Wprowadzenie

Ksztaltowanie si¢ polityki spolecznej w Polsce od 1989 roku jest procesem
obfitujagcym w liczne niekonsekwencje, zaréwno jesli chodzi o dokonywane
regulacje prawne, jak i w zakresie tworzenia pewnej calosciowej wizji systemu
bezpieczenstwa socjalnego. Transformacja ustrojowa wymagata dostosowania
tego systemu z jednej strony do wylaniajacej si¢ nowej rzeczywistosci polityczno-
-ekonomicznej, a z drugiej do wyzwan samego okresu transformowania panstwa,
ktéry od poczatku nie pozostawial najmniejszych watpliwosci co do tego, ze
pociagnie za sobg ogromne koszty spoteczne. Szybko okazalo sie, ze to drugie
zadanie jest o wiele latwiejsze, co znalazto wyraz w szybkim stworzeniu legisla-
cyjnych podstaw podejmowania dzialan ostfonowych wobec tych, ktorzy koszty
te ponosi¢ mieli w pierwszej kolejnosci: w grudniu 1989 roku uchwalono nowa
ustawe o zatrudnieniu, regulujaca system oslon dla bezrobotnych, a w listopa-
dzie 1990 roku - nowg ustawe o pomocy spolecznej.

Znacznie wigcej klopotow sprawilo okreslenie docelowego ksztaltu nowego
systemu polityki spolecznej, co w zasadzie nie zostalo uczynione do dzisiaj,
pomimo znaczacych przeloméw w postaci reform z 1999 roku czy kryzysu z lat
2008-2010. W gruncie rzeczy po 1989 roku nie odbyla si¢ w Polsce zasadnicza,
calosciowa debata na ten temat. Przede wszystkim nie dokonano jednoznacz-
nego wyboru wartosci, ktére stanowilyby podstawe nowego tadu polityki spo-
tecznej (szerzej na ten temat zob. Rymsza, 1998), nie zdefiniowano celéw ani nie
okreslono ich hierarchii, nie rozstrzygnieto — nawet w kategoriach relatywnych -
jaki poziom (i jakiej) wolnosci, réwnosci i solidarnosci chcemy osiagnaé jako
spoleczenstwo. Nie zdefiniowano do dzi$§ jednoznacznie zakresu odpowiedzial-
nosci panstwa za bezpieczenstwo socjalne obywateli, a tym samym zakresu od-

' Zywiolowy przebieg procesu transformacji spowodowal jednak, ze oba te akty prawne
mialy charakter cokolwiek dorazny, o czym $wiadczy czestotliwos¢ wprowadzanych zmian i no-
welizacji w nastepnych latach: juz w 1990 roku znowelizowano Ustawe o zatrudnieniu, w paz-
dzierniku 1991 roku przyjeta zostala nowa Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu, a kolejnych
zmian dokonywano niemal co roku; rownie czesto nowelizowana byta Ustawa o pomocy spo-
tecznej — po raz pierwszy w sierpniu 1992 roku.
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powiedzialnosci grupowej oraz indywidualnej. Przewazaja rozwigzania dorazne,
fragmentaryczne, przyjmowane pod presja krotkiego horyzontu finansowania
budzetowego, intereséw polityczno-partyjnych nastawionych na kolejne wybory
badz naciskow ze strony silnych grup interesu (Golinowska et al., 2002). Niestety,
uplyw czasu nie dziata na korzys¢ wypracowywania rozwigzan systemowych,
co szczegOlnie wyraznie wida¢ w ostatnich latach, poczawszy od 2015 roku.
Wykorzystywanie polityki spotecznej w realizacji doraznych intereséw politycz-
nych zaowocowalo wprawdzie pewnymi - do pewnego stopnia korzystnymi
z socjalnego punktu widzenia - rozwigzaniami, jak cho¢by program ,;500+” czy
tzw. trzynasta emerytura, ale odbylo sie to generalnie kosztem spojnosci i sku-
tecznosci calego systemu zabezpieczenia spolecznego.

Pewne dziedziny (na przyklad stosunkow pracy) zostaly systemowo sko-
dyfikowane, wpisujac si¢ w tzw. kontynentalng tradycje prawa stanowionego
jako gwaranta przyjetego porzadku normatywnego, w innych postawiono na
elastyczng adaptacje regulacji prawnych do pojawiajacych sie probleméw - wzo-
rem tradycji anglosaskiej (na przyklad w zakresie zabezpieczenia spolecznego)
(Rymsza, 1998). W oficjalnych deklaracjach przywotuje si¢ zasade dialogu spo-
tecznego jako funkcjonalnego instrumentu osiggania konsensusu w waznych
kwestiach spotecznych, w praktyce konczy si¢ na przetargach politycznych
podszytych interesami partyjnymi i pomimo istnienia instytucjonalnych pod-
staw aktualna pozostaje konstatacja, ze ,dialog spoleczny pomiedzy zwigzkami
zawodowymi, pracodawcami a rzadem i jego agendami nie odgrywa znaczacej
roli w ksztatltowaniu polityki spotecznej w Polsce” (Wédz, 2005, s. 429).

Waznym zrédtem trudnosci w budowaniu nowego systemu polityki spotecz-
nej stal si¢ rowniez brak sprawdzonych wzorcow i rozwigzan przyjetych w innych
panstwach, ktére moglyby stanowi¢ racjonalny punkt odniesienia dla regulacji
przyjmowanych w Polsce po 1989 roku. To z kolei wyniknelo z ogélnego kry-
zysu panstwa opiekunczego, jaki dotknat kraje Europy Zachodniej juz w latach
osiemdziesigtych XX wieku i zasadniczo zbiegt si¢ w czasie z upadkiem systemu
socjalistycznego w Europie Srodkowo-Wschodniej. Niezaleznie od przyjetych
w roznych krajach zachodnich modeli polityki spolecznej stosowane rozwiaza-
nia, stanowigce gwarancje bezpieczenstwa socjalnego panstwa opiekunczego, od
polowy lat siedemdziesigtych zaczely by¢ kwestionowane jako dysfunkcjonalne
w zmieniajacych si¢ realiach spoteczno-gospodarczych?, staly si¢ tez obiektem
krytyki w wyniku umacniania si¢ idei neoliberalnych. Polska, szukajac nowego
ksztaltu swojej polityki spolecznej, nie mogla zatem wprost odwotywa¢ sie do
sprawdzonych w innych krajach wzoréw, bo i tam w owym czasie tracily one
swa aktualno$¢.

> Gléwnym czynnikiem tych zmian stat si¢ kryzys energetyczny z polowy lat siedemdziesig-
tych i zalamanie sie znakomitej, stabilnej koniunktury gospodarczej calego powojennego trzy-
dziestolecia, w latach osiemdziesigtych doszly do tego nasilajace si¢ procesy globalizacyjne.



Wprowadzenie

Znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢ polityki spolecznej w Polsce mial
wreszcie proces dostosowywania polskiego systemu bezpieczenstwa socjalnego
do wymogoéw unijnych, w zwigzku z akcesja Polski do Unii Europejskiej w 2004
roku. Polski prawodawca stanagl wobec problemu sprostania tym wymogom,
w sytuacji o wiele nizszego niz w zachodnioeuropejskich panstwach czlon-
kowskich poziomu dobrobytu spolecznego i znacznie mniejszych mozliwosci
finansowych panstwa, a jednoczesnie gwaltownie narastajacych probleméw
spolecznych i bardzo wysokich oczekiwan (roszczen) spotecznych. Wprawdzie
w procesie integracji socjalnej Unii Europejskiej nie planuje si¢ (przynajmniej
w dajacej si¢ przewidzie¢ perspektywie czasowej) ujednolicania systemow po-
lityki spolecznej, zakladajac jedynie harmonizacje polegajaca na wyznaczaniu
minimalnych standardéw unijnych i umozliwiajaca swobodny przeplyw oséb, to
jednak nacisk na osigganie owych standardéw jest bardzo wyrazny (por. Aniol,
2003; Czwartek...). Ze wzgledu na brak wlasnych tradycji w tym zakresie nowe
kraje cztonkowskie — migdzy innymi Polska - z czasem zapewne beda musiaty
zacza¢ siega¢ do wzorcow wypracowanych w innych krajach.

Przy calej réznorodnosci zmian zachodzacych w réznych panstwach w ob-
szarze polityki spolecznej mozna wskaza¢ kilka wspdlnych dla tych zmian
tendencji, ktore pojawily si¢ réwniez w procesie reformowania polskiej polityki
spolecznej po 1989 roku (Golinowska, 1994). Niewatpliwie jedng z najwazniej-
szych wsrdd nich jest powr6t do idei ubezpieczeniowej w sferze zabezpieczenia
spolecznego, czego wyrazem w Polsce byla reforma systemu ubezpieczen spo-
tecznych z 1998 rokuw?, ktéra dos¢ mocno zrewolucjonizowala system emerytalny
i sposéb funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej. Druga wazna zmiana
to dopuszczenie do finansowania z funduszy publicznych $wiadczen i ustug
spolecznych oferowanych przez podmioty niepubliczne (przede wszystkim
organizacje pozarzadowe i instytucje prywatne), co przyczynito sie do wzrostu
znaczenia konkurencji i wzmocnilo role trzeciego sektora w sferze ustug socjal-
nych, a tym samym zwigkszylo ich efektywnos¢. By¢ moze jednak najwazniejsza
zmiang byla daleko idaca decentralizacja funkcji spolecznych panstwa, ktéra
w zalozeniu miala przyczyni¢ si¢ do podniesienia skutecznosci dzialan panstwa
dotyczacych zaspokajania potrzeb spolecznych na poziomie mniej lub bardziej
lokalnym, a wigc wowczas, gdy efekty oparte sa przede wszystkim na szczegoéto-
wej diagnozie i prognozie potrzeb oraz na mozliwosci szybkiego uruchamiania
dziatan interwencyjnych (Hrynkiewicz, 2001). W Polsce zwigzane to bylo
z powstaniem jednostek samorzadu terytorialnego, wyposazonych w szeroki
zakres autonomii i podmiotowo$ci — na pierwszym etapie samorzadu gminnego,
w 1990 roku, a potem samorzadu powiatowego i wojewddzkiego, w 1999 roku.

3 Chodzi przede wszystkim o ubezpieczenia emerytalne - z nowymi regulacjami w postaci
II filaru kapitalowego i III filaru dobrowolnego — oraz ubezpieczenie zdrowotne, wyrazniej po-
wigzane z optacaniem skladki.
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Na pierwszym etapie procesu decentralizacji administracji panstwowej bardzo
duzo zadan z obszaru polityki spotecznej przypadlo w udziale samorzadowi
terytorialnemu na poziomie gminy. Reforma administracji panstwowej z 1999
roku nalozyta takie zadania réwniez na nowo powstale samorzady na poziomie
powiatu i wojewddztwa, chociaz oczywiscie w réznym zakresie i w roznych ob-
szarach. Niewatpliwie jednak gléwny ci¢zar spoczywa do dzi§ na gminach, ktére
odpowiadaja za najszerszy zakres zadan w tej dziedzinie. Obejmuje on miedzy
innymi kwestie ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, edukacji, kultury, budow-
nictwa mieszkaniowego, polityki prorodzinnej i wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi — wszystkie one zostaly wymienione w Ustawie z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym jako zadania wlasne gminy (art. 7). Powiat jest
dzi§ w praktyce przede wszystkim realizatorem zadan, ktére maja charakter wy-
réwnawczy i uzupelniajacy w stosunku do zadan samorzadu gminy (Strus, 2009).

Niestety brakuje konsekwencji w decentralizowaniu polityki spotecznej, a od
2015 roku dodatkowo dochodza do glosu sktonnosci centralistyczne decydentow
politycznych, co utrudnia urzeczywistnianie konstytucyjnej zasady subsydiar-
nosci, zakladajacej stymulowanie i uruchamianie zasobéw tkwigcych w srodo-
wisku lokalnym, miedzy innymi poprzez wspieranie rozwoju samorzadnosci
terytorialnej oraz sektora obywatelskiego.

W poszukiwaniu odpowiedzi na najwazniejsze pytania i dylematy polityki
spolecznej w Polsce $cieraly i $cieraja sie nadal dwa stanowiska. Z jednej strony
wyrazny jest nurt dazenia do ograniczenia odpowiedzialnoéci panstwa, do wy-
cofywania si¢ z rozbudowanych zobowigzan, owej ,nadopiekunczoéci” rodem
z PRL-u, co znajduje wyraz w postulatach prywatyzacji lub urynkowienia
polityki spofecznej (Ratynski, 2003). Nurt ten stymulowany jest ideologia neo-
liberalna, ale wspomagat go znaczaco przez diugi czas utylitarny wzglad na stan
finanséw panstwa, nadmiernie obcigzonych wydatkami socjalnymi, z ktérych
nie wszystkie sg calkiem racjonalne i uzasadnione. Z drugiej strony réwnie
mocno zaznacza si¢ stanowisko zwolennikéw podtrzymywania, a nawet posze-
rzania omnipotencji panstwa w kwestiach socjalnych, bliskie skandynawskiemu
modelowi polityki spolecznej, opartemu na szerokim zakresie redystrybucji.
W Polsce - jak si¢ wydaje - w mniejszym stopniu wynika to z podzielania idei
socjaldemokratycznych, czesciej jest wyrazem dazenia do umocnienia panstwa
autokratycznego, ktore rosci sobie pretensje, by decydowa¢ za obywateli, co jest
dla nich dobre, a co zte. Prébg wyjscia poza ten dylemat wydaje si¢ postulat
uspotecznienia polityki spolecznej, czyli przyjecia przez panstwo funkgeji ,,stymu-
latora aktywnosci spolecznej obywateli, grup samopomocowych czy organizacji
spotecznych” (Ratynski, 2003, s. 33), co wszakze wydaje si¢ malo realne wobec
niewystarczajacej zdolnosci i checi spoteczenstwa polskiego do samozaradnosci
i samoorganizacji (Glinski, 2005).

Odmiennym, ale bardzo charakterystycznym rysem polityki spotecznej po
1989 roku jest takze to, ze przez dlugie lata, czesto wbrew oficjalnym deklara-
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cjom, nastawiona byta ona przede wszystkim na dzialania pasywne - ratunkowe,
ostonowe, interwencyjne - skoncentrowane na grupach i kategoriach ludzi juz
dotknietych problemami spolecznymi (Pawlas-Czyz, Evertsson, Perlinski, 2017).
Dopiero po wejsciu do Unii Europejskiej, miedzy innymi dzigki dostepowi do
unijnych funduszy, wida¢ wyrazny wzrost obecnosci dziatan nakierowanych
na aktywizacje i reintegracje spoleczna grup i oséb defaworyzowanych. Odnaj-
dziemy te prawidtowo$¢ zaréwno w dzialaniach skierowanych do bezrobotnych
czy niepelnosprawnych, jak i w calym systemie pomocy spotecznej, a takze
w odniesieniu do opieki zdrowotnej* i systemu emerytalnego’. Powoli zyskuje
w Polsce uznanie nowy model polityki spotecznej, okreslanej mianem aktywnej
lub aktywizujacej, w ktorej preferuje sie ,,pomoc dla pracy”, czyli przeciwdziatanie
wykluczeniu spolecznemu poprzez (re)integracje na rynku pracy, oraz ,,pomoc
dla samopomocy”, czyli upodmiotowienie i rewitalizacje wspdlnot lokalnych na
podstawie realizacji zasady subsydiarnosci (Rymsza, 2003).

Na caly proces reformowania (a wlasciwie w duzej mierze ksztaltowania
na nowo) polskiej polityki spofecznej nakladaly si¢ nieustannie perturbacje
polityczne, uniemozliwiajace uzgodnienie jakiegokolwiek kompromisu ,ponad
podziatami”, zdolnego przetrwa¢ dluzszy czas®. Ponadto nie ma wcale pewnosci,
czy polscy decydenci sa $wiadomi tego, ze nie mozna juz dzi$ traktowac finanso-
wania szeroko rozumianej sfery socjalnej jako obciazenia, jako wydatkéw ogra-
niczajacych mozliwosci wspierania dziatan na rzecz rozwoju danej spotecznosci.
Wydatki na cele socjalne sa dzis elementem inwestowania w ten rozwdj - i tak sg
traktowane w panstwach zachodnich. Bez nich najrézniejsze kwestie i problemy
spoleczne z czasem urastajg nieuchronnie do rangi barier rozwojowych.

Punktem wyjscia podjetych rozwazan jest koncepcja samorzadu terytorial-
nego jako takiego sposobu zorganizowania spotecznosci lokalnej, ktéry daje jej
zdolno$¢ do samostanowienia i zapewnia wzgledna autonomi¢ - w granicach
istniejacego porzadku prawnego — wobec centralnej wladzy panstwowej, dzieki
czemu moze on sta¢ sie najwazniejszym podmiotem odpowiedzialnym za
zaspokajanie wszystkich istotnych potrzeb spolecznosci. Najblizsza takiemu
ujeciu jest perspektywa lokalizmu, zgodnie z ktéra to wlasnie samorzad w naj-
szerszym zakresie pozwala na realizacje zasady partycypacji spolecznej oraz
na uwzglednienie calej gamy zréznicowanych potrzeb, problemoéw i intereséw
wystepujacych w spolecznosciach lokalnych (Sowa, 1988, 1989; Stoker, 1997; Sta-
rosta, 2002). Zwolennicy lokalizmu podkreslaja, ze zwigzek samorzadu z kon-
kretng zbiorowoscig terytorialng stanowi podstawe skutecznosci jego dzialania,

+ Vide kontrowersja: renta czy rehabilitacja.

5 Szeroki zakres uprawnien do rent i wczeéniejszych emerytur mial by¢ poczatkowo bufo-
rem dla gwaltownego wzrostu bezrobocia w okresie przemian transformacyjnych, ale szybko stat
si¢ na dlugie lata Zrodtem masowej dezaktywizacji zawodowej Polakéow.

¢ Perturbacje te, zwigzane z przygotowywaniem w latach dziewiecdziesigtych XX wieku re-
formy ubezpieczen spolecznych, szczegdétowo opisuje Marek Rymsza (1998).
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poniewaz, po pierwsze, zapewnia dopasowanie pomiedzy lokalnymi potrzebami
a dostepnymi lokalnie §rodkami ich zaspokajania, a po drugie, umozliwiajac
lepsza kontrole spotecznosci nad dzialalno$cig samorzadu, stwarza warunki do
budowy zaufania spolecznego, bez ktorego sprawowanie wladzy byloby o wiele
trudniejsze. Takie stanowisko wymaga przyjecia zalozenia o immanentnej zdol-
nosci mechanizméw wladzy samorzadowej do skutecznego i sprawnego dziata-
nia oraz do zmiany sposobu tego dzialania, gdy okazuje si¢ ono nieefektywne
lub nieadekwatne do zmieniajacych sie realiow - a to budzi zasadnicze watpli-
wosci krytykow lokalizmu. Niemniej jednak przyjecie tej perspektywy w pracy
badawczej wydaje sie uzyteczne, poniewaz pozwala przyjrze¢ si¢ blizej tym
uwarunkowaniom skutecznego dziatania w obszarze rozwigzywania probleméow
spolecznych, ktére tkwig wewnatrz spolecznosci, wynikaja z jej wlasciwosci.

Analiza przedstawiona w publikacji ma przede wszystkim cel opisowo-
-poznawczy. Chodzi o przyjrzenie sig, jakie jest miejsce samorzadu gminy, jako
wspolnoty i sposobu organizacji spolecznosci lokalnej, w procesie ksztalttowania
i realizacji polityki spotecznej w Polsce. Czy samorzad ten posiada potencjal
i zasoby, by by¢ najwazniejszym podmiotem, jesli chodzi o zaspokajanie potrzeb
czlonkoéw lokalnej wspolnoty, a jesli tak, to jaki jest ten potencjal i jakie zasoby
sa do dyspozycji, a takze jak sag wykorzystywane.

Wazne jest tez pytanie o to, czy ksztalt lokalnej polityki spolecznej w wigk-
szym stopniu zalezy od uwarunkowan zewnetrznych, czy tez jest przede wszyst-
kim wynikiem oddzialywania czynnikéw endogennych. Bez zadnych watpliwo-
$ci, mozna uzna¢, ze oba rodzaje czynnikéw majg swoje znaczenie, ale warto
bytoby sie przyjrze¢, jak ukladaja si¢ konstelacje réznorakich uwarunkowan,
plywajacych na to, jaki ostatecznie ksztalt przybiera polityka spoteczna w kon-
kretnej gminie.

Zamiarem autorki byto réwniez zwrécenie uwagi na specyfike gmin gérni-
czych w wojewodztwie $laskim i pokazanie na ich przykladzie, jak w praktyce sa
i jak mogtyby by¢ wykorzystywane mozliwosci samorzadu gminnego w obsza-
rze realizacji celow i zadan polityki spoteczne;.



