréznicowana albo ze wzgledu na cechy ustug (bardziej lub
mniej wazne, niezbedne) lub ze wzgledu na status swiadczeniobiorcy.
Wskazani Swiadczeniobiorcy otrzymujg kupony, bony, vouchery pozwa-
lajgce na nieodptatnosc lub nizszg odplatnosc ze wzgledu na takie cechy jak
na przykfad: status materialny, wiek, charakter pracy czy stan rodzinny.
Ustalenie kryteriéw jest przedmiotem decyzji politycznych.

17 liczba studentow Jjest obecnie czterokrotnie wyzsza niz na poczatku
transformagji.



obywatel skorzysta z obszaru prywatnego czy publicznego
nie jest wprost zalezne od jego dochodéw. Dostep do
ustug spotecznych nie wymaga bowiem spetnienia kryte-
rium dochodowego. Jednak korzystanie z ustug prywat-
nych przypada w udziale ludnosci zamozniejszej. Dla za-
checenia do korzystania z sektora prywatnego wprowa-
dzono ulgi w systemie podatkowym i skfadkowym. Takie
requlacje zostaty wprowadzone nie tylko w odniesieniu do
ustug edukacyjnych. Przez kilka lat obejmowaty takze ustugi
opieki zdrowotnej.

Wreszcie, w Polsce okresu gospodarczej prosperity poja-
wity sie takze elementy polityki spofecznej, majacej na celu
wspieranie rozwoju klasy sredniej. Dotyczyly one przede
wszystkim wsparcia dla budownictwa jednorodzinnego
oraz wspierania indywidualnego budownictwa z przezna-
czeniem na wynajem. W 1997 r. odpisy podatkowe na bu-
downictwo mieszkaniowe wynosity 4,4 mld zt (Minister-
stwo Finansow 1998).

Instytucjonalizacja dialogu spotecznego
w Komisji Trojstronnej

W okresie prosperity Komisja Tréjstronna petnita funkcje
podstawowej instytucji dialogu spotecznego i z perspekty-
wy czasu nalezy oceni¢, ze petnita je dos¢ skutecznie.

Przedmiotem uwagi Komisji Tréjstronnej byty w praktyce
wszystkie podstawowe decyzje spoteczno-gospodarcze,
a podejmowane uzgodnienia stanowity wazng przestanke
dziatania stron. Przeglad probleméw, o ktdrych dyskuto-
wano w toku kolejnych posiedzen Komisji sugeruje, ze jej
zainteresowania nie ograniczaly sie ani do kwestii pfaco-
wych, ani nawet do kwestii wasko rozumianych stosun-
kéw pracy. Coraz czesciej obrady Tréjstronnej Komisji kon-
centrowaly sie na politycznych kontrowersjach wokét pro-
gramu reform instytucjonalnych i strukturalnych: restruktu-
ryzacji gomictwa, reformy stuzby zdrowia czy systemu eme-
rytalnego (Frieske i inni 1999).

Mimo Zze przepisy regulujgce funkcjonowanie Komisji po-
wodowaly, iz partnerzy spoteczni, nawet dziatajac tacznie,
niczego administracji publicznej narzuci¢ nie mogli, to jed-
nak rzady usilnie zabiegaly o przyzwolenie na swoje
dziatania, czy nawet akceptacje w trosce o legitymizacje
swoich decyzji.

Przygotowanie zasadniczych
reform spotecznych

W pofowie lat 90. klimat do debaty na temat reform ins-
tytugji spotecznych wyraznie sie poprawit. Dynamiczny
wzrost gospodarczy stwarzat warunki do pokrycia kosztow
wdrazania reform oraz tworzyt przekonanie, podzielane
takze przez politykéw lewicowych, Ze istnieje dalsza mo-
Zliwo$¢ ograniczania transferow spofecznych i urynkowie-
nia sektora ustug spofecznych. Szczegdlnie projekty dwdch
reform byly przedmiotem szerokiej debaty. Byly to reforma
emerytalna oraz reforma zdrowia.

Debata nad koncepcja radykalnej reformy emerytalnej trwa-
ta w Polsce wiele lat, przygotowujac grunt do akceptadji
zmiany. Na poczatku 1997 r. opublikowano rzgdowy projekt
reformy pod hastem ,Bezpieczenstwo dzieki réznorodnosci”
opracowany w specjalnie stworzonej do tego celu insty-
tudji, czyli Biurze Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Systemu
Zabezpieczenia Spofecznego. Zaprojektowano stworzenie,
obok dotychczasowego segmentu publicznego finansowa-
nego repartycyjnie (na zasadzie solidarnosci miedzypokole-
niowej), dodatkowego segmentu, finansowanego kapita-
towo, obligatoryjnego dla mtodszego pokolenia (do lat
30.) i opcjonalnego dla pokolenia w wieku 30-50 lat. Za-
proponowano podziat sktadki emerytalnej na dwie czesci:
jedng, wpfacang nadal do publicznego systemu repartycyj-
nego i drugg — wptacang do nowych instytucji kapitato-
wych — funduszy emerytalnych, ktorych zadaniem miafo
by¢ efektywne inwestowanie otrzymanych przychodéw ze
sktadki w celu zwiekszenia wartosci przysztej emerytury.
Ubytek skiadki w systemie publicznym, ktéry finansuje na
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biezaco swiadczenia 0séb bedacych juz na emeryturze,
miat by¢ uzupetniany $rodkami z prywatyzacji pozostatego
do sprywatyzowania majagtku panstwowego.

Istotng cechg koncepdji nowej reformy byto przyjecie ekwi-
walentnej'8 formuty emerytalnej, jednakowej dla obu seg-
mentéw. To powoduje, ze system wprowadzany od 1999 r.
bedzie dla przysztych emerytdw systemem o zdefiniowane;
skiadce, a nie jak dotychczas o zdefiniowanym swiadcze-
niu. W systemie tym zatozenia co do wysokosci emerytury
nie sg okreslone a priori. Warto$¢ $wiadczenia emerytal-
nego w przysziosci bedzie efektem wartosci wpltaconych
i zwaloryzowanych skfadek (I filar) oraz wynikéw ich in-
westowania (Il filar).

Debata emerytalna wpfyneta na koncepcje polskiej refor-
my w czesci dotyczacej systemu podstawowego (pierwsze-
go filaru), ktory nie zostat skonstruowany jako niewielki
i niezréznicowany (flate rate), lecz jako znaczacy i w petni
zalezny od zarobkéw, chociaz do wyznaczonego limitu'®.

Celem systemu emerytalno-rentowego jest zabezpieczenie
starszemu pokoleniu dochodéw na okres starosci. Ten cel
realizowany skutecznie ze wzgledéw socjalnych nie powi-
nien szkodzi¢ gospodarce (powinien jej raczej poméc) oraz
nie powinien dokonywac sie kosztem miodszego pokole-
nia. Takie byty warunki brzegowe polskiej koncepdji re-
formy emerytalnej.

Autorzy reformy usilnie zabiegali o szybkie uchwalenie
podstawowych ustaw. W 1997 r. koAczyta sie kadencja rza-
dzacej lewicowej koalicji SLD-PSL, a nie wiadomo byto, co
zrobig politycy centroprawicy, ktérzy przygotowywali sie
do objecia wiadzy. Po wyborach i zmianie rzgdu prace us-
tawodawcze dotyczace reformy emerytalnej byly jednak
kontynuowane. Aby je usprawni¢, w maju 1998 r. powo-
tano Nadzwyczajng Komisje do Rozpatrzenia Projektow
Ustaw dotyczacych Ubezpieczen Spotecznych. Gtéwne us-
tawy — o systemie ubezpieczen spofecznych — uchwalono
w pazdziemiku, i — o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych — w grudniu 1998 r.20

Politykom i ekspertom mogto sie wéwczas wydawac, ze
wystarczy opracowanie dobrego projektu, jego skonsulto-
wanie i uchwalenie. Tymczasem szybko okazafo sie, ze
réwnie wazne jest posiadanie precyzyjnego programu wdra-
zania reformy. Na to potrzebny jest czas, odpowiednia or-
ganizacja oraz kompetencje w procesie implementacji.
Czynniki te nie zostaty docenione. W rezultacie kosztowna
programowo reforma okazata sie jeszcze drozsza.

Jedng z dziedzin socjalistycznego welfare state, o ktérych
najwczesniej myslano jako o wymagajacych zmian, byta
ochrona zdrowia. Radziecki model panstwowej opieki zdro-
wotnej, zwany modelem Siemaszki, realizowany byt w Pol-
sce znacznie gorzej niz w innych krajach regionu. Mimo
stosownego zapisu w Konstytucji z 1952 r., nigdy nie byto
petnej bezptatnosci i dostepnosci do ochrony zdrowia. Wy-
datki panstwa na opieke zdrowotng ksztaftowaly sie na
poziomie 3-4% dochodu narodowego, inwestycje byty nie-
wielkie i realizowane wyjatkowo diugo?!.

Zjawiskiem negatywnym, wystepujacym powszechnie w $ro-
dowisku medycznym byly dodatkowe, nieformalne optaty
pobierane od pacjentow. Przybieraly one forme gratyfikacji
za wykonany zabieg lub wigzaty sie z nadziejg na lepsza
opieke. Niekiedy byly to tylko tzw. dowody wdziecznosdi,
zwyczaj utrwalony w kulturze spoteczenstwa realnego soc-
jalizmu. Do nieformalnych optat przyczynialy sie dwie gtéw-
ne wiasciwosci gospodarki socjalistycznej: niedoboér i bar-

18 Czyli catkowicie zaleznej od skfadki wplacanej w ciagu kariery zawodo-
wej.

19 Koncepgja polskiej reformy faczy wplywy niemieckie z propozycjq Banku
Swiatowego. Réznica w odniesieniu do modelu postulowanego przez Bank
Swiatowy dotyczy koncepdji filaru pierwszego. Filar ten w polskiej reformie
zostat zaprogramowany jako dostarczajacy Swiadczer zwigzanych z pracq
i uzyskiwanymi zarobkami, a nie swiadczen niezréznicowanych (flat-rate)
i powszechnych, jak postulowaf Bank Swiatowy.

20 Miedzy data przyjecia ostatniej (najwazniejszej) ustawy (17 grudnia
1998 r.) a data wprowadzenia reformy w Zycie (1 stycznia 1999 r.) nie
uplynal nawet miesigc. Nota bene data wprowadzenia reformy w Zycie
zostala przyjeta wezesniej i byfa traktowana jako data o charakterze polity-
cznym, niemoZliwa do przesuniecia. Utrzymania tej daty bylo takze istotne
ze wzgledu na uruchomienie juz kilka miesiecy wczesniej procesu tworzenia
funduszy emerytalnych.

21 Znane byly przypadki budowania szpitali przez kilkanascie lat.



dzo niskie ptace w tzw. sferze nieprodukcyjnej, do ktdrej
zaliczano takze ochrone zdrowia.

Niedostateczny rozwoj opieki zdrowotnej budzit niepokdj
i stymulowat pomysty reform, ktére artykufowano juz w la-
tach 80. W pierwszej potowie lat 90. opracowano kilka
konkurencyjnych projektéw reform. Zastanawiano sie, czy
wprowadzi¢ system ubezpieczer zdrowotnych, czy raczej
poprawi¢ system zaopatrzeniowy i go zdecentralizowac.
W 1996 r. opracowano w Ministerstwie Zdrowia kon-
cepcje, ktora byta pewnym kompromisem. Zaproponowa-
no wprowadzenie ubezpieczen zdrowotnych prowadzo-
nych przez specjalnie utworzone regionalne kasy chorych.

Istotnym nowym elementem reformy byto wprowadzenie,
wzorem angielskim, elementéw mechanizmu rynkowego
w postaci koncepdji rynku wewnetrznego?2. Rynek miat sty-
mulowac poprawe efektywnosci i jakosci, otwiera¢ szanse
na wyzsze $rodki w systemie oraz na wzrost swobody de-
cyzyjnej podstawowych podmiotéw, a przede wszystkim
Swiadczeniodawcow (przychodnie i szpitale).

Koncepcja reformy zdrowotnej zostata w 1996 r. przyjeta
przez rzad i w lutym 1997 r. uchwalono ustawe o powsze-
chnym ubezpieczeniu zdrowotnym (puz). Ustawa o puz czeka-
fa na wdrozenie do 1999 r. Do tego czasu trwaly prace przy-
gotowawcze, a takze wielokrotnie modyfikowano zapisy ustawy.

2y wersji zastosowanej w Polsce w systemie opieki zdrowotnej rynek
wewnetrzny oznaczal wprowadzenie konkurengji samodzielnych swiadcze-
niodawcow (oraz w coraz wigkszym zakresie takze prywatnych) o kontrakt
na ustugi zdrowotne finansowane przez publicznych pfatnikéw (kasy cho-
rych) zwanych nabywcami.

23 Na 2-3 lata przed osiggnieciem wieku emerytalnego, posiadajacych
odpowiednio dfugi okres zatrudnienia.

Osiggniecia i koszty polityki spotecznej
okresu prosperity

Ocena polityki spotecznej okresu 1994-1997 jest niejedno-
znaczna. Z perspektywy czasu widoczne sg trzy rézne jej kie-
runki. Pierwszy kierunek — to ograniczenie liczby adresatéw
Swiadczen spotecznych do Scisle okreslonych grup: ubo-
gich i zagrozonych brakiem mozliwosci zaspokojenia pot-
rzeb podstawowych. W polityce rodzinnej oraz mieszkanio-
wej nastapito odejécie od swiadczen uniwersalnych na
rzecz $wiadczen jednoznacznie adresowanych. W pomocy
spofecznej wyraznie zdefiniowano zasade kryterium do-
chodowego jako podstawowego warunku uprawniajgce-
go do $wiadczen.

Drugi kierunek — to kontynuacja dziatan ochronnych wo-
bec pracownikéw opuszczajacych zakfady pracy w zwigzku
z restrukturyzacja przemystu. W tym okresie szczegdlnie
hojne pakiety socjalne uzyskali gornicy. Wprowadzono tak-
ze zasitki i swiadczenia przedemerytalne dla wszystkich
starszych pracownikow?3 opuszczajgcych rynek pracy na
skutek zwolnier grupowych.

Trzecim kierunkiem byto wspieranie indywidualnej troski
0 sprawy socjalne. Rozwdj podazy prywatnego rynku $wiad-
czen spotecznych byt gtéwnym instrumentem dziatania.
Rozszerzano komercjalizacje i wspierano prywatyzacje us-
tug spotecznych. Wprowadzano regulacje umozliwiajace
tworzenie prywatnych szkét i uczelni, przychodni oraz kli-
nik. Korzystanie z prywatnych placéwek wspierano zwol-
nieniami podatkowymi dla oséb korzystajacych z ich $wiad-
czen. W duzej skali wspomagano indywidualne budow-
nictwo mieszkaniowe.

Polityka ta miafa swoich ,zwyciezcdw" i , przegranych”. Je-
zeli za kryterium zwyciestwa uzna¢ wielko$¢ Swiadczen
spofecznych, z jakich wowczas w najwyzszej skali skorzys-
tano, to analiza redystrybucji dochodéw (Golinowska i inni
2000) wykazala, ze korzystajgcymi byli pracownicy restruk-
turyzowanych zakfadéw pracy. Ich zwycigstwo mogto by¢
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jednak tylko krétkotrwate, poniewaz w dfuzszym okresie
niektdrzy z nich stali sie trwale bezrobotni i stracili szanse
na przyzwoita emeryture. Wygranymi byli tez pracownicy
i pracujacy na rachunek wifasny z nieco mtodszego pokole-
nia. Majac dobrg prace w nowoczesnych firmach, skorzys-
tali ze zwolnien podatkowych, budujac domek czy kupujac
mieszkanie i posyfajac swe dzieci do prywatnych szkét.

Przegranymi polityki spofecznej okresu prosperity byli rolni-
cy. Oni nie uzyskali specjalnych tytutow do $wiadczen spo-
tecznych, a ich dochody obnizaty sie, podczas gdy innych
grup wzrastaly. Przegranymi byly tez mtode rodziny z dzie¢-
mi. Upadek Zfobkéw i przedszkoli, ograniczenie socjalnych
i wychowawczych funkgji szkoty, komerdjalizacja edukadji
oraz zaje¢ kulturalnych i rekreacyjnych dla mtodziezy, a tak-
Ze niskie swiadczenia pieniezne, takze dla rodzin ubogich
spowodowaly, ze polska rodzina obarczona zostata ogro-
mnym ciezarem transformacji. Zagrozone zostato jej dobre
funkcjonowanie. Ostabieniu ulegt takze sam proces for-
mowania sie rodzin. Dynamicznie spadfa liczba zawiera-
nych matzenstw oraz ich dzietnos¢.

3. Okres spowolnienia
wzrostu gospodarczego
(1998-2002)

i wprowadzenia czterech
reform spotecznych

W polityce spotecznej przetomu dwdch ostatnich dekad
wystapity dwa czynniki, ktére bardzo ja skomplikowaty. Po
pierwsze wyraznie spadio tempo wzrostu gospodarczego.
Po drugie — wprowadzono w Zzycie cztery radykalne i bar-
dzo kosztowne reformy spoteczne, wymagajace ogrom-
nych zmian organizacyjnych. Byly to nastepujgce reformy:
(1) decentralizacja administracji pafistwa oraz ustug spote-

cznych, (2) ubezpieczen spotecznych, a gféwnie emerytal-
nych, (3) zdrowotna i (4) edukacyjna.

Cztery reformy

Pierwsza z czterech reform spotecznych wprowadzonych w
jednym momencie w zycie — to poszerzenie decentralizacji wia-
dzy i decentralizacja odpowiedzialnosi instytudji spotecznych.

Z decentralizacjg wigze sie zawsze nadzieje na sprawniejsze
rzadzenie przez przyblizenie wiadzy lokalnym spotecznos-
ciom, zwiekszenie spotecznej kontroli nad elitami polityczny-
mi i $rodkami publicznymi oraz decyzjami alokacyjnymi.
Wielka nadzieja politykéw w Polsce, bez wzgledu na repre-
zentowang opcje polityczng, byto to, ze decentralizacja
sprzyja¢ bedzie ksztaftowaniu wigkszej odpowiedzialnosci
za sprawy spotecznosci lokalnych i regionalnych, przyblizy
pafistwo obywatelom, ale jednoczesnie zdejmie z rzadu
troske o konkretny zakfad i problem socjalny. Reforma
decentralizacyjna z 1999 r. stanowifa znaczne rozszerzenie
samorzadnosci terytorialnej na wyzszych szczeblach niz
gminy, ktére byly samorzadne juz od 1991 r. Utworzono
dodatkowy szczebel samorzagdowy — powiat — oraz wpro-
wadzono wiadze samorzadowg w wojewddztwie. Trzy te-
rytorialne szczeble samorzadu: gmina, powiat i wojewo-
dztwo zaprojektowano jako niezalezne od siebie.



Decentralizacja w polityce spotecznej jest drugg po komer-
cjalizacji tendencjg, a zarazem strategig ograniczania pan-
stwa opiekunczego. Mimo znacznie wiekszej skali zdecen-
tralizowania struktury administracji pafistwowej w krajach
zachodnich, takze w nich podejmowano w latach 90. re-
formy polegajace na decentralizacji ustug spotecznych. Do-
konywano ich pod hastem odbiurokratyzowania, deregu-
lacji, demokratyzadji, partycypadji i samorzadnosci.

Decentralizacja struktur administracyjnych w Polsce w swych
poczatkach przyniosta polityce spofecznej liczne problemy.
Przesuniecie odpowiedzialnosci na szczeble samorzadu te-
rytorialnego, poczatkowo z niewielkimi srodkami, zatamato
funkcjonowanie catych obszaréw polityki spotecznej. Naj-
silniej uwidocznito sie to na obszarze rynku pracy. Powiat,
nowy i najstabszy szczebel samorzadu terytorialnego, zde-
rzyt sie natychmiast z nowa falg bezrobocia. Nie tylko ze
nie miat koncepgji i instrumentéw, by poradzi¢ sobie z pro-
blemem, to jednocze$nie stracit kadre i sie¢ wsparcia struk-
tur rzagdowych. W ciggu 2000 r. fluktuacja stuzb zatrud-
nienia siegnefa 50%, paralizujac funkcjonowanie urzedow
pracy (Boni 2004).

W ochronie zdrowia samorzadom terytorialnym przyznano
funkcje organéw zatozycielskich dla podstawowe] grupy
placowek zdrowotnych. Jednostki samorzadu terytorialne-
go nie tylko nie mialy i nie majg na to $rodkéw, ale sg
stabym profesjonalnie partnerem systemu ochrony zdro-
wia. Wywigzanie sie z zadan przez samorzady terytorialne
w zakresie sieci oraz infrastruktury placéwek zdrowotnych
okazafo sie najstabszym elementem reformy.

Samorzad terytorialny w systemie edukadji byt lepszym
partnerem niz w innych dziedzinach. Przede wszystkim
w odniesieniu do szkolnictwa podstawowego i gimnazjal-
nego. Za ten rodzaj szkolnictwa odpowiadat samorzad
gminny, ktéry powstat jeszcze w 1990 r. Jego struktury
okrzeply, a umiejetnosci byly juz rozwiniete. Sam proces
decentralizacji edukacji rozpoczat sie wezesniej. Istotne jest
tez to, ze samorzad lokalny otrzymat do dyspozycji instru-
ment w postaci subwendji o$wiatowej. Znacznie gorzej

z edukacjg radzit sobie samorzad powiatowy, odpowie-
dzialny za szkolnictwo srednie. Szczegélnie byto to wi-
doczne w zakresie koordynadji kierunkéw ksztatcenia z po-
trzebami rynku pracy.

Problemy z reformg decentralizacyjng polegaly takze na
trudnosciach koordynacji dziatahi na réznych szczeblach
samorzadowych: gmin, powiatéw i wojewddztw. Szczeble
te byly wzajemnie niezalezne, a rzad, majac wprawdzie
swe agendy na szczeblu wojewodzkim, mogt oddziatywac
na samorzad tylko posrednio. Przy czym na szczeblu woje-
wodzkim mamy do czynienia z podziatem wfadzy: samo-
rzadem wojewddzkim reprezentowanym przez marszatka
oraz z administracjg rzadowa reprezentowang przez woje-
wode. Ta sytuacja nierzadko byta zrédtem konfliktow kom-
petencyjnych i blokad w dziataniu.

Z poczatkiem 1999 r. wprowadzono reforme zdrowia zgo-
dnie z koncepcjg ubezpieczeniowg i tzw. rynku wewne-
trznego. Niestety, rozumienie mechanizmu rynkowego;
jego ograniczonych mozliwosci oraz zawodnosci w syste-
mie ochrony zdrowia nie byto dostateczne.

Po pierwsze — tzw. mechanizm rynku wewnetrznego wyma-
gat znacznie bardziej precyzyjnych regulacji i skoordyno-
wanego dziafania niz to miato miejsce w systemie scentra-
lizowanego zarzadzania administracyjnego. Tymczasem
w potocznym wyobrazeniu reformatoréw rynek zawsze da-
je szanse na automatyczne dostosowania i nie wymaga
zajmowania sie problemami funkcjonowania poszczegél-
nych placéwek na szczeblu panstwa. Nie doceniono po-
trzeby standaryzacji swiadczen oraz koordynacji dziatan
i system stracit sterownosc.

Po drugie — mechanizm rynkowy przy niskim poziomie fi-
nansowania tworzy wyrazne ograniczenie popytowe.
Swiadczeniodawey odczuli to bardzo bolesnie. Calg nie-
chec skierowali na kasy chorych, ptatnika, ktéry nie zgtaszat
dostatecznego popytu na ich ustugi, twardo negocjowat
swoje ,ceny”, zadat spetnienia dodatkowych warunkdw,
itd. Przy tym $rodki, jakie otrzymywaty kasy chorych, nie
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byty konfrontowane ani co do wysokosdi, ani co do struk-
tury z tzw. potrzebami zdrowotnymi mieszkancéw danego
regionu.

Znaczna grupa $wiadczeniodawcdw przeszta do sektora
prywatnego, liczac na wydajniejsze zrédfo finansowania —
popyt indywidualny ludnosci. Ostabienie wzrostu gospo-
darczego oraz brak wzrostu dochoddéw ludnosci i ich pos-
tepujace zréznicowanie spowodowaty zahamowanie po-
pytu ludnosci. Swiadczeniodawcy prywatni ustawili sie
w kolejce takze po $rodki publiczne. Tymczasem suma
$rodkéw publicznych pozyskiwanych na ochrone zdrowia
w wartoéciach realnych nie wzrastata od 1996 r. (patrz
rozdziat 7).

Po trzecie — reforma wprowadzifa tzw. ubezpieczeniowe
prawo do $Swiadczen i instytucje lekarza pierwszego kon-
taktu (rodzinnego), petnigcego takze funkcje wpuszczaja-
cego do systemu (gate keepera — odzwiernego). Obywa-
tele musieli sie ubezpieczy¢ i wybra¢ swego lekarza rodzin-
nego. Dostep do systemu zostat utrudniony.

Ubezpieczenie zostato powigzane ze sktadka pochodzacy
z podatku dochodowego (PIT). W sytuacji 1999 r., rosng-
cego ponownie bezrobocia, pojawifa sie znaczaca grupa
ludnosci nieposiadajaca oficjalnych dochodéw oraz tak
uboga, ze nieptacaca podatkéw, a tym samym skiadki.

Powstato pytanie o zrédfo finansowania ich potrzeb zdro-
wotnych. Wskazany zostat Fundusz Pracy, srodki pomocy
spofecznej oraz budzety jednostek samorzadu terytorialne-
go. Mimo tego przez pierwszych kilka lat po reformie do
systemu ochrony zdrowia nie wplywaty wystarczajace sro-
dki z tych Zrédet.

Po czwarte — reforma zlekcewazyta prawa zaréwno oby-
watela jak i pacjenta. Przyczyng tego byto charakterysty-
czne dla wielu zwolennikéw rozwigzan rynkowych przeko-
nanie, ze konkurencja wymusi lepszg jakos¢ ustug. Takze
w tym miejscu przeceniono role mechanizmu rynkowego.
W konsekwencji prawa pacjenta nadal byly lekcewazone,
mimo ze powstal dokument o charakterze informacyjno-
-edukacyjnym, nazwany karta praw pacjenta, ktéry tylko
odwotywat sie do praw zapisanych juz wczesniej w innych
requlacjach prawnych24,

Kasy chorych, po dwéch latach funkcjonowania, poddane
zostaty zmasowanej krytyce. Odwrét od reformy z 1999 r.
zostat zapowiedziany w programie wyborczym SLD, partii
szykujacej sie w tym okresie (2000/2001) do ponownego
objecia wiadzy. Zapowiedz zmiany wptyneta destrukcyjnie
na funkcjonowanie systemu, zanim jeszcze zaczeta obo-
wigzywa¢ nowa ustawa. Swiadczeniodawcy zaczeli maso-
wo sie zadfuzac (liczac na oddtuzenie w przysztosci), a ata-
kowane kasy chorych przestaty z dotychczasowg determi-
nacjg egzekwowac stosowanie mechanizmu ograniczenia
budzetowego. Po dojéciu do wiadzy i utworzeniu ich koa-
liji (SLD/UP i PSL) — szybko wprowadzono zapowiadane
w programie wyborczym SLD zmiany. Zlikwidowano kasy
chorych i utworzono instytucje centralnego ptatnika — Na-
rodowy Fundusz Zdrowia.

Wdrazanie reformy emerytalnej takze przyniosto wiele pro-
bleméw. Problemy te byty tym bardziej odczuwalne, iz

24 Zebranie dotychczasowych requlacji w jednym dokumencie oraz ustano-
wienie tzw. rzecznikow praw pacjenta wylacznie w roli skrzynek stuzacych
wrzucaniu wnioskdw i skarg, bez wprowadzenia ich do procedur zarzadza-
nia systemem, nie przyczynifo sie do zmiany pozygji pacjenta w systemie
ochrony zdrowia.



wprowadzana reforma byfa bardzo kosztowna. Realizo-
wana koncepcja byta droga zaréwno z powodu przyjetych
rozwigzan instytucjonalnych (Orszag, Stiglitz 1999), jak i za-
kresu reformy. W Polsce, gdzie wydatki na system emery-
talno-rentowy w okresie przed reformg wynosity prawie
15% PKB, zbudowanie dodatkowego segmentu kapitato-
wego w warunkach respektowania praw nabytych emery-
tow i ubezpieczonych, ktdrzy uczestnicza w systemie na
wezesniej okreslonych warunkach prawnych, byto zada-
niem finansowo ryzykownym. Nalezato bowiem nadal fi-
nansowac¢ zobowigzania starego systemu (wobec emery-
tow i ubezpieczonych) oraz inwestowa¢ w nowe rozwia-
zania. Na to potrzebna byta ,podwoéjna” skfadka. W takiej
sytuacji szczegdlnie istotne byloby niedopuszczenie do
powstania dodatkowych kosztéw. Jednak nie udato sie te-
go unikna¢. W konsekwendji reforma emerytalna okazafa
sie bardzo droga zaréwno dla budzetu panstwa, jak i dla
prywatnych instytucji zarzadzajgcych funduszami emerytal-
nymi. Nie zostaly przewidziane wszystkie koszty procesu
wdrazania, tak finansowe, jak i polityczne. By¢ moze nie
wszystkie byty do przewidzenia.

We wrzesniu 1999 r. rozpoczeto w Polsce reforme edu-
kacjiz>. Gtownym celem reformy bylo unowoczesnienie
edukacji na poziomie podstawowym i $rednim oraz popra-
wa warunkéw funkcjonowania sytemu szkolnego. Srod-
kiem do osiagniecia tego celu miato by¢ wprowadzenie
zbiorczej 6-letniej szkoty podstawowej i utworzenie 3-let-
niego gimnazjum. Gimnazjum byto wyodrebniong pro-
gramowo i organizacyjnie czescig skladowa systemu prze-
diuzonej o rok edukacji podstawowej. Jednoczesnie w od-
niesieniu do szkolnictwa sredniego zamiarem byto dalsze
upowszechnienie liceum ogolnoksztatcacego, chociaz bar-
dziej ,sprofilowanego” niz tradycyjne liceum ogéInoksztat-
cgce. Zakres ksztatcenia zawodowego miat zosta¢ ograni-
czony do okofo 20% absolwentow gimnazjum26. Utrzyma-
no dotychczasowy instrument finansowania szkolnictwa,

25 Podstawy reformy zostafy sformufowane w ustawie oswiatowej z dnia
25.07.1998 . (Dz. U. 1998 nr 17, poz. 759 oraz Dz. U 1998 nr 162, poz. 1126).
26 okresie PRL 60 % absolwentow szkot podstawowych koriczylo zasad-
nicze szkoty zawodowe.

czyli subwencje oswiatowa, zmieniajac zasade jej nalicza-
nia. Wielkos¢ é$rodkéw dla szkoty uzalezniono od liczby
ucznidw z uwzglednieniem poprawki, zwigzanej z pozio-
mem urbanizacji. Wprowadzono duze wymagania doty-
(zgce awansowania nauczycieli. Reforme wprowadzano
w napietej atmosferze. Brakowato $rodkéw na zmiany or-
ganizacyjne, a przede wszystkim na organizacyjne wyod-
rebnianie gimnazjéw, na gimbusy, stuzace dowozeniu dzie-
ci do szkét oraz na zapowiedziane podwyzki pfac dla na-
uczycieli. Miaty miejsce oddolne akcje protestacyjne w ob-
ronie matych szkot wiejskich.

Cztery reformy spoteczne, wdrazane prawie jednoczesnie
w okresie osfabienia koniunktury gospodarczej, niedofi-
nansowane i niedostatecznie przygotowane organizacyjnie
oraz informacyjnie spotkaly sie z dos¢ duza niechecig
spofeczng i przyczynity sie do powaznego kryzysu polity-
cznego rzadzacej koalicji ugrupowan postsolidaroscio-
wych AWS-UW. Szeroki zakres reform w zasadniczych
dziedzinach Zycia spotecznego zaburzyt istniejace status
quo, naruszyt interesy i wzbudzit obawy. Na fali krytyki
procesu wdrozenia reform kapitat polityczny zbijaty ug-
rupowania lewicowe. Po wygranych wyborach w 2001 r.,
i przejeciu wiadzy, wprowadzity zmiany do dwach reform:
ochrony zdrowia oraz edukacji. W systemie ochrony zdro-
wia zapowiedziano likwidacje kas chorych oraz ponowna
centralizacje funduszy przeznaczonych na opieke zdrowot-
ng. W systemie edukacji zahamowano zmiany obejmujace
szkolnictwo $rednie.

Dialog spoteczny na przetomie dekad

W latach 1998-2000 przyspieszono procesy restruktury-
zacji gospodarki: gornictwa (1998 r.), kolei (1999 r.), hut-
nictwa i przemystu zbrojeniowego (2000 r.), ktdre przy-
niosty silny spadek zatrudnienia. Jednoczesnie na skutek
kryzysu rosyjskiego wiele przedsiebiorstw tradycyjnie ko-
operujacych z Rosja utracito ten rynek i juz ponownie nan

nie weszfo. Nastapit dalszy spadek zatrudnienia. W no-
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wych, trudniejszych warunkach gospodarczych oraz dra-
matycznego pogorszenia sytuadji na rynku pracy, zmieniata
sie jednocze$nie pozycja partneréw spotecznych. Znacznie
osfabty silniejsze dotad zwigzki zawodowe, za to wzmoc-
nity sie organizacje pracodawcow.

Symptomem stabniecia zwigzkéw zawodowych stat sie bar-
dzo silny spadek uzwigzkowienia (15% w Polsce w 2002 r.
wobec np. 40% na Stowadji, 30% w Czechach i 20% na
Wegrzech — Carley, EIRO 2002). Z jednej strony jest to na-
turalny proces w warunkach dynamicznej prywatyzadji i ser-
wicyzadji gospodarki. Jednak w polskiej sytuacji wptyw na
spadek cztonkostwa w zwigzkach zawodowych miaty do-
datkowo warunki specyficzne. Do nich nalezy zaliczy¢ silne
upolitycznienie i sktdcenie central zwigzkowych oraz ich u-
czestnictwo w strukturach wiadzy, co skutkowato przeno-
szeniem niepowodzen rzadzacych na wspomagajace ich
zwigzki zawodowe?7. Nastepny czynnik — to duze rozdrob-
nienie organizacyjne ruchu zwigzkowego. W wiekszosci
publicznych zaktadéw pracy funkcjonowaty dwa (a nawet
wiece]) konkurujace ze sobg zwiazki, z ktérych zaden nie
byt w stanie na tyle zdominowac innych, by przyjac role
reprezentanta ogétu pracownikéw. W konsekwencji wszy-
stkie zaczely traci¢ mozliwo$¢ wyrazania interesu catej za-
togi i ulegaty marginalizacji.

Do wzrostu znaczenia organizadji pracodawcdw przyczy-
nito sie dojrzewanie struktury gospodarczej z punktu wi-
dzenia kryterium wiasnosci i wzrostu swiadomosci roli oraz
wspélnoty intereséw wéroéd pracodawcéw sektora prywat-
nego. Ten wzrost $wiadomosci doprowadzit do utworzenia
w 1999 r. Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych,
silnej organizacji, wyraznie zorientowanej na promocje i o-
chrone intereséw przedsiebiorcow.

Nabierajace sity zwigzki pracodawcow wystepowaty z inic-
jatywami uelastycznienia rynku pracy i obnizenia podat-
kéw. Pracodawcy wykorzystali bardzo trudng sytuacje na
rynku pracy i rozpoczeli batalie o zmiane przepiséw prawa
pracy: wprowadzenia zapiséw o elastycznych formach za-
trudniania, tatwiejszych sposobach zwalniania i zatrudnia-

nia pracownikdéw czy tez uelastycznienia zasad funkcjo-
nowania uktadéw zbiorowych pracy, co tez im sie w znacz-
nej mierze udato.

Dialog spoteczny rozwijat sie nadal w Komisji Tréjstronnej,
chociaz w latach 1999-2000 z powodu zawieszenia przez
OPZZ udziatu w pracach Komisji nie doszfo do wspélnych
ustalen wymagajacych zgody stron. Réwnolegle dziataty li-
Czne organizacje w oparciu o tréjstronng formufe dialogu
spofecznego, np. Naczelna Rada Zatrudnienia czy inne ra-
dy funkcjonujace przy podstawowych instytucjach spotecz-
nych: ZUS, pomocy spotecznej, ds. os6b niepetnospraw-
nych czy tez ubezpieczen i funduszy emerytalnych.

Nowa sytuacja partneréw spotecznych, a takze trudniejsze
problemy spofeczne i gospodarcze okresu silnej restruktu-
ryzacji przemystu oraz spadku zatrudnienia wywotaly po-
trzebe zmiany zasad funkcjonowania Komisji Trojstronnej.
W lipcu 2001 r. uchwalono nowa ustawe o tej, ciggle gto-
wnej, instytucji polskiego dialogu spotecznego28. Rozsze-
rzono zakres spraw, ktére powinny stac sie przedmiotem
jej zainteresowania. Praktycznie rzecz biorgc, wszystko, co
ma duze znacznie spofeczne i jest wazne dla zachowania
pokoju spotecznego, stanowi obecnie przedmiot jej zain-
teresowania. Na nowo okreslone zostaty kryteria repre-
zentatywnosci partnerow spotecznych oraz wprowadzona
zostata zasada jej okresowego potwierdzania.

To, ze okres intensywnej restrukturyzacji przemystu i drama-
tycznego wzrostu bezrobocia przebiegat w warunkach po-
koju spotecznego i sprzyjat konstruktywnym porozumie-
niom, to takze zastuga branzowych zespotéw dwu- i tréj-
stronnych, ktdrych powstanie zwigzane jest z prébami wy-
pracowania kompromiséw dotyczacych strategii restruktu-
ryzacyjnych kluczowych dziatéw gospodarki. W omawia-
nym okresie dziatato przy Ministerstwie Pracy, potem Gos-

27w przypadku rzadu premiera Buzka (1997-2001) mozna nawet powie-
dziec, Ze to centrala Solidarnosci byla w nim strukturg nadrzedna, przyna-
jmniej przez pofowe jego kadendji.

28 Zgodnie z nowg ustawg nazwa instytugji ulegfa drobnej zmianie. Obec-
nie jest to Trdjstronna Komisja ds. Spofeczno-Gospodarczych (TK), a nie jak
przedtem Komisja Trdjstronna... (KT) Dz.U. z 19. IX. 2001 r.



podarki, Pracy i Polityki Spotecznej — z réznym skutkiem
i rzng intensywnoscig — przynajmniej osiem zespotow te-
go rodzaju (Boni 2004).

Dialog spoteczny w Polsce od 2002 r. wzbogacit sie o Wo-
jewodzkie Komisje Dialogu Spotecznego (WKDS), w kt6-
rych do grupy uznanych za reprezentatywnych partneréw
spofecznych dotgczyli przedstawiciele samorzadéw. Zakres
spraw WKDS nie zostat w ustawie szczegétowo okreslony.
Odpowiedni zapis odwotuje sie do kompetencji wiadz rza-
dowych (wojewoda) i samorzadowych szczebla regional-
nego. Oczekiwania pod adresem WKDS dotyczg prowa-
dzenia rozszerzonego dialogu miedzy autonomicznymi or-
ganami administracji panstwowej: rzadowej i samorzado-
wej oraz partnerami spotecznymi. Oczekuje sie, ze wzras-
ta¢ bedzie rola WKDS w sprawach obywatelskich i rozwo-
ju publicznych ustug spotecznych, a takze spraw pracowni-
czych w sytuagji nieobecnosci zwigzkéw zawodowych
w wielu firmach, gtéwnie $rednich i przede wszystkim —
matych.

Najnizszy szczebel stosunkédw pracy, czyli zakladowe uk-
fady zbiorowe pracy (uzp) s w Polsce stosunkowo stabo
rozwiniete, mimo ze rokowania zbiorowe wspiera specjal-
na Komisja ds. Uktadéw Zbiorowych Pracy, powofana je-
szcze w 1994 1. W ciggu catego okresu lat 90. zawarto kil-
kaset uzp, ale liczba obowigzujacych uktadéw z roku na
rok jest mniejsza. Zainteresowanie zawieraniem ponad-
zaktadowych uzp jest jeszcze bardziej ograniczone. Zawar-
to okoto 150 ukfadéw ponadzaktadowych, gtéwnie we
wezesniejszym okresie dekady (Gardawski 2003).

Dialog spofeczny w okresie intensywnej restrukturyzacji pet-
nit wazng funkcje w zapewnieniu pokoju spofecznego. Po-
jawity sie jednak nowe problemy stosunkdéw pracy, wobec
ktorych okazuje swa stabos¢. W polskich warunkach: wy-
sokiej dynamiki przemian, wysokiego bezrobocia oraz obec-
nosci imigrantéw zarobkowych, miarg skutecznosci dialo-
gu spotecznego powinna by¢ takze troska o miejsca pracy
i respektowanie zasad pracy przyzwoitej (decent work).
W tej dziedzinie jest jeszcze wiele do zrobienia.

Problemy polityki spofeczne;
okresu ekonomicznego spowolnienia
i wdrazania reform spofecznych

Na przetomie ostatnich dwoch dekad w rozwoju spotecz-
nym kraju zintensyfikowaly sie cechy niepozadane. Zaha-
mowany zostat wzrost pfac realnych, wzrosty zréznicowa-
nia dochodowe oraz poszerzyta sie sfera ubdstwa. Bez-
robocie przybrato najwyzsze rozmiary. O ile w 1998 r. sto-
pa bezrobocia wynosita jeszcze niewiele wiecej niz 10%, to
w 2002 r. zaczeta zblizac sie do 20%.

Jednoczednie funkcjonowanie podstawowych ustug spo-
tecznych ulegfo zaburzeniu na skutek réwnoczesnego wpro-
wadzenia czterech reform spotecznych, bez dostatecznych
srodkéw i odpowiedniego przygotowania. W 1999 r. wy-
datki budzetu pafstwa na cele spoteczne stanowity 22%
PKB, w 2000 r. 21%, podczas gdy jeszcze w 1996 r. — 30%.

Istotne problemy przyniosta reforma administracyjna. Refor-
my spoteczne, szczegolnie edukacyjna i zdrowotna, wkom-
ponowane zostaly w decentralizowane struktury samo-
rzadu terytorialnego. Na ten szczebel samorzadu terytorial-
nego przeniesiono takze administracje rynku pracy. Nie
doceniono zagrozen wynikajacych z dziafania w catkowicie
nowych warunkach instytucjonalnych i przy niedostate-
cznych srodkach. Obowigzywata bowiem zasada nadrzed-
nosci realizacji idei samorzadnosci nad celami reformo-
wanych dziedzin spotecznych29,

29 Taki poglad explicite wyrazaty Srodowiska samorzadowe (Porozumienie
Ogdlnopolskich Organizacji).
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4. Przygotowanie do akcesji
oraz polityka spoteczna
okresu przygotowania
i wejscia do UE

W 2003 r. rozpoczat sie powrdt na sciezke dynamicznego
wzrostu gospodarczego. Byt to réwniez okres intensyw-
nych przygotowan do integracji z UE. W 6wczesnej poli-
tyce spofecznej mozna dostrzec trzy nurty dziatan, nieco od
siebie niezalezne. Po pierwsze — wzrost bezrobocia i utrzy-
mywanie sie go na wysokim poziomie skierowat znacznie
wiecej uwagi na polityke rynku pracy. Po drugie — naras-
tajace trudnosci z finansowaniem deficytu budzetowego
i coraz kosztowniejsza obsfuga dtugu publicznego (przekfa-
dajgcego sie na wysokg cene kapitatu) potgczone z ko-
niecznoscia sfinansowania wejscia do UE30, zmobilizowaly
rzad do poszukiwania oszczednosci w finansach publicz-
nych. Zostat opracowany program oszczednosci wydatkow
publicznych, znany jako tzw. plan Hausnera (od nazwiska
ministra gospodarki i pracy oraz wicepremiera ds. gospo-
darczych). Po trzecie — akcesja oznaczata przyjecie euro-
pejskich strategii spotecznych. Rzad polski, zgodnie z pod-
pisanym wspolnie memorandum, rozpoczat przygotowania
do realizacji dwdch zasadniczych programéw spotecznych
UE: zatrudnienia oraz integradji (inkluzji) spoteczne;.

Zwalczanie bezrobocia

Program zwalczania bezrobocia zostat sformutowany
w dwoch podstawowych dokumentach rzadu opracowa-
nych w 2002 r. Pierwszy z nich to strategia gospodarcza
.Przedsiebiorczos¢ — Rozwoj — Praca”, a drugi — to strategia

30 poza skftadka, do projektow unijnych ukierunkowanych na potrzeby
Polski i finansowanych z europejskich funduszy strukturalnych trzeba dodac
0d 20% — 25% do 50% finansowania krajowego.

spofeczna rzadu ,Strategia Polityki Spotecznej: Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne”. W obu dokumentach zasadniczg
role odgrywaja zapisy dotyczace polityki przedsiebiorczos-
ci oraz wzrostu zatrudnienia i aktywizacji bezrobotnych.
Istotny kierunek obu strategii dotyczy pogodzenia restruk-
turyzacji wybranych sektoréw gospodarki i duzych przed-
siebiorstw z politykg rynku pracy ukierunkowang na zwal-
czanie bezrobocia. Wskazana metoda polega na koordy-
nacji dziafan ostonowych dla pracownikéw zwalnianych
z zaktadéw pracy z dziataniami na rzecz ich aktywizadji
na lokalnych rynkach pracy oraz z dziataniami na rzecz roz-
woju przedsiebiorczosci w otoczeniu restrukturyzowanych
przedsiebiorstw. Podejécie to prébuje godzi¢ polityke sek-
torowa (wg branz przemystu) z politykg regionalng i lokal-
ng. Ponadto zadeklarowano odejscie od metod pasywnych
w polityce rynku pracy na rzecz szerokiej aktywizacji bezro-
botnych. Zadeklarowano tez przejscie od resortowego se-
paratyzmu do realizacji programéw ponadresortowych
oraz przygotowano szeroki program wspierania przedsie-
biorczosci.

W dokumentach zapisano tez dziatania wynikajace z prio-
rytetéw Strategii Lizbonskiej: wyréwnywanie praw kobiet
i mezczyzn w dostepie do pracy, rozwdj ksztatcenia usta-
wicznego czy przygotowanie specjalnych programéw ak-
tywizacji zawodowe] zaréwno dla absolwentéw (program
Pierwsza praca”), jak i dla os6b starszych (program ,50+").
Na rzecz realizacji zapisanych dziatan ukierunkowano srod-
ki Phare oraz zgodnie z nimi wskazano priorytety wykorzys-
tania europejskich funduszy strukturalnych.

Ograniczanie wydatkéw spotecznych

W 2003 r. rzad rozpoczat prace nad dziataniami w kie-
runku ograniczania wydatkéw spotecznych, przyjmujac
.Program Uporzadkowania i Ograniczenia Wydatkéw Pu-
blicznych”, ktérego zatgcznikiem byt raport ,Racjonalizacja
wydatkéw spotecznych. Zielona Ksiega”. Poszukiwanie osz-
czednosci po stronie wydatkéw spofecznych w 2003 .



okazato sie sprawg ,karkofomng”. Byfa to zupetnie inna
sytuacja niz w pierwszym okresie transformacji, kiedy ob-
szaréw do robienia oczywistych porzadkéw byfo wiele.
W ciggu kilkunastu lat transformacji pieniezne swiadczenia
spofeczne (tzw. transfery pieniezne) zostaty istotnie obni-
zone, a ich zakres podmiotowy zostat ograniczony (w $wiad-
czeniach pozaubezpieczeniowych — do ludnosci ubogiej).
0 ile w pierwszej potowie lat 90. wydatki na pieniezne
transfery spoteczne utrzymywaly sie na poziomie okofo
22% PKB, to od 1995 r. nastgpit ich spadek, a obecnie ich
udzial w PKB wynosi okoto 18%3'. Podobng tendencje
spadkowa obserwujemy w ksztaftowaniu sie wydatkéw na
ustugi spoteczne.

Obszarem potencjalnych oszczednosci mogtyby by¢ ubez-
pieczenia spofeczne (wydatki na ten cel wynosza 15% PKB),
a zwilaszcza system emerytalno-rentowy i ubezpieczenia
chorobowe. Oszczednosciowe propozycje rzadu objely tak-
ze system ubezpieczen emerytalno-rentowych dla rolni-
kow, ktdry jest kosztowny ze wzgledu na wyjatkowa nieek-
wiwalentno$¢ miedzy wkfadem rolnikéw do systemu a uzy-
skiwanymi $wiadczeniami. Swiadczenia te s3 dotowane
przez budzet panstwa w skali okoto 91%.

Ze wzgledu na to, ze w latach 1998/1999 wprowadzono
kosztowng reforme emerytalna, ktérg planuje sie z sukce-
sem dokoriczy¢, poszukiwanie oszczednosci w systemie eme-
rytalnym sprowadza sie do: ograniczenia indeksacji swiad-
czef, wydtuzenia wieku emerytalnego kobiet, zréwnuja-

31 Na podstawie wiasnych analiz opartych o dane Ministerstwa Finanséw,
zgodnych z klasyfikacjg COFOG.

32 Przecigtne trwanie Zycie kobiet po 65 r. Zycia wynosi prawie 18 lat, a mez-
ayzn — 14 lat.

33 Reforma polegafa na ograniczeniu tzw. wejscie do systemu: zmieniono
definicje uprawniajaca do swiadczenia (zamiast uszczerbku na zdrowiu —
niezdolnos¢ do pracy), wprowadzono stanowisko lekarza orzecznika na eta-
cie ZUS i poddano jego decyzje kontroli. Aby miec potrzebne Srodki dla wy-
konywania tej kontroli, kazdego roku przy uchwalaniu budzetu specjalnie je
wyznaczano.

34 Celem debaty bylo zebranie opinii jak najszerszej grupy organizagji
spofecznych, ekspertow oraz obywateli o tym, czy proponowany kierunek
zmian jest stuszny i czy konkretne dziatania i propozycje powinny stac sie
przedmiotem zmian prawnych. Jej waznym zadaniem byfo takze uzmysfo-
wienie spofeczeristwu zagrozeri plyngcych z zaniechari w reformowaniu
finanséw publicznych.

cego go z wiekiem dla mezczyzn oraz przeprowadzenia
reformy ubezpieczen dla rolnikéw. Argumentem uzasad-
niajgcym przesuniecie wieku emerytalnego kobiet jest ich
dtuzsze niz mezczyzn przecietne trwanie zycia32,

Relatywnie duzo pieniedzy zaangazowano réwniez w ubez-
pieczenie rentowe. Na wszystkie rodzaje rent (z systemu
0golnego pracowniczego, wypadkowego, rolniczego, zao-
patrzeniowego i socjalnego) wydaje sie okoto 4% PKB. To
jeden z najwyzszych wskaznikéw w Europie. Mimo Ze od
1997 r. realizowana jest reforma rent inwalidzkich w sys-
temie pracowniczym33, to potrzebne sg dalsze racjonali-
zujace, a jednoczesnie oszczednosciowe dziatania w catym
systemie rentowym, ktére wymagatyby jednak zainwesto-
wania w nowe rozwigzania, gféwnie o charakterze eduka-
cyjnym i rehabilitacyjnym. To zas wymaga dodatkowych
$rodkdw, co oznaczatoby raczej restrukturyzacje obecnych
wydatkéw, a nie ich zmniejszanie.

Program rzadowy, znany jako plan Hausnera, przekazany
zostal do szerokiej debaty publicznej34. Debata ta wply-
neta na korekte programu i jego zasadnicze ograniczenie.
Plan Hausnera, mimo ze nie zostat przyjety w cafosci jako
jeden pakiet dziafan, ukierunkowat szereg prac, ktére w przy-
sztosci prawdopodobnie doprowadzg do racjonalizadji wy-
datkéw spotecznych. Wydaje sie, ze obecnie, po doswiad-
czeniach z trudnosciami realizacji czterech reform spofecz-
nych, dziatania pakietowe i zmasowane wywotujg zbyt du-
70 obaw. Badania potwierdzajg wyrazng niechec polskiego
spofeczenistwa do reform i reformatorow (Czapinski 2002).

Whptyw europejskich strategii spotecznych

Dwie zasadnicze europejskie strategie spoteczne, realizo-
wane metodami otwartej koordynacji: Europejska Strategia
Zatrudnienia (ESZ) oraz Europejska Strategia Integracji Spo-
tecznej weszly jako staty element do programéw rzado-
wych. Nie od razu jednak widoczny byt wptyw obu europej-
skich strategii w polskiej polityce spotecznej.
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W styczniu 2000 r. rzad przyjat ,Narodowa Strategie Wzro-
stu Zatrudnienia i Rozwoju Zasobéw Ludzkich”, pierwszy
dokument pisany wedfug metodologii Europejskiej Stra-
tegii Zatrudnienia, uwzgledniajgcy mierniki efektywnosci
realizacji programu, ktére odzwierciedlajg duze znaczenie
przykiadane do poprawy wskaznika zatrudnienia. Mogtoby
sie wydawac, ze ESZ dotarfa do Polski w dogodnym mo-
mencie, gdy bardzo potrzebne byly dziatania aktywizujace.
W tym samym bowiem czasie istotnie zmalat wzrost go-
spodarczy i ujawnit sie ogromny spadek zatrudnienia.
Jednak dokument ten nie odegrat wéwczas duzej roli (for-
malnie obowigzuje do 2004 r.). Nie pasowat do nowej sy-
tuacji. Zmianie ulegty bowiem nie tylko warunki makroeko-
nomiczne, ale podjeto réwniez szeroko zakrojone progra-
my restrukturyzacyjne, ktére nie zaktadaty jeszcze podjecia
dziafan aktywizujacych dla zwalnianych pracownikéw. Po-
nadto w wyniku reformy decentralizacyjnej 1999 r. zmie-
nity sie takze instytucje. Reforma administracyjna poczat-
kowo pozbawifa stuzby zatrudnienia instrumentéw dzia-
fania oraz koordynacji. Ograniczone zostato tempo rozwo-
ju matej przedsiebiorczosci.

Wiekszg role w adaptadji kierunkédw ESZ w Polsce odegraty
inne programy krajowe, przygotowane pézniej: wspom-
niany program gospodarczy ,Przedsiebiorczos¢ — Rozwoj —
Praca” oraz ,Plan dziataf prowzrostowych w latach 2003-
-2004". W obu dokumentach znajdujg sie zasadnicze ele-
menty ESZ. Najblizszy zatozeniom ESZ jest dokument przy-
gotowany w zwigzku z wejsciem do UE i dotyczacy warun-
kéw ramowych dla absorpcji $rodkéw z Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego (EFS): ,Sektorowy Program Operacyjny
Rozw6j Zasobdéw Ludzkich 2004-2006" (SPO RZL).

Druga spofeczna strategia UE, czyli Strategia Integracji3> Spo-
tecznej obejmujaca zwalczanie ubéstwa i wykluczenia spo-

Sw oryginale jest to strategia spotecznej inkluzji.
36 pz.U. 2003, nr 122, poz. 1143
37 pz.U. 2003, nr 96, poz. 873

38 Teza ta znalazla wyrazne potwierdzenie w raporcie Banku Swiatowego
o sytuagji spotecznej w Polsce (The World Bank 2004).

tecznego jest wynikiem szerokiej debaty o kwestiach socjal-
nych XXI wieku. Wynikajg z niej propozycje wprowadze-
nia nowych programéw ekonomicznych oraz nowych insty-
tucji rynku pracy. Inspiracje pochodzg z nurtéw tzw. eko-
nomii spofecznej oraz trzeciego sektora (pozarzagdowego).

Zanim rozpoczeto prace nad polska wersjg Europejskie]
Strategii Integracji Spotecznej, przyjete zostaly dwie usta-
wy, ktére wyraZnie wpisuja Sie w integracyjny nurt dziatan.
W potowie 2003 r. uchwalona zostata ustawa o zatrudnie-
niu socjalnym36, wprowadzajaca requlacje dotyczace wspie-
rania nowych form aktywizacji zawodowej: spétdzielni soc-
jalnych, centréw integracji spotecznej oraz firm socjalnych.
Réwnolegle uchwalono ustawe o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i wolontariacie37, nie tylko rozszerzajac kategorie
podmiotéw zdolnych aktywizowac ludzi, ale takze tworzac
dodatkowy mechanizm integracyjny. Organizacje pozytku
publicznego, majac mozliwos¢ skorzystania z finansowania
publicznego, beda musiaty realizowac cele partycypacyjne
i integracyjne w zgodzie z zasadg pomocniczosci.

Strategia integracji spotecznej, nazywana tez strategig in-
kluzji spotecznej (wigczenia) dotarfa do Polski w czasie, gdy
stopa ubdstwa wynikajgca z wysokiego bezrobocia i ros-
nacego bezrobocia dfugookresowego jest wysoka, wyzsza
niz kiedykolwiek wczesniej. To wiasnie trudny i zréznico-
wany rynek pracy stat sie w Polsce najpowazniejszym ob-
szarem wykluczenia spofecznego38. Wraz z pojawieniem
sie kwestii braku pracy oraz segmentacjg rynku pracy us-
wiadomiono sobie los tych, ktérzy przesunieci zostali do
gorszych jego segmentéw lub pozostajg catkowicie na mar-
ginesie zycia zawodowego i spotecznego.

W 2003 r. rzad powotat tzw. Zespét Zadaniowy do opra-
cowania Narodowej Strategii Integracji Spotecznej (NSIS).
Powstata ona w wyniku szerokiej wspdtpracy ekspertow
rzadowych i samorzadowych z dziataczami organizadji spo-
tecznych oraz miedzynarodowych. Uzgodniono w niej 20
priorytetowych dziatan w horyzoncie 2010 r. Na jej pod-
stawie przygotowano krajowy plan dziatania (NAP) w dzie-
dzinie integracji spofecznej na lata 2005-2006.



W polskiej NSIS reprezentowany jest poglad, Ze racjonalne
dziatanie, ukierunkowane na zwalczanie ubéstwa i wyklu-
(zenia spotecznego, wymaga priorytetu dla dziatan wspoma-
gajgcych dzieci i mtodziez. Akcent zostat wiec pofozony na:

a) dziatania wyréwnawcze, kompensujgce gorsze wypo-
sazenie zyciowe,

b) dziatania zapobiegajace i prewencyjne, na uéwiada-
mianie, promowanie i mobilizowanie do dziatan na rzez
integradji,

¢) udzielanie pomocy osobom juz zagrozonym wyklucze-
niem i wykluczonych (MPS 2004).

Przy takim roztozeniu akcentéw zasadnicza rola przypada
systemowi edukacji oraz instytucjom i uczestnikom rynku

pracy.

Idea integracji spotecznej znalazta w Polsce zrozumienie
i akceptacje jako idea zwiekszania dostepu do edukagji i pra-
cy. Jest to nie tylko odzwierciedlenie aktualnie trudnej sytu-
acji z dostepem do pracy, ale takze obecno$¢ ,ducha la-
bortystowskiego”, akcentujgcego przede wszystkim zna-
czenie pracy dla procesu inkluzji spotecznej.

Problemy polityki spotecznej
okresu akcesyjnego

Polityka spofeczna zapoczatkowana w 2003 r. nie ma je-
szcze wyraznego oblicza. Ponadto jej okres, nazwijmy go
poczatkowym okresem akcesji, jeszcze trwa. To, co wyda-
je sie juz w niej widoczne, to akcent na jej aktywizacje i sie-
ganie po nowe programy oraz instrumenty. Programy akty-
wizujgce osrodki lokalne i regionalne do poprawy infra-
struktury oraz przedsiebiorczosci, rozwoj aktywnosci w dzie-
dzinie edukacji i ksztatcenia ustawicznego, aktywna polity-
ka rynku pracy wraz ze wsparciem dla jej zdecentralizo-
wanych struktur administracyjnych to te dziatania, ktére
wzmocnione srodkami UE: wczesniej Phare, a obecnie fun-
duszy strukturalnych, zaczety odwraca¢ spadkowy trend

zaangazowania publicznego w sprawy rynku pracy i roz-
woju spotecznego.

Jednoczednie jednak nadal ma miejsce poszukiwanie ob-
szarow potencjalnych cie¢ wydatkéw spotecznych i prze-
suwanie odpowiedzialnosci za realizacje ustug spotecznych
na rodzine. By¢ moze dzieki ustawie o dziatalnosci pozytku
publicznego i 0 wolontariacie wzmocnione zostang organi-
zacje pozarzadowe, ktdre mogg stac sie liczacym podmio-
tem polityki spotecznej, wspomagajac zaréwno rodziny,
jak i samorzady lokalne w dziataniach na rzecz rozwigzy-
wania probleméw socjalnych swych spotecznosci.

Podsumowanie i wnioski

Sytuacja spoteczna polskiego spoteczenstwa po pietnastu
latach transformadji jest wysoce zréznicowana3?. Za prze-
cietnie trwatym od 1992 r. wzrostem gospodarczym (spo-
wolnionym w latach 1998-2002), kryja sie znaczne zrézni-
cowania sytuacji materialnej i spotecznej. Tendencja do zréz-
nicowan i nieréwnosci towarzyszyta polskiej transformacji
od pierwszych dni. Obecny poziom nieréwnosci nie jest
nizszy niz przecietnie w UE, a wielu wypadkach wyzszy.

Polska polityka spofeczna okresu transformacji nie miata
jasno okreslonego kierunku, mimo deklaracji, ze bedzie
wspottworzy¢ spoteczng gospodarke rynkowg (odpowied-
ni zapis w Konstytucji). W politycznej retoryce oraz progra-
mach wyborczych byta nadal raczej socjalistyczna: ochrona
tradycyjnych praw pracowniczych, ochrona stabszych, res-
pektowanie praw nabytych, réwnos¢ dostepu do ustug spo-
tecznych, wspieranie rodziny, zwalczanie ubéstwa. W prak-
tyce jednak byta to polityka bardzo zréznicowana i niekon-

39 Jej opis znajdzie Czytelnik w rozdziale 7.
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sekwentna. Z jednej strony poczatkowo chronifa poszko-
dowanych w wyniku przemian, zwigkszajac transfery pie-
niezne i dezaktywizujgc pracujgcych, z drugiej jednak —
wspomagata indywidualne rozwigzywanie probleméw so-
cjalnych, a takze komerdjalizacje ustug spotecznych.

Decyzje w sferze polityki spotecznej dokonywaly sie czesto
pod wptywem biezgcych koniecznosci i naciskéw: rekom-
pensowania kosztéw radykalnych przeksztatcen (pakiety
socjalne), presji rozwigzan promowanych przez zinstytu-
cjonalizowane grupy intereséw oraz sugestii organizadji
miedzynarodowych.

Dalszy rozwdj spoteczny, zgodny z zatozeniami europej-
skiego modelu spotecznego, bedzie stanowit duze wyz-
wanie. To, co w tym modelu zastuguje na szczegdlng uwa-
ge — to aktywizacja polityki spotecznej. Wymagatoby to
w Polsce istotnej realokacji wydatkéw spotecznych: mniej
na pieniezne transfery spoteczne, a wiecej na programy
umozliwiajgce i motywujgce do brania spraw w swoje re-
ce: poczawszy od edukacji i zatrudnienia, do przedsiebior-
czosdci i spotecznego zaangazowania.

Na podstawie dotychczasowego rozwoju polityki spotecz-
nej w Polsce, nie mozna powiedzie¢, ze posiadia jakies
trwate cechy, ktére Swiadczytyby, ze zmierza ku jakiemus$
konkretnemu modelowi czy ksztaftuje model wiasny. Byta
to przede wszystkim polityka reaktywna49; wspierajaca
rynkowe przemiany gospodarcze i systemowe oraz jedno-
czesnie fagodzaca ich drastyczne skutki spoteczne. Proby
ukierunkowania jej ku jakiemus klarownemu modelowi by-
ty nieskuteczne. Rynkowe reformy w sferze spotecznej nie
mialy zdecydowania i nie nabraty dynamiki4?, a zroznico-
wane dochodowo spoteczenstwo w swej masie niedostate-
Cznie zamozne nie tworzyto jeszcze wystarczajgcego popy-
tu na rynkowe swiadczenia spoteczne.

40 pisano o niej, Ze zawiera wigcej elementow Zywiotowosci niz préb pod-
porzadkowania wyraznej hierarchii wartosci (KsieZzopolski 2004) lub Ze byla
realizowana w znacznej mierze pod wplywem politycznej intuigji (Starega-
Piasek 2004).
41 uzywa sie tu nawet tezy o rynkowo-paternalistycznej hybrydzie (Ksigzo-
polski 2004).

Postulat spotecznej gospodarki rynkowej, mimo zapisu
w Konstytugji, takze nie byt realizowany. Nie mozna po-
wiedzie¢, ze polityka spofeczna wyraznie zmierzata ku rea-
lizacji takiego modelu, chociaz niektore z jej dziedzin frag-
mentarycznie i bardzo powoli zblizajg sie do rozwigzan
charakterystycznych dla tej koncepcji. Spoteczna gospodar-
ka rynkowa potrzebuje zamozniejszego i obywatelskiego
spofeczenstwa, a takze spofeczenstwa bardziej solidarne-
go, a to wymaga czasu. Solidarnosci na potrzebng w poli-
tyce spofecznej skale nie tworzg wytacznie altruistyczne od-
ruchy i nieskrepowana spontanicznos¢ w pomaganiu. Tyl-
ko solidarnos¢ madrze ukierunkowana i dobrze zorgani-
zowana jest efektywna. Sprawdza sie w sytuacji socjalnego
zagrozenia i pozwala sie z niego wydobyc.
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