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European Union’s social policy towards poverty

Abstrakt: W artykule autor przedstawia proces ewolucji unijnej polityki spotecznej wobec
ubbstwa na tle zmian koncepcyjnych zachodzacych w sferze spotecznej w wyniku postepowania
proceséw integracyjnych. Opisuje w ten sposob droge dojScia do stosowanej obecnie otwartej
metody koordynacji, stanowiacej podstawowe narzedzie oddziatywania na krajowe polityki spoleczne
zmierzajace do ograniczania rozmiaréw ubdstwa. Przedstawiajac zalozenia, rozwiazania i osiag-
niecia tej metody, autor formutuje wnioski i oceny dotyczace jej przewidywanej skutecznosci.

WPROWADZENIE
Introduction

Ubdstwo stanowi jedna z najpowazniejszych oraz najbardziej wstydliwych
kwestii spolecznych wspdtczesnego Swiata. Zjawisko to dotyczy nie tylko krajow
rozwijajacych sie, ale takze wysoko rozwinietych, w tym takze panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej. W ramach ugrupowania brakuje krajow zupelnie
wolnych od tego problemu, cho¢ niewatpliwie wystepuje znaczne zréznicowanie
rozmiaréw i drastycznoS$ci zjawiska. Wynika z tego potrzeba prowadzenia wspol-
nych dziatafi zmierzajacych do usunigcia tej powaznej przeszkody, stojacej na
drodze rozwoju spolecznego zjednoczonej Europy. Upowszechniony poglad o nie-
wielkim zaangazowaniu Unii Europejskiej w spoleczny wymiar integracji, ktdre-
go efektem jest brak wspdlnotowej polityki spolecznej, jest uprawniony tylko
w odniesieniu do historycznych poczatkéw Wspdélnot Europejskich. Wraz z pro-
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cesami integracji gospodarczej postepowata bowiem, chociaz znacznie wolniej,
takze integracja w sferze spolecznej. Celem tego artykulu jest przedstawienie
zmian w zakresie polityki ograniczania ubOstwa na tle ewolucji wspdlnotowej
polityki spolecznej, a takze opisanie i ocena wypracowanej ta droga otwartej
metody koordynacji.

W dotychczasowym rozwoju wspélnotowej polityki spotecznej wyodrebnia
si¢ cztery podstawowe okresy. Lata 1957-1973, kiedy ograniczala si¢ ona do
zapewnienia socjalnych warunkéw do swobodnego przeplywu pracownikdw na
obszarze Wspdllnoty. Lata 1974-1984, w ktdrych poczatkowo podjeto szereg
dziatafi, m.in. w zakresie harmonizacji prawa pracy i ustawodawstwa spoleczne-
go, jednak po ozywieniu nastapita stagnacja wywolana rezerwa czeSci pafistw
wobec tworzenia wspolnotowej polityki dotyczacej sfery socjalnej. Za trzecia
faze nalezy uzna¢ okres od 1985 do 1997 r., w ktérym ozywieniu dziatafi Wspdl-
noty o charakterze koncepcyjnym, regulacyjnym i praktycznym w sferze spo-
tecznej towarzyszyla opozycja ze strony Wielkiej Brytanii, w znacznym stopniu
niweczacej osiagniecia na tym polu. Natomiast ostatni, trwajacy ciagle okres,
ktdry rozpoczat sie¢ po 1997 r., mozna scharakteryzowac jako faze stalej koncen-
tracji Unii na wspieraniu zatrudnienia, zwalczaniu bezrobocia, ubdstwa i wyklu-
czenia spotecznego przy zastosowaniu otwartej metody koordynacji.!

POCZATKI WSPOLNOTOWEJ POLITYKI SPOLECZNEJ W LATACH 1957-1973
Early Stages of Common Social Policy 1957-1973

Pomimo ze juz w traktacie rzymskim znalazly sie zapisy uwzgledniajace
aspekt socjalny tworzacej si¢ Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej i méwiace,
Ze celem tej organizacji bedzie m.in. zapewnienie rozwoju spolecznego, to przez
pierwszych kilkana$cie lat istnienia EWG polityka spoteczna tylko w minimal-
nym stopniu byla przedmiotem zainteresowania i wspoétpracy panstw czlonkow-
skich. Za gtéwny cel sygnatariusze traktatu przyjeli integracje gospodarcza w po-
staci swobodnego przeptywu towaréw, osob, ushug i kapitatu?, co byto efektem
zwycigstwa tzw. neoliberalnej koncepcji, w mysl ktdrej rozwoj gospodarczy,
jaki nastapi w wyniku utworzenia wspolnego rynku, wptywajac pozytywnie na
sytuacje socjalna panstw czlonkowskich, samoczynnie doprowadzi do rozwoju
spotecznego.? Nieliczne dziatania w sferze socjalnej ograniczaty sie do usuwania

'"W. Aniotl, Polityka socjalna Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003,
s. 12.

2K. Tokarska-Biernacik, Wspélnotowa polityka spoteczna, ,Polityka Spoteczna”
2002, nr 11-12, s. 2.

*M. Kakol, A. Osifiska, Wspdina polityka spoteczna, [w:] Polityka spoteczno-ekono-
miczna Unii Europejskiej. Zakres. Sektory. Dziedziny, pod red. B. Muchy-Leszko, ,,Biuletyn Eu-
ropejski” 1998, nr 4, Lublin 1999, s. 115-116.
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spotecznych barier w przeplywie pracownikéw, z ktérych najpowazniejsze zli-
kwidowano do 1968 roku.* Réwniez poczatkowa dziatalno$§¢ utworzonego
w 1960 r. Europejskiego Funduszu Spotecznego potwierdza fakt umiarkowane-
go zaangazowania Wspdlnoty w sfere spoteczna. Ocena ta wynika z faktu, ze
Fundusz w pierwszym dziesigcioleciu swego istnienia dysponowat bardzo ogra-
niczonymi Srodkami, ktore wykorzystywano gtéwnie do finansowania dziatan
zwiazanych z przekwalifikowaniem i przemieszczaniem pracownikdw. Za zwia-
stun pOzniejszych zmian w tym wzgledzie mozna uzna¢ wystapienie kanclerza
RFN W. Brandta na spotkaniu szeféw panstw i rzaddw w Paryzu w 1972 r.,
gdzie postulowat, aby polityke spoteczna wlaczy¢ do dziatan wspdlnotowych na
rOowni z polityka gospodarcza. W wystapieniu tym po raz pierwszy pojawil sie
takze termin ,,Europejskiej Unii Socjalnej”.° Jego autor stwierdzal®: ,[... ] row-
nolegle obok rozbudowywania unii gospodarczej i pienieznej nalezy postawié
pierwszy krok w kierunku unii socjalnej. Milionom europejskich pracownikow
nalezy nareszcie oznajmié, ze nie chodzi tylko o Europe Interesu, ale takze o Eu-
rope pracujacych ludzi i ich jakoSci zycia [...]”. Apel Willi Brandta nie uzyskal
woOwczas poparcia ze strony pozostatych cztonkéw Wspélnoty. Pewne postulaty
lepszej koordynacji socjalnej zostaly umieszczone w rozporzadzeniach EWG
nr 1408/71 oraz 547/72. Oba zawieraly zapis o dzialaniach, ktére Wspolnota
powinna podja¢ w celu zwalczania dyskryminacji i wyobcowania takich grup
ludnosci, jak bezrobotni, niepelnosprawni, mniejszoSci narodowe, imigranci,
bezdomni.” Zapisy te mialy jednak charakter deklaratywny.

ROZSZERZANIE DZIALAN POLITYKI WSPOLNOTOWEJ W ZAKRESIE
OGRANICZANIA UBOSTWA W LATACH 1974-1984
Expanding Actions of Common Policy towards Poverty Reduction 1974-1984

Potowa lat 70. przebiegata pod znakiem recesji gospodarczej wywotanej
,»Szokiem naftowym” z 1973 r. i kryzysem paliwowym, ktére spowodowaty na-
rastanie problemoéw spolecznych w panstwach EWG, a zwlaszcza gwalttowny
wzrost bezrobocia. Odpowiedzia byto wieksze zaangazowanie Wspdlnoty w sfe-
rze spotecznej. W roku 1974 Rada Ministréw EWG uchwalila pierwszy Program
Akcji Socjalnej, wytyczajacy gldwne kierunki wspdlnotowej polityki spotecznej,

*W. Aniot, op. cit., s. 14.

SL.Dziewiecka-Bokun, Unia Europejska przeciw biedzie i ekskiuzji spotecznej, [w:]
Przeciw biedzie. Programy, pomysty, inicjatywy, pod red. E. Tarkowskiej, Oficyna Naukowa,
Warszawa 2002, s. 100.

¢ Cytat za: M. Grew inski, Polityka spoteczna jako obszar integracji Wspolnot Europej-
skich, ,Polityka Spoteczna” 2000, nr 8, s. 18.

"L.Dziewiecka-Bokun, op. cit., s. 100.
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ktére zawieraja si¢ w realizacji trzech gléwnych celéw: 1) pelnego i lepszego
zatrudnienia; 2) poprawy, wyrOwnywania oraz humanizacji warunkow zycia i
pracy; 3) zwiekszenia udziatu partnerow spotecznych w ekonomicznych i poli-
tycznych decyzjach EWG, a pracownikdw w decyzjach podejmowanych na szcze-
blu przedsiebiorstw. W programie okreSlono pakiet konkretnych przedsiewziec,
ktdre stuzy¢ mialy osiagnigciu wymienionych celéw, przewidujac ich stopniowe,
wieloetapowe wcielanie w zycie. Cho¢ wszystkich celow nie udalo sie zrealizo-
wac, okres ten oceniany jest jako znaczace ozywienie dziatalnosci EWG na polu
spotecznym.?

Wkroétce po podjeciu decyzji o wprowadzeniu Programu Akcji Socjalnej
Rada EWG podjeta decyzje w sprawie ,,programu projektow i badan pilotazo-
wych w celu zwalczania ubdstwa”. Inicjatywa ta wynikata z konstatacji, ze trwa-
nie ubdstwa jest sprzeczne z gldéwnym celem Wspdlnoty, mianowicie ,,harmonij-
nym rozwojem dziatalnoSci gospodarczej, trwala i zrOwnowazona ekspansja, przy-
spieszonym podnoszeniem poziomu zycia”. Poczatkowo tzw. Pierwszy Program
Walki z Ubdstwem zaplanowano na dwa lata, jednak w 1976 r. zdecydowano
o przedtuzeniu do 1979, a nastepnie uzupetniono dodatkowym programem reali-
zowanym do roku 1981, co byto spowodowane gléwnie tym, ze wiele projektow
i badan nie mogto zosta¢ ukoniczonych w pierwotnie ustalonym terminie.’ Cela-
mi Programu byly przede wszystkim: przeprowadzenie badan dla lepszego zrozu-
mienia natury, przyczyn, zakresu i mechanizmow ubdstwa oraz testowanie 1 roz-
wijanie nowych metod pomagania osobom nim dotknigtym lub zagrozonym.!°
W ramach programu uruchomiono 19 projektéw i dwa badania miedzynarodo-
we, dostarczono dziewig¢ raportOw krajowych na temat biedy, sformutowano
definicje ubdstwa oraz zbadano zagadnienie postrzegania zjawiska przez obywa-
teli pafistw Wspoélnot Europejskich.!!

Druga polowa lat 70. czasami nazywana jest ,,zlota era harmonizacji” ze
wzgledu na to, ze w okresie tym przyjeto wiele wspdlnotowych dyrektyw odno-
szacych sie do takich kwestii, jak: rOwnouprawnienie kobiet i mgzczyzn, bezpie-
czefistwo i higiena pracy, zwolnienia grupowe itp. Jednakze wiele inicjatyw usta-
wodawczych pochodzacych juz z poczatku lat 80. nie doczekalo si¢ pomyS$lnej
realizacji, a to glownie za sprawa radykalnej zmiany kursu politycznego w kie-
runku neoliberalizmu. Najsilniejszy opdr wobec wspdlnotowych regulacji w sfe-
rze spolecznej prezentowala Wielka Brytania, rzadzona od 1979 r. przez konser-

8W. Aniot, op. cit., s. 16.

°R.Szarfenberg, Marginalizacja i wykluczenie spoteczne. Wykiad monograficzny 2004/
2005. Wyktad 6. Wykluczenie spoteczne w dziataniach Unii Europejskiej i Rady Europy (wersja
z 18.01.2005 r.), publikacja internetowa: http://www.ips.uw.edu.pl/rszarf/wykluczenie, s. 2.

0 Ibid., s. 2.

W Ibid., s. 2 oraz M. Kakol, A. Osinska, op. cit., s. 144.
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watywna premier Margaret Thatcher. Efektem bylo ograniczenie dzialaii zmie-
rzajacych do budowy wspolnotowej polityki spolecznej, co skutkowato m.in.
wstrzymaniem dzialaf sluzacych eliminacji ubostwa, zapoczatkowanych przez
program z lat 1975-1981.

OZYWIENIE KONCEPCYINE I REGULACYJNE WE WSPOLNOTOWEJ POLITYCE
SPOLECZNEJ LAT 1985-1997
Conceptual and Legal Revival in Common Social Policy 1985-1997

Przetom koncepcyjny w podejsciu do sfery spolecznej Wspdlnoty pojawia
si¢ w potowie lat 80. wraz z nowym, francuskim, socjalistycznym przewodni-
czacym Komisji Europejskiej. Jacques Delors kladl nacisk na stworzenie przez
Wspolnoty duzego rynku wewnetrznego. Uwazal, ze nie bedzie to mozliwe bez
wypracowania i ochrony zuniwersalizowanych praw socjalnych. Swiadomy tego,
7e ujednolicanie ustawodawstwa spotecznego pod szyldem budowy ,,unii socjal-
nej” bedzie napotykato sprzeciw panstw cztonkowskich, zaproponowal w miej-
sce unifikacji budowe spdjnosci w postaci ,,europejskiej przestrzeni spotecznej”."
Wyrazem przejScia do bardziej zaawansowanego etapu integracji europejskiej
byto podpisanie w 1986 r. tzw. Jednolitego Aktu Europejskiego, ktéry m.in.
odnosit si¢ do szeregu spraw spotecznych. Wprowadzono zapisy dotyczace roz-
woju ,europejskich rokowan zbiorowych” jako instytucji ponadnarodowego dia-
logu spotecznego oraz o potrzebie umacniania spdjnosci, czyli redukowania dys-
proporcji ekonomicznych i spotecznych, przez lepsza koordynacje dziatan fun-
duszy strukturalnych.”® Analizujac Program Jednolitego Rynku, mozna stwier-
dzi¢, ze podobnie jak w okresie tworzenia EWG zwracano przede wszystkim
uwage na aspekt gospodarczy proceséw integracyjnych. Jednak w latach 80.
pominiecie spolecznego wymiaru integracji europejskiej nie byto juz mozliwe
z kilku powodéw. Naleza do nich doS§wiadczenia kryzysu lat 70., ktéry powodo-
wal narastanie problemow spotecznych, rowniez o charakterze ponadnarodowym,
wlaczenie do Wspolnot nowych panstw (Grecji, Hiszpanii i Portugalii), o znacz-
nie nizszym poziomie rozwoju spoleczno-ekonomicznego od dotychczasowych
cztonkéw oraz liczne grono zwolennikéw, wsrdd ktérych istotna role odegrato
europejskie zrzeszenie zwiazkow zawodowych.'* Mozna wrecz powiedzieé, ze
tworzenie instytucjonalnych i ekonomicznych podstaw wspdlnego rynku spowo-
dowalo, Ze coraz trudniej bylo wylacza¢ kwestie spoleczne z dziatafi wspdlnoto-
wych."> W roku 1988 zdecydowano o przygotowaniu osobnego dokumentu poli-

2M. Grewinski, op. cit., s. 18.

BW. Aniot, op. cit., s. 21.

“4M.Kakol, A. Osifiska, op. cit., s. 120.

5 H.Wallace, W. Wallace, Policy-Making in the European Union, Oxford University
Press, Oxford 2000, s. 268.
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tycznego, uzupetniajacego Jednolity Akt Europejski o aspekt spoteczny. Wsku-
tek oporu ze strony premier M. Thatcher nie zostal on przyjety na szczycie
przywodcow panstw EWG w polowie 1989 r. w Madrycie, a dopiero w grudniu
tego roku w Strasburgu zostat sygnowany przez 11 panstw, wszystkich z wyjat-
kiem Wielkiej Brytanii. Dokumentowi nazwanemu Karta Podstawowych Praw
Spotecznych Pracownikdw, badZ nieformalnie Wsp6lnotowa Karta Spoteczna,
towarzyszyl Program Akcji Socjalnej, obejmujacy 47 réznych zadafi i inicjatyw
na poziomie wspolnotowym, zwiazanych gltownie z finalizacja jednolitego rynku
europejskiego. '

W okresie 1985-1988 realizowano Drugi Program Walki z Ubdstwem, zai-
nicjowany decyzja Rady z 1984 r. w sprawie konkretnych dziatan Wspolnoty
w celu zwalczania ubdstwa. Na program przeznaczono poczatkowo 25 min ECU,
jednak w 1986 r. budzet zostal powigkszony o 4 min ECU w zwiazku z rozsze-
rzeniem Wspdlnoty o Hiszpanie i Portugalie. Program mial na celu wspieranie
i finansowanie réznego rodzaju ,,instrumentOw badania poprzez dziatanie”, kto-
re zakladaty udzial oséb ubogich, a takze rozpowszechnianie i wymian¢ wiedzy
na temat ub6stwa, koordynacje i ocene Srodkow stuzacych jego eliminacji, trans-
fer innowacyjnych podej$¢ oraz regularne zbieranie i rozpowszechnianie poréw-
nywalnych danych na temat tego zjawiska przez paristwa cztonkowskie.!” W ra-
mach programu zrealizowano ponad 100 akcji i projektow dotyczacych m.in.
rodzin niepelnych, dlugotrwale bezrobotnych oraz mlodziezy pozostajacej bez
pracy, imigrantow drugiej generacji, uchodzcow i repatriantOw, bezdomnych
oraz oséb starszych. W ramach programu nastapito takze zaangazowanie Euro-
statu w zadanie opracowania wskaznikow ubéstwa, m.in. przez dyskusje z krajo-
wymi urzedami statystycznymi i wykorzystywanie badaf budzetéw gospodarstw
domowych.'® Pod koniec realizacji Drugiego Programu Walki z Ubdstwem, we
wrzesniu 1989 r., Rada MinistrOw Spraw Socjalnych podjela decyzje w sprawie
zwalczania wykluczenia spotecznego, ktdra poprzedzona byla decyzja z lipca
tego roku o wspélnotowych programach dziatania w sprawie ekonomicznej i soc-
jalnej integracji grup spotecznych poszkodowanych pod wzgledem socjalnym
i ekonomicznym.'!® Jest to informacja o tyle istotna, iz sygnalizuje zmiany w no-
menklaturze pewnych kwestii spotecznych stosowanej w dokumentach wspolno-
towych. Coraz czeSciej bowiem od tego momentu w miejsce wczesniej stosowa-
nego pojecia ubdstwa uzywa sie terminu wykluczenia czy marginalizacji spolecz-
nej (social exclusion), ktore jest pojeciem szerszym i pojemniejszym.”® Przez

W. Aniot, op. cit., s. 21-22.

7R.Szarfenberg, op. cit., s. 2.

B1.Dziewiecka-Bokun, op. cit., s. 101.

¥ Ibid., s.101.

2 Zob.: K. W. Fries ke, Dynamika koncepcji marginalizacji spotecznej. ,,Polityka Spotecz-
na” 2002, nr 11-12, s. 32-35.
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ubdstwo w dokumentach unijnych rozumie si¢ sytuacje, w ktorej osoby, rodziny
Iub grupy oséb posiadaja Srodki ograniczone w takim stopniu, ze poziom ich
zycia obniza sie poza akceptowane minimum w kraju zamieszkania, a wiec maja-
ca charakter gtéwnie materialny.?! Natomiast wykluczenie spoteczne wykracza
poza aspekt materialny wskazujac gléwnie na brak uczestnictwa w zZyciu spotecz-
nym, bedacy zar6wno efektem brakéw relacji z innymi cztonkami spoteczen-
stwa, jak i dyskryminujacych jednostke relacji z instytucjami. Marginalizacja
jest zjawiskiem wielowymiarowym i cho¢ ubdstwo moze by¢ zar6wno jej przy-
czyna, jak i konsekwencja, to wykluczenie czesto moze wynika¢ z okolicznoS$ci
innych niz materialne.?? Pomimo istotnych réznic kontekst, w jakim termin ten
jest uzywany, sugeruje, ze tam, gdzie moéwi si¢ o wykluczeniu, przede wszyst-
kim ma si¢ na mysli biede, a tam, gdzie celem dzialan ma by¢ wlaczenie czy tez
integracja os6b wykluczonych, chce sie realizowaé dzialania stuzace przede wszyst-
kim likwidacji ubostwa. Wydaje sie, ze, przynajmniej w poczatkowym okresie,
gléwnym powodem zmiany terminologii i p6Zniejszego unikania, niezbyt jednak
konsekwentnego, stowa ubdstwo w dokumentach wspdlnotowych byta niecheé
brytyjskiego rzadu konserwatywnego do samego stowa ,,bieda”. Konserwatysci
glosili, ze w bogatych spoleczenistwach nie moze by¢ mowy o ubdstwie. Znacz-
nie tatwiej byto im przyznaé, ze w Europie wystgpuje nowa kwestia spoteczna,
ktéra nazywa si¢ wykluczeniem spotecznym.?

Trzeci Program Walki z Ubdstwem obowiazywal w latach 1989-1994. Byt
on kontynuacja dwoch poprzednich, ale podjeto w nim takze probe wypracowa-
nia metod stuzacych przeciwdzialaniu oraz eliminacji marginalizacji. W Progra-
mie podkre§lano znaczenie wspotpracy organdéw rzadowych, organizacji poza-
rzadowych, instytucji badawczych, administracyjnych i wszystkich podmiotow
dzialajacych na rynku pracy. Szczeg6lnie akcentowano role koordynacji pozio-
mej i innowacyjnych dziatan organizacji pozarzadowych, ktdre sprzyjatyby inte-
gracji grup podlegajacych ,konkretnym formom izolacji”.?* Na jego realizacje
przeznaczono 55 mln ECU, co bylo suma znacznie przekraczajaca te, ktére wy-
dano na realizacje programéw poprzednich. W ramach przedsiewzieé, ktore pro-
wadzi¢ miaty do wigkszej formalizacji dziatan stuzacych ograniczaniu ubdstwa,
zaleceniem Rady z 29 wrzeSnia 1989 r. powolano Obserwatorium do Spraw
Walki ze Spolecznym Wykluczeniem, ktorego zadaniem bylo monitorowanie po-
lityki spotecznej realizowanej przez panistwa cztonkowskie.” W grudniu 1990 roku

2 T. Panek, Ubdstwo jako kwestia spoteczna, [W:] Polityka spoteczna, pod red. A. Kurzy-
nowskiego, SGH, Warszawa 2001, s. 160.

2S. Golinowska, Od ubdstwa do wykluczenia spotecznego, ,,Polityka Spoteczna” 2006,
nr 11-12, s. 2.

BR.Szarfenberg, op. cit., s. 3.

% Ibid., s. 3.

M. Kakol, A. Osifiska, op. cit., s. 145.
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utworzono tez Europejska Sie¢ Zwalczania Ubdstwa (EAPN - European Anti
Poverty Network), zrzeszajaca organizacje pozarzadowe zaangazowane w walke
z bieda. Gléwnym celem tej instytucji bylo doprowadzenie do nadania przeciw-
dzialaniu marginalizacji spolecznej rangi priorytetu politycznego oraz urucho-
mienia dziatan, ktére stuzylyby modyfikacji struktur spolecznych, politycznych
i ekonomicznych generujacych biede i wykluczenie.?

Okres realizacji Trzeciego Programu Walki z Ubdstwem byl doS¢ burzliwy,
jezeli chodzi o proces tworzenia wspolnotowej polityki spotecznej. Mozna wrecz
powiedzie€, ze po uprzednim przyspieszeniu, ktore nastapilo w drugiej polowie
lat 80., poczatek lat 90. to okres swoistego przesilenia w podejSciu do wspdlno-
towej polityki spolecznej, w ktérym czg$¢ nazbyt ambitnie formutowanych haset
i postulatéw integracyjnych zostato zweryfikowanych negatywnie, kiedy zderzy-
ly si¢ one z oporem argumentowanym wzgledami pragmatycznymi badZ ideolo-
gia antyfederalistyczna czy neoliberalna.”” Kiedy w grudniu 1991 r. w holender-
skiej miejscowosci Maastricht na szczycie przywd0dcow panstw EWG uzgadnia-
no Traktat o Unii Europejskiej, ktory otwierat kolejna faze w integracji, do naj-
bardziej kontrowersyjnych kwestii nalezala problematyka polityki spotecznej.
Przygotowany przez Holendréw pierwotny projekt ,,rozdziatu spotecznego” uktadu
napotkat sprzeciw brytyjskiego premiera Johna Majora, a nowa wersja nie tylko
nie zadowolita Anglikow, ale takze spotkata si¢ ze sprzeciwem Francuzow, Wlo-
chow oraz Belgow, ktorzy domagali si¢ ambitniejszych uzgodnien. Ostatecznie
zdecydowano o ujeciu postanowien dotyczacych polityki spotecznej w odrebnym
protokole, ktéry zataczono w formie aneksu do traktatu z Maastricht. Porozu-
mienie w sprawie polityki spotecznej podpisato 11 panistw, czyli wszyscy czion-
kowie EWG z wyjatkiem Wielkiej Brytanii. Znalazl si¢ w nim m.in. zapis stano-
wiacy, ze problem integracji oséb wykluczonych nalezy do kwestii, ktére musza
by¢ przeglosowane kwalifikowana wiekszoS$cia glosow. Wprowadzona do trakta-
tu zasada subsydiarnoS$ci byla odczytana jako niecheé panistw cztonkowskich do
rozwijania ponadnarodowej polityki spotecznej. Jednak w kolejnych latach Ko-
misja Europejska publikuje dokumenty potwierdzajace, ze polityka spoteczna
pozostaje w obszarze jej zainteresowania. Tymi dokumentami sa: Zielona Ksiega
o Europejskiej Polityce Spolecznej z 17 listopada 1993 r. oraz Biala Ksiega o Po-
lityce Spotecznej z 27 lipca 1994. Pierwsza z nich byla sformulowaniem 65.
podstawowych i do§¢ szczegbtowych pytan dotyczacych dalszego rozwoju spo-
tecznego Unii, druga natomiast zawierala propozycje rozwiazan probleméw przed-
stawionych w pierwszej.?® Ksiega Zielona w niewielkim stopniu zajmuje si¢ pro-
blemem ubdstwa. Zawiera jedynie wzmianke o ujemnych skutkach wykluczenia,

®L.Dziewig¢cka-Bokun, op. cit., s. 101-102.
Y'W. Aniol, op. cit., s. 26.
BM.Kakol, A. Osifiska, op. cit., s. 124-125.
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braku adekwatnej polityki i wyptywajacych stad zagrozeniach. Natomiast w Bia-
tej Ksiedze znajduje sie wyrazny postulat walki z ubostwem i1 wykluczeniem,
o czym mowi cze$¢ Ksiegi zatytulowana: ,aktywne spoleczenistwo dla wszyst-
kich”. W zwiazku ze stwierdzeniem, ze Unia nie moze sobie pozwoli€ na utrate
udzialu w Zyciu spolecznym grup wykluczonych, znajduja sie¢ tam deklaracje
zapewnienia spoleczefistwom Europy jedynego w swoim rodzaju potaczenia do-
brobytu ekonomicznego, spdjnosci spotecznej i powszechnie wysokiej jakosci
zycia.”

Paradoksalnie deklaracjom gloszonym w Biatej Ksiedze towarzyszyto od-
rzucenie Czwartego Programu Walki z Ubostwem, ktdry byt planowany na lata
1994-1999 pod nazwa: ,,Srednioterminowy program dziatafi w celu zwalczania
wykluczenia i promowania solidarno$ci: nowy program wspierania i stymulowa-
nia innowacji”. Cele Programu koncentrowatly si¢ m.in. na identyfikacji i trans-
ferze najlepszych sposobow przeciwdziatania ubdstwu, sprawdzonych w krajach
cztonkowskich Unii oraz na sprzyjaniu integracji os6b wylaczonych z systemu
spotecznego i ekonomicznego. Jednak wiosna 1994 r., tuz przed zatwierdze-
niem, Rada Ministréw Niemiec odmoéwila jego aprobaty, thumaczac swoja decy-
zje niezgodnoS$cia Programu z zasada subsydiarno$ci. Stanowisko Niemiec wo-
bec Czwartego Programu Walki z Ubdstwem tlumaczy sie istnieniem opozycji
wobec niego wewnatrz kraju. Program ten wchodzit bowiem w kompetencje
landow, ktore nie zyczyly sobie projektdw unijnych ingerujacych w ich wtasna
polityke. Stanowisko Niemiec zostalo wsparte przez Wielka Brytanie, ktdra la-
tem 1995 r. takze odmdéwita akceptacji Programu. Na ironi¢ zakrawa fakt, ze
w listopadzie szefowie pafistw cztonkowskich Unii podczas szczytu w Madrycie
wyrazili wole stanowczego przeciwdzialania biedzie i wykluczeniu spoleczne-
mu, a w tydziefi pozniej 5. grudnia Rada Ministrow Unii Europejskiej ostatecz-
nie odrzucita Czwarty Program Walki z Ubdstwem, ktory mial dysponowac naj-
wigkszym jak dotad budzetem — 121 mln ECU. Pomimo odrzucenia Programu
Czwartego Komisja Europejska uruchomita §rodki budzetowe na 86 projektow
zwalczania wykluczenia spotecznego w ramach ,,miniprogramu”, na ktdry prze-
znaczono 6 mln ECU. W roku 1996 Komisja wydala na ten cel kolejne 9 min
ECU, jednak w roku nastgpnym dziatlania Komisji na tym polu zostaty wstrzy-
mane z powodu skargi na pozaprawny sposob dziatania zlozonej do Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwosci przez Wielka Brytanie, przy poparciu Niemiec i Da-
nii. Ostatecznie §rodki z Czwartego Programu Walki z Bieda trafily do Funduszu
Spotecznego, gdzie zostaly spozytkowane na dziatania prozatrudnieniowe.*

Historia Czwartego Programu Walki z Ubdstwem jest wrecz alegorycznym
obrazem rozdzwieku pomiedzy deklaracjami woli a dzialaniami i wynikajacej

P»L.Dziewigcka-Bokun, op. cit., s. 104-105.
® Ipid., s. 102-103 oraz R. Szarfenberg, op. cit., s. 3.
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z tego rozdzwieku niemocy w procesie budowy wspolnotowej polityki spotecz-
nej w tamtym okresie. Jednak byt to takze okres, w ktorym mozna byto odczytaé
pewne sygnaly wskazujace na stopniowa zmian¢ w doborze instrumentéw unij-
nych dziatan w obszarze polityki spotecznej. Srodki §cile prawne (wiazace) bylty
zastepowane przez Srodki koordynacyjno-polityczne, poniewaz nierzadko mogty
okazac si¢ skuteczniejsze. To nowe podejScie przeciwne odgoérnej i prawnie wy-
muszanej harmonizacji, a preferujace pragmatyzm i decentralizacje, bylto niejako
realizacja zapisanej w traktacie z Maastricht zasady subsydiarnoSci.

OTWARTA METODA KOORDYNACJI JAKO GLOWNY INSTRUMENT OGRANICZANIA
UBOSTWA WE WSPOLNOTOWEJ POLITYCE SPOLECZNEJ PO 1997 ROKU
Open Method of Coordination as Main Means of Poverty Reduction
in Common Social Policy after 1997

Pewien przetom we wspdlnotowej polityce spotecznej dokonal si¢ w roku
1997, kiedy u steru rzadéw w Londynie stangta Partia Pracy prezentujaca od-
mienne od konserwatystéw poglady na te kwestie. Wielka Brytania przytaczyla
sie¢ do Wspolnotowej Karty Spolecznej oraz wielu przyjetych wczesniej dyrek-
tyw socjalnych. Nastapito takze wlaczenie Porozumienia w Sprawie Polityki Spo-
tecznej z Maastricht do nowego traktatu amsterdamskiego, ktory podpisano jesz-
cze w 1997 roku. Pod koniec lat 90. panowat szczegdlnie korzystny dla rozwoju
wspolnotowej polityki spotecznej klimat polityczny. W az trzynastu sposrod piet-
nastu panstw Unii rzadzily lub wsp6trzadzity partie socjaldemokratyczne, jakby
z definicji w wiekszym stopniu zainteresowane tematyka spoteczna. Ponadto, za
korzystny czynnik nalezy uzna¢ rozszerzenie UE o trzy wrecz modelowe pan-
stwa dobrobytu, czyli Szwecje, Finlandie i Austrie. W tym czasie jednak dziala-
nia panstw czlonkowskich zdominowat proces dochodzenia do wspdlnej waluty -
euro. Wiele krajow mialo trudnoSci ze spetnieniem tzw. kryteriow konwergencji
z Maastricht oraz wymogéw Paktu StabilnoSci, ktore nierzadko oznaczaly ko-
nieczno$¢ ograniczania dziatan w sferze spolecznej, prowadzenia restrykcyjnej
polityki pieni¢znej, liberalizacji, prywatyzacji i deregulacji. Efektem tych dzia-
tari byto narastanie probleméw spotecznych, zwiazanych przede wszystkim z ryn-
kiem pracy.

Na lata 1998-2000 zostal przyjety kolejny Sredniookresowy Program Akcji
Spotecznej, w ktorym identyfikuje sie trzy gléwne wyzwania dla Unii. Sa to:
wysokie bezrobocie, przemiany w Srodowisku pracy oraz ubdstwo i wykluczenie
spoleczne. Odpowiednio do zidentyfikowanych probleméw zarysowaly sie gtowne
kierunki dziatan wspolnotowych w tym obszarze: 1) tworzenie miejsc pracy,
podnoszenie kwalifikacji i zwiekszanie mobilnoSci sity roboczej; 2) skuteczna
adaptacja do zmieniajacego si¢ Srodowiska pracy, m.in. przez unowoczes$nianie
form organizacji pracy, przyspieszanie restrukturyzacji, lepsze wykorzystanie
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szans spoleczefistwa informacyjnego oraz poprawa bezpieczenistwa i higieny pra-
cy; 3) tworzenie spoteczefistwa spojnego badZ inkluzyjnego (inclusive society),
opartego na solidarnoSci i rownosci, a przy tym gwarantujacego wysoki standard
zycia.}!

Traktat amsterdamski, ktory wszedt w zycie w 1999 r., zawierat dwa artykuly
kluczowe z punktu widzenia pdZniejszych dziatan stuzacych walce z ubdstwem.
Dotyczy to art. 136, ktéry méwi, ze ,, Wspdlnota i Paristwa Czlonkowskie, majac
na uwadze fundamentalne prawa socjalne, takie jak prawa okreSlone w Europej-
skiej Karcie Socjalnej podpisanej w Turynie w 1961 r. oraz Karcie Wspdlnoty
o Fundamentalnych Prawach Socjalnych Pracownikow z 1989 r. stawiaja sobie
za cel wspieranie zatrudnienia, poprawe warunkéw Zycia i pracy, aby umozliwié
harmonizacj¢ warunkéw w tej dziedzinie przy jednoczesnym rozwoju, wlasciwa
ochrong socjalna, dialog pomiedzy pracownikami a pracodawcami, rozwoj zaso-
bow ludzkich dla osiagniecia trwale wysokiego poziomu zatrudnienia oraz zwal-
czania izolacji”.*> W kolejnym artykule znalazt si¢ zapis méwiacy o tym, ze
Wspolnota bedzie dazy¢ do osiagniecia celow zawartych w art. 136 przez popar-
cie i uzupetnianie dzialaf panstw czlonkowskich w kilkunastu wymienionych
dziedzinach, wsrdd ktérych znalazto sig zwalczanie wykluczenia spotecznego,
a wiec takze ubdstwa. Jak méwi, art. 137 w ramach tych dzialaii Rada ,,moze
przyjac Srodki zachecajace do wspotpracy Pafistwa Czlonkowskie poprzez inicja-
tywy skierowane na uzupelnianie wiedzy, rozw(0j wymiany informacji i najlep-
szych praktyk, promowanie innowacyjnoSci podejsS¢ i ewaluacji doSwiadczen, z
wylaczeniem ujednolicenia przepiséw i regulacji Pafistw Cztonkowskich [...]”.%
Zapisy artykuléw 136 i 137 traktatu amsterdamskiego, ktore w niezmienionej
formie znalazly si¢ takze w traktacie konstytucyjnym UE, daty podstawe do stwo-
rzenia tzw. otwartej metody koordynacji, ktora z czasem przyjela si¢ jako glow-
ny instrument wspolnotowy stosowany w obszarze polityki spoteczne;.

Cytowane przepisy staly sie podstawa do dzialan w ramach tzw. procesu
luksemburskiego, zwiazanego z realizacja Europejskiej Strategii Zatrudnienia.
Jeszcze w 1997 r. Rada Europejska podjeta decyzje o wprowadzeniu w zycie
dyspozycji dotyczacych zatrudnienia i koordynacji w zakresie polityk zatrudnie-
nia prowadzonych przez pafistwa czlonkowskie. W ramach corocznych wskazoé-
wek, ktdre maja pomagac¢ krajom cztonkowskim w opracowywaniu Krajowych
Planéw Dzialania na rzecz Zatrudnienia, padaja sformutowania, wskazujace na
uwzglednianie zagadnien ub6stwa i wykluczenia spotecznego. Mowi si¢ tam m.in.

3'W. Aniol, op. cit., s. 25-31.

27Z.Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska, Traktat o Unii Europejskiej. Traktat
ustanawiajqcy Wspélnote Europejska z komentarzem, Wydaw. Prawnicze Lexis-Nexis, Warszawa
2002, s. 323-324.

3 Ibidem.
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0 ,,promowaniu rynku pracy otwartego dla wszystkich” oraz ,,zwalczaniu dys-
kryminacji i promowaniu spolecznej inkluzji poprzez dostep do zatrudnie-
nia”.* Jednak gtéwne dzialania Unii Europejskiej w zakresie zwalczania ub6-
stwa i wykluczenia spolecznego maja miejsce w ramach tzw. procesu lizbonskie-
go. W roku 2000 Komisja Europejska wydata komunikat Building an Inclusive
Europe, co mozna przettumaczy¢ jako ,,Budujac Europe integracji spolecznej”.
W dokumencie tym znajduje si¢ m.in. stwierdzenie, ze wykluczenie spoleczne
jest jednym z gléwnych wyzwan dla panstw Unii, a jego rozwiazanie wykracza
poza zagadnienia redystrybucji dochodéw, wymagajac przede wszystkim likwi-
dacji strukturalnych przeszkdd dla integracji spotecznej. W marcu 2000 r. na
posiedzeniu Rady Europejskiej w Lizbonie zostata przyjeta tzw. Strategia lizbon-
ska, ktéra miata by¢ odpowiedzia na wyzwania globalizacji proceséw gospodar-
czych. Laczy ona w sobie ekonomiczne i spoteczne cele integracji europejskiej,
a jej glowny cel zostal sformutowany w ten sposob, ze ,do 2010 r. Europa
powinna sta¢ sie najbardziej konkurencyjna oraz dynamiczna, oparta na wiedzy
gospodarka Swiata, zdolna do stalego wzrostu oraz zapewniajaca coraz wiecej
coraz lepszych miejsc pracy oraz coraz wigksza spojnos¢ spoteczna”.?> Wynika
Z tego, ze wzmocnienie spojnosci spotecznej przez zwalczanie ubdstwa i wyklu-
czenia spolecznego stanowi, oprocz reform gospodarczych i tworzenia wysokiej
jakosci nowych miejsc pracy, jeden z trzech gidwnych filarow lizboniskiej strate-
gii, poniewaz zbyt wysoki poziom ubOstwa w UE zostaje uznany za jedna z glow-
nych przeszkéd w rozwoju.’ Potwierdzeniem tego jest decyzja Rady Europej-
skiej o wlaczeniu do Strategii wspdlnych dzialan majacych na celu zwalczanie
ubo6stwa i wykluczenia spolecznego. W Lizbonie zostal przyjety takze nowy model
dzialania, ktéry opiera si¢ na dwéch zatozeniach: nadaniu Radzie Europejskiej
wiodacej 1 koordynujacej roli w monitorowaniu postepu panstw UE w ramach
wyznaczonych celéw oraz zastosowaniu tzw. metody otwartej koordynacji, ktd-
ra stuzy¢ ma wymianie najlepszych rozwiazan pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi i zapewnieniu wigkszej spojnosci dziatari.>’

Przyjecie Strategii lizboniskiej przyspieszylo dzialania wsp6lnotowe w sferze
spotecznej. Jeszcze w grudniu 2000 r. w Nicei Rada Europejska przyjeta doku-
ment ,Agenda Polityki Spolecznej” (Social Policy Agenda), ktéry wyznaczal
wspdlne cele polityki spolecznej panistw UE na najblizsze piec lat. Zasadniczym
celem Agendy byla taka modernizacja europejskiego modelu spotecznego, ktora

3*'W. Aniot, Europejska polityka spoteczna. Implikacje dla Polski, Oficyna Wydawnicza ASPRA-
JR, Warszawa 2003, s. 218 oraz R. Szarfenberg, op. cit., s. 3-6.

$J. Ciechanski, Strategia integracji spotecznej Unii Europejskiej, ,,Polityka Spoteczna”
2002, nr 11-12, s. 36.

% W. Aniol, Europejska polityka spoteczna..., s. 130.

3 B. Ktos, Problem ubdstwa i wykluczenia spotecznego w polityce spotecznej Unii Europej-
skiej, Informacja Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Grudzieni 2002, nr 946, s. 2-3.
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wprowadzi sprz¢zenia dynamizujace rozwdj krajéw czlonkowskich UE przez
oddziatywanie w sferach gospodarczej, zatrudnienia i spotecznej. Wsrdd szeSciu
priorytetOw wymienionych w dokumencie znajduje sie zwalczanie biedy oraz
wszelkich form wykluczenia i dyskryminacji w celu promowania integracji spo-
tecznej.*® Realizacja tego priorytetu wymagata uzgodnienia wspdlnych celow w tym
obszarze. Rada wyznaczyla cztery gldwne cele, ktére zwyklo si¢ nazywac nicejski-
mi. Sa to: 1) utatwienie dostepu do zatrudnienia oraz do zasobéw, praw, débr i ushug;
2) zapobieganie ryzykom wykluczenia spotecznego; 3) pomoc dla grup najbardziej
narazonych; 4) zaangazowanie wszystkich instytucji/aktorow (rzadowych, samo-
rzadowych i pozarzadowych) w zwalczanie marginalizacji spotecznej.*

Otwarta metoda koordynacji, ktdra przyjeto do realizacji wspdlnotowej polityki
zwalczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego, opiera si¢ na czterech punktach*:

1. Wspdlne wyznaczanie celéw europejskiej polityki spolecznej na konkret-
ne okresy.

2. Wskazywanie i/lub konstruowanie wskaznikow spolecznych, ktore cele te
beda okreslac oraz ustalenie odniesien (benchmarks), pozwalajacych na wskaza-
nie, do czego nalezy dazyc.

3. Przeniesienie ustalen europejskich na szczebel krajowy i dostosowywanie
ich do polityki narodowej i regionalnej.

4. Systematyczne obserwowanie oraz wspdlna ocena realizacji ustalonych
celow.

Charakterystyczne dla przytoczonej metody jest to, ze nie przewidziano w niej
zadnych sankcji za niewywiazanie si¢ z zalozonych celéw, podobnie jak nie przewi-
dziano tu szczegblnej motywacji dla krajow, ktore spetnily wymogi. Sama meto-
da ma na celu raczej wspolna prace intelektualna i polityczna, dzieki ktérej poli-
tyka spoteczna krajow czlonkowskich przeksztalca¢ si¢ bedzie w pozadanym,
ogodlnoeuropejskim kierunku.*' Jak zapisano w tekscie Agendy Polityki Spotecz-
nej, jej celem nie jest harmonizacja polityk spolecznych krajéw cztonkowskich,
ale wspotpraca, ktéra prowadzi¢ bedzie do realizacji wspdlnych celéw i koordy-
nacji polityk w kontekscie wspdlnego rynku i europejskiej waluty.*?

#0. Soszynska, Walka z ubostwem i wykluczeniem spotecznym w ramach otwartej meto-
dy koordynacji. ,Polityka Spoteczna” 2004, nr 10, s. 18.

¥ B.Ktos, op. cit., s. 4. Szczegblowy opis celéw nicejskich znajduje si¢ w: R. Szarfen-
berg, op. cit., s. 6-7.

©'S. Golinowska, Europejski model socjalny i otwarta koordynacja polityki spotecznej,
»Polityka Spoteczna” 2002, nr 11-12, s. 12.

4 Ibidem.

# Social Policy Agenda, Communication from the Commission to the Council, the European
Parliment, the Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, COM(2000)
379 final, Brussles 2000, s. 7.



74 Grzegorz Baczewski

Kolejnym krokiem, po ustaleniu celéw nicejskich, byto zobowiazanie pafistw
czlonkowskich UE do przygotowania Krajowych Planow Dziatania przeciw Ubost-
wu i Wykluczeniu Spotecznemu na lata 2002-2003, w terminie do czerwca 2001.
Plany przygotowywane byly w ramach otwartej metody koordynacji, a wiec przy
zaangazowaniu aktoréw pomocnych w ich realizacji, tzn. partneréw spotecz-
nych, samorzadéw terytorialnych czy organizacji pozarzadowych. Mialy one
zawiera¢ m.in. priorytety w walce z ubdstwem i wykluczeniem, opisy instrumen-
tOw oraz przyklady dobrych praktyk. Na podstawie przedstawionych Planow
Krajowych przygotowano Wspodlny Raport o Integracji Spolecznej (Joint Inclu-
sion Report), analizujacy sytuacje w pafistwach czlonkowskich i proponujacy
zadania na przyszto$¢, ktéry Rada Europejska przyjela w Leaken w grudniu
2001. W tym samym terminie Rada, Parlament i Komisja Europejska uzgodnity
»Program dziatania Wspoélnoty na rzecz wspierania wspolpracy pomiedzy Kraja-
mi Czlonkowskimi w zakresie zwalczania wykluczenia spolecznego”, ktdry za-
planowany zostal na lata 2002-2006. WS$rdd celow programu, ktorego budzet
ustalono na 75 mln EUR, wymieniano: lepsze rozumienie zjawisk ubdstwa i wy-
kluczenia spotecznego przez zastosowanie poréwnywalnych wskaznikéow, wy-
miang do§wiadczen w zakresie prowadzonej polityki oraz zwigkszanie zdolnoSci
przeciwdziatania spotecznemu wykluczeniu i promowanie innowacyjnych przed-
siewzieC na szczeblach: Wspdlnoty, kraju czy regionu. Ustalono, ze cele realizo-
wane beda gldwnie przez dziatania polegajace na*:

- analizowaniu cech, przyczyn, proceséw dotyczacych spotecznego wyklu-
czenia, w tym gromadzeniu danych statystycznych wskazujacych na r6zne formy
spotecznego wykluczenia, studiach nad ilo§ciowymi i jakoSciowymi wskaZnika-
mi oraz rozwoju wspélnej metodologii i studiéw tematycznych;

- wymianie informacji i dobrych praktyk w zakresie rozwoju wskaznikdw
iloSciowych i jakoSciowych, ocenie monitoringu;

- promowaniu dialogu i wsparcia dla organizacji zwalczajacych ubostwo
i wykluczenie spoleczne, zwlaszcza pozarzadowych.

Wraz z przyjeciem Wspdlnego Raportu o Integracji Spotecznej ustalono i przy-
jeto liste wspélnych wskaznikdw spotecznych, ktdre miaty stuzy¢ obserwacji po-
stepow w realizacji celow nicejskich. Ustalenie listy bylo procesem nietatwym,
poniewaz jak twierdzi S. Golinowska, ,,w otwartej koordynacji wskazniki spo-
teczne stanowia kluczowe narzedzie - definiuja polityczne cele w kategoriach
pozwalajacych na ich mierzenie oraz wyznaczanie etapéw ich osiagnigcia w wy-
znaczonych obszarach wspdlnego dziatania”.** Dlatego przy wyborze wiasci-
wych indykatoréw kierowano si¢ szeregiem szczegétowych zasad*’, na podsta-

“ B.Ktos, op. cit., s. 5.
“#S.Golinowska, op. cit., s. 12.
$ Ibid., s. 12-13.
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wie ktérych wyodrebniono zestaw osiemnastu wskaZznikow - podzielono je na
podstawowe (primary indicators) oraz drugorzedne (secondary indicators). Do
wskaznikéw podstawowych zaliczone zostaly*: stopa ubdstwa, liczona przy
zastosowaniu linii ubéstwa wyznaczonej jako 60 % mediany dochodéw w danym
kraju; nieréwnoSci rozktadu dochodéw, mierzone stosunkiem udziatu w docho-
dach skrajnych grup kwintylowych; stopa ubdstwa trwaltego, liczona jako pro-
cent ludzi o dochodach trwale nizszych od linii ubdstwa w przeciagu trzech ostat-
nich lat; mediana luki dochodowej, liczona jako réznica pomiedzy mediana do-
chodow osOb ubogich a przyjeta w badaniach linia ubdstwa; wskaznik spdjnoSci
regionalnej, bedacy wariancja stop bezrobocia dla regiondw typu NUTS 2, liczo-
nych odrebnie dla kazdego kraju; stopa bezrobocia dlugoterminowego, liczona
jako procent bezrobotnych od co najmniej 12 miesiecy do populacji aktywnej
ekonomicznie w wieku 15-64 lat; ludno$¢ zyjaca w gospodarstwach domowych
bezrobotnych, liczona procentem ludnoSci zyjacej w gospodarstwach domowych
z co najmniej jednym bezrobotnym; procent mtodziezy przedwczesnie przerywa-
jacej edukacje i niepodejmujacej nauki lub szkolenia zawodowego; oczekiwana
dlugo$¢ zycia noworodka; subiektywna ocena stanu zdrowia ze wzgledu na do-
chdd. Lista wskaznikow drugorzednych, o charakterze pomocniczym, obejmu-
je*’: rozproszenie wokot linii ubdstwa, ktére obrazuja udziaty oséb o dochodach
nizszych od 40%, 50% oraz 70% mediany dochodéw w danym kraju; wspot-
czynnik ryzyka ubdstwa w okreSlonym roku, liczony jako procent osob, ktdre
w danym roku maja dochdd nizszy od linii ubdstwa sprzed trzech lat uaktualnio-
nej wskaZznikiem inflacji; stopa ubdstwa przed uwzglednieniem w dochodach
transferéw socjalnych; wspolczynnik Giniego; trwato$¢ pozostawania w biedzie,
ktora obrazuje procent ludnosci o dochodach nizszych od 50% mediany w roku
badania oraz w dwoch poprzednich latach; udzial bezrobotnych dlugotrwale (po-
wyzej 12 miesiecy) w ogolnej liczbie bezrobotnych; udziat bardzo dlugotrwale
bezrobotnych (powyzej 24 miesiecy) w ogolnej liczbie aktywnych zawodowo
w wieku 15-64 lat; udzial os6b z niskim wyksztalceniem w grupie wiekowej 25-
64 lata. Mozna wspomnie¢ takze o trzeciej grupie — wskaznikéw ustalanych in-
dywidualnie przez poszczegdlne kraje. Powinny by¢ one stosowane do wskaza-
nia szczeg6lnych aspektow ubdstwa i1 spolecznego wykluczenia oraz do ulatwie-
nia i lepszej interpretacji wskaznikéw ujednoliconych.*®

% J. Ciechaniski, Strategia integracji spotecznej..., s. 37 oraz I. Dennis, A. Guio,
Poverty and Social Exclusion in the EU, ,,Statistics in Focus” 2004, Theme 16, s. 8, a takze iid.,
Poverty and Social Exclusion in the EU After Leaken - Part 2, ,Statistics in Focus” 2003, Theme
3-9, s. 5-6.

4J. Ciechanski, Strategia integracji spotecznej..., s. 37 oraz Wspolny raport na temat
reintegracji spotecznej. Czes¢ IIl - Zalqczniki, Rada Unii Europejskiej 15223/01, Bruksela 12
grudnia 2001, s. 3-16.

®B. Ktos, op. cit., s. 4-5.
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Ustalone wskaZniki znajduja zastosowanie przede wszystkim w analizie roz-
miarOw 1 natury zjawisk ubostwa i wykluczenia spolecznego, jaka wszystkie
kraje czlonkowskie musza przeprowadza¢ w ramach przygotowywanych co dwa
lata Krajowych Plandw Dzialania na rzecz Integracji Spotecznej, zwanych w skroé-
cie KPD/Integracja. Jednak oprocz funkcji analitycznej wskaZzniki shuza takze
wyznaczeniu celéw, ktére w ramach polityki integracji spotecznej i zwalczania
ubdstwa poszczegdlne kraje beda si¢ staraty osiagnaé, oraz monitorowaniu po-
stepéw w tym zakresie.

Jednym z zasadniczych elementow otwartej metody koordynacji jest stoso-
wanie tzw. benchmarks, jako odniesieft do definiowanych w KPD/Integracja ce-
16w, wartoSci wskaznikow czy sposobdw realizacji celow. NajczeSciej bench-
mark to przyklad dobrej praktyki, czyli jakiego§ udanego rozwiazania, ktore
warte jest nasladowania w innych krajach. Opisy takich praktyk wszystkie pan-
stwa umieszczaja w KPD/Integracja, a te, ktore zostaly najlepiej ocenione, po-
winny by¢ upowszechnione na terenie catej Unii. OczywiScie w tworzeniu odnie-
siefi nie chodzi o kreowanie wzordw idealnych, gotowych i uniwersalnych roz-
wiazan. Jest to raczej poszukiwanie najlepszych kierunkéw dziatan, ktére wkom-
ponowane w specyfike konkretnej rzeczywisto$ci, moga przynie$¢ oczekiwane
rezultaty. Zasada benchmarku utatwia realizacje celu dzieki wskazaniu dobrego
przykiadu podejscia do jego wykonania, ale nie powinna zwalnia¢ od tworczego
myS§lenia, poniewaz nie stuzy automatycznemu powielaniu wskazanych rozwia-
zan.®

Monitorowanie i ocena stanowia niezwykle istotny element opisywanej me-
tody. Dziatania oceniajace odbywaja si¢ na réznych szczeblach i etapach. Po
pierwsze, uspoleczniona metoda prac nad KPD/Integracja oznacza, Ze poszcze-
g0lne dokumenty i opracowania sa szeroko konsultowane i podlegaja krytycznej
ocenie partnerow spotecznych oraz wszystkich, ktorzy pragna zabra¢ w tym te-
macie glos. Po drugie, polityka zwalczania ubdstwa i wykluczenia spotecznego
poszczegblnych krajow podlega systematycznej wspolnej ocenie na szczeblu unij-
nym. Cho¢ z tych ocen nie wynikaja Zzadne powazne sankcje, to w ich wyniku
formutuje si¢ uwagi i zalecenia, ktére moga postuzy¢ doskonaleniu polityk krajo-
wych. Trzecia instancja oceniajaca jest w dziedzinie integracji spotecznej Europe;j-
ska Sie¢ Zwalczania Ubostwa (EPAN), ktdra publikuje dokumenty analizujace
dziatania krajow cztonkowskich i instytucji unijnych na tym polu.

Analiza KPD/Integracja na lata 2001-2003 oraz proceséw ich wdrazania,
przeprowadzona przez Sie¢, wskazata, ze pomimo znacznych postepoéw ciagle
wystepuja istotne niedociagnigcia na tym polu.> Sugeruje ona, ze pomimo do$§¢

“S.Golinowska, op. cit., s. 13.
% Ocena realizacji Krajowych Planéw Dziatania na Rzecz Reintegracji Spotecznej dokonana
przez EAPN, EAPN, Bruksela 2002, Publikacja internetowa: www.eapn.org, s. 26-27.
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duzej liczby zalet, metoda otwartej koordynacji posiada takze liczne stabosci,
wSrod ktorych nalezy wymieni¢ przede wszystkim mozliwoS$¢ ograniczenia sie
rzadéw panstw cztonkowskich jedynie do opracowywania KPD/Integracja, bez
aplikacji opisywanych tam rozwiazan do realizowanej polityki spolecznej. Podob-
ny charakter maja uwagi krytyczne zawarte w ocenie kolejnej rundy KPD/Integra-
cja. Wymieni¢ tu mozna przede wszystkim brak skutecznego przegladu wszystkich
polityk pod wzgledem ich skutkéw dla zjawiska ubdstwa, brak wiaczenia przeciw-
dzialania ubdstwu do gléwnego nurtu polityki oraz brak jasnej strategii imple-
mentacji plandéw i zasobow, ktére miatyby by¢ na to przeznaczone.’!

Nalezy przyznal, ze niewatpliwie od czasu decyzji o podjeciu dziatan w ra-
mach wspdlnotowej polityki zwalczania ub6stwa i wykluczenia spotecznego otwar-
ta metoda koordynacji nastapito istotne przyspieszenie dziatarh na tym polu. Za
sukces nalezy przede wszystkim uzna¢ ustalenie wspolnego zestawu wskaznikow
opisujacych te zjawiska oraz wprowadzenie koniecznosci systematycznego opra-
cowywania, a nastepnie wspdlnej oceny Krajowych Planéw Dzialania na rzecz
integracji spotecznej. Wymusza to na rzadach dostrzeganie probleméw nierzad-
ko dotad ignorowanych, ich analiz¢ oraz poszukiwanie §rodkéw zaradczych. Rodzi
si¢ tu takze element rywalizacji, ktéry moze przynie$¢ nawet lepsze wyniki niz
stosowanie sankcji czy zachet. Kierunek wybrany do realizacji europejskiej poli-
tyki przeciwdzialania ubGstwu nalezy zatem oceni¢ pozytywnie.

PODSUMOWANIE
Conclusion

Wraz z rozwojem procesOw integracyjnych w Europie mozna obserwowac
rosnace zainteresowanie sfera spoteczna w ramach tworzacej si¢ wspdlnoty. Choc
nie mozna mowic obecnie o prowadzonej w ramach Unii Europejskiej jednolitej
polityce spolecznej, to nalezy uznaé, iz dzieki wprowadzonej metodzie uzgadnia-
nia dzialan w sferze spolecznej na forum unijnym faktem staje si¢ koordynacja
polityk spotecznych panstw cztonkowskich w wybranych obszarach. Ogranicza-
nie ubostwa w ramach programéw integracji spolecznej nalezy do najistotniej-
szych obszar6w objetych dzialaniami w ramach otwartej metody koordynacji.
Na obecnym etapie trudno méwi¢ o efektach pozwalajacych na jednoznaczna
oceng tej metody, jednak zawarte w niej elementy, tj.: mozliwo$¢ czerpania z do-
Swiadczen innych, szerokie konsultacje oraz ciagle monitorowanie postepéw moga
przyczynic sie do uzyskania wysokiej skutecznosci w ramach realizowanych pro-
gramOw ograniczania ubdstwa, cho¢ w duzej mierze bedzie ona zaleze¢ od zaan-
gazowania w ten proces rzadow poszczegélnych panstw.

S R. Szarfenberg, op. cit., s. 10.
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SUMMARY

During the process of integration in Europe growing concern about the social sphere have
been observed. Although it is impossible to say that there is one homogeneous social policy in the
Community, there are objective bases to claim that in some areas significant progress in coordinating
domestic social policies has been achieved. The main measure for this achievement is the Open
Method of Coordination, which is based on joint work aiming for determining objectives and
searching for the best means to accomplish the goals (purposes). Reducing poverty is one of the
most important goals in the area of social inclusion involved in the Open Method of Coordination.
It is very difficult to judge the achievements in this stage of work, but some elements of the method,
such as: opportunities to learn the best practices from other countries, open debates and progress
monitoring may contribute to reaching the high level of efficiency in the domestic programmes of
poverty reduction. However, this efficiency depends mostly on the governments of membership
countries.



