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Streszczenie

Artykut dotyczy zjawiska ubdstwa, ktore nieodtacznie towarzyszy zyciu spotecznemu
oraz gospodarczemu w Polsce i na §wiecie. Celem tekstu jest analiza strategicznych doku-
mentow, zarowno miedzynarodowych, jak i krajowych, stanowiacych o ksztalcie polityki
walki z ubdstwem. Dodatkowo dokonano przegladu podstawowych instrumentéw wykorzy-
stywanych w zwalczaniu tego zjawiska w Polsce.

Stowa kluczowe: polityka spoteczna, ubostwo, przeciwdziatanie ubdstwu

Wprowadzenie

Badanie ubdstwa ma ponad stuletnig historie, a pierwsze polskie analizy tego
zjawiska miaty miejsce w latach dwudziestych XIX wieku (Panek, 2008, s. 1). Ubo-

* E-mail: mlat@wneiz.pl
* E-mail: sfate@wzp.pl



52

GOSPODARKA REGIONALNA | MIEDZYNARODOWA

stwo nie ma jednoznacznej definicji, zazwyczaj okreslane jest jako zjawisko spo-
feczne, polegajace na braku $rodkéw materialnych do zaspokojenia podstawowych
potrzeb zyciowych jednostki lub rodziny (ROPS, 2013, s. 7). Poj¢cie ubostwa w na-
ukach spotecznych przeszto znaczaca ewolucje — od zjawiska stricte ekonomicznego
do wielowymiarowego fenomenu obejmujacego roznorodne sfery zycia spoteczne-
go. Poczatkowo o ubostwie mawiano przede wszystkim jako o sytuacji, w ktorej
uzyskiwane dochody nie pozwalaly jednostkom na osiagni¢cie okreslonego pozio-
mu zycia. Ujecie pienigzne ubostwa, zapoczatkowane przez Bootha i Rowntree’go,
byto popularne na przetomie XIX i XX wieku. Z czasem jednak w literaturze przed-
miotu zaczeto definiowac ubostwo jako okoliczno$¢ niezaspokojenia podstawowych
potrzeb takich, jak jedzenie czy miejsce zamieszkania, wynikajaca z niedysponowa-
nia wystarczajacymi zasobami. To ujecie funkcjonuje do dzi§ w ekonomii rozwoju
(Bukowski, Magda, 2013, s. 14).

Zjawisko ubostwa dotyczy duzej liczby osob w Unii Europejskiej (UE) i Pol-
sce. Na podstawie danych dostgpnych w Europejskim Urzedzie Statystycznym (Eu-
rostat), liczba 0sob zagrozonych ubostwem w UE w 2014 roku wyniosta 17,2% (4j.
ponad 85 mln), natomiast w Polsce 17% (tj. 6,4 mln oséb). Z badania budzetéw
gospodarstw domowych przeprowadzonego przez Glowny Urzad Statystyczny wy-
nika, ze w 2014 roku w gospodarstwach domowych o wydatkach ponizej granicy
ubostwa skrajnego (tzn. ponizej minimum egzystencji) zyto ok. 2,8 mln os6b, na-
tomiast liczbe os6b zyjacych ponizej ustawowej granicy ubdstwa, okreslanej przez
minimum socjalne, szacuje si¢ na ok. 4,6 mln (GUS, 2015, s. 1-2)".

W zwigzku z duzg wagg tego problemu (wzmocniong przyznaniem w 2015 .
Nagrody Nobla w dziedzinie nauk ekonomicznych szkockiemu badaczowi, Anguso-
wi Deatonowi, za analiz¢ konsumpcji, ubdstwa i dobrobytu), przeciwdziatanie ubo-
stwu jest bardzo waznym elementem polityki spotecznej na wszystkich szczeblach
— mi¢dzynarodowym, krajowym i regionalnym. Celem artykutu jest analiza strate-
gicznych dokumentow, zarowno migdzynarodowych, jak i krajowych, stanowiacych
o ksztalcie polityki walki z ubéstwem. Dodatkowo dokonano przegladu podstawo-
wych instrumentéw wykorzystywanych w zwalczaniu tego zjawiska w Polsce.

' Minimum egzystencji okresla dolng granicg ubdstwa i jest wyznaczane przez koszyk dobr,
niezbednych do podtrzymania funkcji zyciowych cztowieka i sprawnos$ci psychofizycznej, natomiast
minimum socjalne wyznacza warunki, ktore umozliwiaja zaspokajanie potrzeb na poziomie minimal-
nym i jest traktowane jako gorna granica ubdstwa (Panek, 2014, s. 205).
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1. Problem walki z ubéstwem w swietle miedzynarodowych i krajo-
wych dokumentéw

Ograniczenie ubdstwa to jeden z gtownych celow Strategii Europa 2020 (KE,
2010), a podstawowym instrumentem jego osiggania jest polityka spojnosci realizo-
wana m.in. przez Regionalny Program Operacyjny (PFE, 2014) czy Program Ope-
racyjny Kapitatl Ludzki (MIiR, 2015). Do Strategii Europa 2020 nawigzuja rOwniez
inne programy w ramach obszaru dotyczacego walki z ubdstwem i wykluczeniem
spotecznym, sg to: Program na rzecz nowych umiejetnosci i zatrudnienia (KE, 2011)
oraz Europejski program walki z ubostwem (KE, 2010). Ten ostatni jest odpowiedzia
na konieczno$¢ wigkszej koordynacji polityki spotecznej i okresla pie¢ obszardéw
dziatania (Kryszak, 2013, s. 464—465), ktoérymi sa:

— mobilizacja wszystkich dziedzin polityki (polityka edukacyjna, polityka
zdrowotna),

— nadzoér nad funduszami unijnymi pod katem ich przyczyniania si¢ do re-
alizacji celu wiaczenia spotecznego,

— promocja innowacji w polityce spotecznej (promocja partnerstwa w ra-
mach polityki spolecznej i innowacji),

— koordynacja polityk krajow cztonkowskich.

Ubostwo jest zjawiskiem wystepujacym nie tylko w obszarze polityki spoj-
nosci, ale takze na obszarach wiejskich i dlatego na jego poziom moga miec tez
wplyw dziatania realizowane w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich
(MRiRW, 2014).

Polityka na rzecz walki z ubdstwem w ramach zharmonizowanej polskiej po-
lityki rozwoju kraju zostala okreslona w wielu dokumentach odnoszacych si¢ do
Strategii Europa 2020. Dokumentami strategicznymi obowigzujacymi w Polsce
sa: Diugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030, Trzecia fala nowocze-
snosci (MAIC, 2013), Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (MR,
2011) oraz Strategia Rozwoju Kraju 2020 (MRR, 2012), z ktoéra zwiazane sg na-
stepujace dokumenty:

— Strategia Rozwoju Kapitatu Ludzkiego (MPiPS, 2013), petniaca, z punk-
tu widzenia realizacji priorytetu walki z ubostwem, wiodacg role,

— Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta,
obszary wiejskie (MRR, 2010),
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— Strategia Rozwoju Kapitatu Spotecznego (MKiDN, 2013),
— Strategia Zrownowazonego Rozwoju Wsi, Rolnictwa i Rybactwa
(MRiRW, 2012).

Na powyzszych dokumentach si¢ oparty zostal Krajowy Program Przeciw-
dziatania Ubostwu i Wykluczeniu Spotecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej
integracji (KPPUIWS), obowiazujacy w Polsce od 2014 roku i taczacy priory-
tety zwigzane z problematyka walki z ubostwem i wykluczeniem spotecznym.
Glownym jego celem jest trwate zmniejszenie liczby osob zagrozonych ubo-
stwem i wykluczeniem spotecznym o 1,5 mln oraz wzrost spojnosci spotecznej
(MRPIPS, 2014).

W tabeli 1 zestawiono gtowne priorytety oraz zwigzane z nimi kierunki inter-
wencji publicznej (dziatania) zdefiniowane w KPPUiWS. Ich realizacja przyczyni
si¢ do spehnienia celu gtdwnego KPPUIWS, a tym samym realizacji celow stra-
tegicznych — sformutowanych w r6znych dokumentach krajowych i europejskich
— w zakresie ograniczenia ryzyka przerywania aktywnosci zawodowej, ryzyka
ubodstwa 1 wykluczenia spolecznego oraz dziedziczenia ubostwa w dtuzszej per-
spektywie czasowej.

Konczac przeglad dokumentow wigzacych si¢ z problematyka przeciwdzia-
lania ubostwu, nalezy wspomnie¢, ze tworzone sg rowniez dokumenty nizszej
rangi. Przykladowo, w zakresie integracji spotecznosci romskiej powstat do-
kument pod nazwa Program integracji spotecznosci romskiej w Polsce na lata
2014-2020 (MAIC, 2014), natomiast w przypadku polityki senioralnej funkcjo-
nuje dokument: Zalozenia Dtugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata
2014-2020 (MPiPS, 2014).
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2. Polityka walki z ubéstwem w Polsce

Wyzej wymienione unijne i polskie dokumenty strategiczne, przede za§ wszyst-
kim KPPUiWS, nie powoduja skutkéw finansowych, nie stanowia tez podstawy do
ubiegania si¢ o dodatkowe $rodki finansowe. Wskazuja jedynie priorytety i kierun-
ki dziatan, jakie winny by¢ przedsigbrane w celu przeciwdziatania ubdstwu i wy-
kluczeniu spotecznemu. Finansowanie konkretnych dziatan odbywa si¢ za pomoca
srodkow finansowych, zaplanowanych do wydatkowania w r6znych programach
krajowych i regionalnych w zakresie polityki spotecznej, polityki rodzinnej, zdrowia
i budownictwa socjalnego — wskazano je w tabeli 2 w konteks$cie poszczegolnych
priorytetow i dziatan zarysowanych w KPPUiIWS. Wynika z niej, ze najwigkszy
wplyw na realizacj¢ dziatlan w ramach priorytetow KPPUIWS maja: Regionalny
Program Operacyjny (PFE, 2014), Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwoj
(MR, 2016), Fundusz Pracy (ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy), Program wspierajgcy powrot osob bezdomnych do spotecznosci (MPiPS,
2015) oraz Program wsparcia budownictwa socjalnego z funduszu doptat Banku
Gospodarstwa Krajowego (BGK, 2016). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze znaczna cze$¢
kosztow realizacji dziatan pokrywana jest z budzetu panstwa przez rozne resorty
oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Warto ponadto wspomnie¢, ze w nowej
perspektywie finansowej UE 2014-2020, w Umowie Partnerstwa (MR, 2015), dla
celu tematycznego Promowanie wigczenia spotecznego, walka z ubostwem i wszelkq
dyskryminacjg zaplanowano 6 777 376 013 euro, w tym na Regionalny Program
Operacyjny 4 914 269 871 euro, a na Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwoj
290 880 015 euro.

W Polsce, oprocz wspomnianych wyzej instrumentdéw, w celu ograniczenia po-
ziomu ubdstwa 1 wykluczenia spolecznego stosuje si¢ rozwigzania systemowe dzia-
fajace od wielu lat i wdrozone w ramach roznych ustaw. Przedstawiono je w tabeli 3,
dokonujac proby wskazania powigzan z poszczegdlnymi priorytetami i dziataniami
KPPUiWS. Wystepowanie oraz sit¢ powigzania ilustruje znak (+). Im wigcej plusow,
tym silniej rozwigzania zapisane w ustawach wpisuja si¢ w priorytety KPPUIWS.
Z tabeli wynika, ze najwigkszy wplyw na poziom realizacji KPPUiWS mogg mie¢
ustawy: o pomocy spotecznej, o promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy oraz
o zatrudnieniu socjalnym.
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Tabela 3. Priorytety KPPUIWS a wybrane ustawy

Priorytet

Ustawa 1 1I 11 v \Y% VI
0 pomocy spotecznej ++ + ++ ++ + ++
o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy 4 ++ +* + - +

o $wiadczeniach rodzinnych - - +* - o -

o0 systemie o$§wiaty + +++ - - o -

o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych 3 - = - - -

0 ustanowieniu programu wieloletniego Pomoc panstwa I - = - - -

w zakresie dozywiania

o dodatkach mieszkaniowych - - = - 4 -

o zatrudnieniu socjalnym - - ++ + 4 +

Zrodto: opracowanie wiasne.

3. Charakterystyka wybranych instrumentéw walki z ubéstwem
w Polsce

Jednym z istotnych wyznacznikow ubodstwa jest poziom dochoddéw gospo-
darstwa domowego, na ktory w sposdb znaczacy moze wplyna¢ polityka panstwa,
glownie poprzez skalg progresywnosci systemu podatkowego oraz udzielana w po-
staci §wiadczen uzaleznionych od wysokosci dochodéw gospodarstw pomoc.

Ponizej zostang pokrotce scharakteryzowane najwazniejsze elementy polityki
panstwa, ktére mozna traktowac jako podstawowe instrumenty wspomagajace wal-
ke z ubostwem w Polsce. Sg to $wiadczenia pieni¢zne oraz obcigzenia podatkowe.
Do podstawowych §wiadczen pienigznych zaliczamy caty system $§wiadczen rodzin-
nych i m.in. dodatki mieszkaniowe. Po stronie obcigzen podatkowych mozna za$
wymieni¢ rozwigzania redukujace wysoko$¢ ptaconego podatku dochodowego oraz
skale progresji podatkowej (Bukowski, Magda, 2013, s. 157).

Swiadczenia rodzinne, zgodnie z ustawa o $wiadczeniach rodzinnych, sg kie-
rowane przede wszystkim do rodzin majacych na utrzymaniu dzieci i sg to: zasitki
rodzinne z dodatkami, $wiadczenia opiekuncze oraz zapomoga z tytutu urodzenia
dziecka. Stara¢ si¢ moga o nie rodziny spetniajace odpowiednie kryterium docho-
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dowe. W 2014 roku wydatki budzetu panstwa na realizacj¢ ustawy o $§wiadczeniach
rodzinnych wyniosty ogétem ok. 7 562,5 mln zt (o 6,9% mniej niz w 2013 r.), a ich
przecigtna wysoko$¢ w przeliczeniu na jednego $wiadczeniobiorcg zasitku rodzin-
nego — 294,87 z1.

Dodatki mieszkaniowe, zgodnie z ustawg o dodatkach mieszkaniowych, skie-
rowane sg do osob, ktore nie sa w stanie utrzymywac mieszkania (dotyczy przykla-
dowo opflaty za czynsz, wode i ogrzewanie). Dodatek jest przyznawany, gdy dochdd
na osobe¢ nie przekracza 125% kwoty najnizszej emerytury na dany rok w gospo-
darstwie wieloosobowym i 175% w gospodarstwie jednoosobowym (ROPS, 2015).
W 2014 roku wyptacono 4,7 min dodatkow mieszkaniowych o tacznej wysokosci
ok. 971 mln zt (GUS, 2015c).

Kolejnym waznym narzedziem walki z ubdstwem jest progresja podatkowa.
W Polsce, zgodnie z ustawa o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, obowig-
zuja dwie stawki podatkowe: 18% i 32%. Nizej opodatkowane sg osoby zarabiajace
mniej niz 85 528 zt rocznie. Nie bez znaczenia pozostaje tez ulga podatkowa na
dzieci (Bukowski, Magda, 2013, s. 156-162).

Oprocz wspomnianych powyzej rozwigzan, polski system prawny daje mozli-
wo$¢ wsparcia w postaci zwolnienia z obowiazku optacania cz¢sci sktadek ubezpie-
czenia spotecznego i zdrowotnego lub przeniesienia tego obowiazku na podmioty
administracji panstwowej (ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych). Funkcjo-
nuje rowniez zasitek dla bezrobotnych, jako transfer o charakterze ubezpieczenio-
wym (ustawa o promocji zatrudnienia i instytucje rynku pracy), ktérego przyznanie
nie jest bezposrednio zwigzane z sytuacjg materialng osoby bezrobotnej. Podobnie
jest w przypadku innych §wiadczen wyptacanych z systemu ubezpieczen spotecz-
nych (np. renty z tytulu niezdolnosci do pracy, §wiadczenia przedemerytalne (ustawa
o $wiadczeniach przedemerytalnych). Jednak zasieg i wysokos$¢ tych §wiadczen tak-
ze ma wplyw na zakres ubostwa, a system §wiadczen ubezpieczeniowych czesciowo
odcigza pewne elementy systemu $wiadczen stuzace pomocy najubozszym.

Warto na koniec wspomnie¢, ze w ostatnim czasie weszta w zycie ustawa o po-
mocy panstwa w wychowywaniu dzieci — tzw. program 500 Plus, ktéry ma przede
wszystkim na celu poprawe sytuacji demograficznej w Polsce, nie mniej jednak
moze tez mie¢ pozytywny wptyw na poziom ubdstwa wsrod rodzin z dzieé¢mi.
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Podsumowanie

Przeciwdziatanie ubostwu jest podejmowane przez organy administracyjne na
roznych szczeblach. Powstato wiele dokumentow i aktow prawnych, ktore wspo-
magajg walke z ubdstwem, daja podstawy do formutowania dziatan oraz wskazuja
ich kierunki. Niestety, wykorzystywane w walce z ubostwem instrumenty nie za-
wsze prowadzg do osiggniecia oczekiwanego skutku. Przyktadowo, powszechnie
wiadomo, Ze podnoszenie wysokosci $wiadczen rodzinnych ma negatywny wpltyw
na motywacj¢ do pracy, a wyniki badan wskazuja, ze zatrudnienie ma ogromna role
w zapobieganiu ubostwu (Blundell, 2001).

Nalezy tez pamigtaé, ze polityka walki z ubéstwem musi mie¢ charakter dtu-
gofalowy. Dlatego przed zastosowaniem konkretnych instrumentéw powinna by¢
dokonywana ewaluacja spodziewanych efektow. Najczesciej w tym celu stosuje
si¢ takie metody, jak: badania ankietowe, analiza dokumentacji, wywiady indy-
widualne czy panele eksperckie. Trudno jednak za pomoca tych metod uzyskac
informacje na temat wymiernych skutkoéw realizacji okreslonych dziatan. Sytuacje
komplikuje dodatkowo ztozonos¢ problemu, jakim jest zjawisko ubostwa. Zarow-
no przyczyny jego powstawania, jak i skutki wystgpowania, sg ze sobg powigzane
i tworzg sie¢ zaleznos$ci — czgsto nieliniowych, o charakterze sprzgzen zwrotnych.
Ponadto skutki podejmowanych dziatan widoczne sa dopiero po uptywie stosun-
kowo dlugiego czasu. Istnieje zatem potrzeba opracowania takiego narzedzia
wspomagajacego ewaluacj¢ ex ante, ktore poradzi sobie ze ztozonoscia tego zja-
wiska w ujeciu dynamicznym. Zdaniem autoréw, narzedziem takim mogltby by¢
komputerowy model symulacyjny.
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POLICY AGAINST POVERTY AT EUROPEAN AND NATIONAL LEVEL

Abstract

The article concerns the phenomenon of poverty, which is inherent to social and eco-
nomic life in Poland and in the world. This article aims to analyze strategic documents, both
international and domestic, which shape policy to combat poverty. In addition, an overview
of the main instruments used in the fight against this phenomenon in Poland is shown.

Translated by Malgorzata Latuszynska

Keywords: social policy, poverty, instruments to combat poverty

Kod JEL: I3



