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I SYSTEMU ZABEZPIECZENIA SPOtECZNEGO

WPROWADZENIE

Zabezpieczenie spofeczne jest jednym z wiekszych osiggniec
rozwoju cywilizacyjnego ludzkosci. Powstato jako instytucja pan-
stwa narodowego w epoce uprzemystowienia. Powszechnoscé
zabezpieczenia spotecznego oraz decydujgca rola pafistwa w jego
wprowadzaniu i rozwijaniu spowodowata, Ze nadano mu szersza
nazwe — welfare state — co w jezyku polskim przyjeto nazywac
panstwem opiekunczym.

Panstwo opiekuncze jest waznym elementem tradycyjnego
panstwa narodowego. Obie wielkie instytucje spoteczenstwa
ostatniego wieku: panstwo narodowe i panstwo opiekuncze ulegaja
przeobrazeniu. Panstwo narodowe na tle globalizacji i procesow
integracyjnych, a panstwo opiekuncze — dodatkowo na tle spo-
tecznej modernizacii i trudnosci z rozwigzywaniem nowych kwestii
socjalnych dotychczasowymi metodami publicznej interwenciji.
Wokot panstwa opiekuriczego narosto wiele stow krytyki oraz
pytan. Pojawity sie tez gfosy jego desperackiej obrony w dotych-
czasowym ksztatcie.

W krytyce welfare state podnoszone sg rdzne rodzaje argu-
mentow. Podstawowy argument, artykutowany od korica lat 70.
(okresu kryzysow naftowych), dotyczy aspektu finansowego.
Panstwo opiekuncze stafo sie za drogie. Wysokie koszty oznaczajg
bowiem wyzsze podatki i skfadki. Efektem jest gorsza alokacja pro-
duktu narodowego i ostabienie rozwojowej motywacji na szczeblu
mikroekonomicznym.

W innym nurcie krytyki podwaza si¢ sens prowadzenia polityki
spotecznej ze szczebla panstwowego. W warunkach powszechne;
akceptacji dla systemu gospodarki rynkowej i dominacji indy-
widualnej wolnosci oraz respektowania spotecznych preferencii
w procesach decyzyjnych postuluje sie rynkowe podejscie do re-
alizaciji niektorych z funkcji spotecznych, a takze zdecentralizowany
Sposab rozwigzywania problemow spotecznych.

Jakie argumenty pojawity sie¢ w obronie panstwa opiekuncze-
go? Podstawowy argument dotyczy ciggle niezbednej zbiorowe;j
odpowiedzialnosci za rozwigzywanie wielu probleméw spotecz-
nych. Wspofczesne spofeczenstwa nie sg wolne od kwestii soc-
jalnych, ktorych nie daje sie rozwigzywac ani indywidualnie, ani
w lokalnych strukturach spoteczenstwa obywatelskiego, czy nawet
regionalnie, a tym bardziej globalnie. Te nowe kwestie socjalne
Zwigzane sg z zagrozeniami, jakie przynosi proces starzenia sie
spoteczenstw, potencjalnie i coraz bardziej realnie nieograniczona
mobilnos¢ ludzi, deficyt tradycyjnych miejsc pracy, utrzymujace
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sie i narastajace nierownosci oraz kryzysy finansowe. Szczebel
panstwa narodowego jest w wielu wypadkach najbardziej dosto-
sowany do podejmowania inicjatyw i realizowania programow
socjalnych w odpowiedzi na nowe wyzwania. Nie znaczy to jednak,
ze dotychczasowe struktury instytucjonalne panstwa opiekuniczego
w petni nadajg sie do realizacji nowych zadan.

Akceptacja dla panstwa opiekuriczego nie oznacza jeszcze
akceptaciji dla dotychczasowej jego formuty. Elementy krytyczne
kierowane sg pod adresem jego tradycyjnych priorytetow i zasad
dziatania. Podnosi sie wadliwg strukture interwencji socjalnej, tak
przedmiotowg (na przyktad za mato na wspieranie aktywnosci
i ustugi spoteczne, takie jak edukacja i ochrona zdrowia, a za duzo
na $wiadczenia pieniezne), jak i podmiotowa (za mato na dzieci,
a za duzo dla 0sob starszych). Pewne sposoby socjalnej interwen-
cji panistwa uznaje sig za skuteczne i sprawiedliwe, a inne odwrot-
nie — za marnotrawstwo. Swiadczenia celowe, adresowane i oparte
na zobowigzaniu, uznaje si¢ za sprawiedliwsze i skuteczniejsze niz
$wiadczenia uniwersaine.

Artykut poSwiecony jest rozwazaniom na temat wyzwan, jakie
stanety przed panstwem opiekunczym, a gtéwnie instytucja zabez-
pieczenia spotecznego, jego instytucja podstawowg. Wyzwania te
majg charakter uniwersalny, dotyczg takze panstw opiekunczych
w innych krajach zachodnich, ale majg tez swoja specyfike doty-
czaca krajow transformacii, ktore przebudowujg instytucje zabez-
pieczenia spotecznego, dostosowujgc do rynkowej gospodarki,
i ograniczajg, poszukujac przestrzeni dla aktywnosci sprzyjajace;
modernizacji i doganianiu innych krajow, z ktorymi sie integruja
w ramach UE.

Przed polskim panstwem opiekunczym stanety dodatkowo
specyficzne wyzwania, zwigzane z bardziej zacofang strukturg gos-
podarczg kraju (znaczny udziat rolnictwa i tradycyjnych sektorow
przemystowych) i prowadzong dotychczas politykg spoteczna,
ktora — mimo zmian instytucjonalnych — zawsze ostaniata grupy
spofeczne dotkniete masowymi restrukturyzacjami.

ARGUMENTY lli'YWANE )
W KRYTYCE PANSTWA OPIEKUNCZEGO

Gtowny argument w krytyce panstwa opiekuriczego dotyczy
jego wysokich kosztow! i negatywnych tego efektéw dla rozwoju
gospodarczego, a w konsekwenciji takze spotecznego.

Wysoki koszt welfare state, oznaczajacy szeroki zakres re-
dystrybuciji dochoddw, bezlitosnie prowadzi do przegranej w Swia-
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towej konkurencji o podziat efektow gospodarczych. W miedzyna-
rodowym wyscigu gospodarczym panstwa utrzymujgce wysokie
podatki oraz sktadki stojg na gorszej pozycji. W krajach Unii Eu-
ropejskiej, w ktorej panstwa opiekuncze — w poréwnaniu z innymi
regionami $wiata — sg najbardziej rozwinigte, podatki i/lub sktadki
sg bardzo wysokie. Przecigtnie stanowig one 42% PKB i od diuz-
Szego czasu majg tendencje wzrostowg. W 1980 r. wskaznik ten
byt o pig¢ punktow procentowych nizszy niz obecnie. Najwyzsze
obcigzenia wystepujg w krajach skandynawskich — ponad 50%
(nota bene w Szwecji w ostatnich latach zostaty nieco obnizone),
a na przykiad w Wielkiej Brytanii oraz Irlandii — 35%. W USA s3
istotnie nizsze — 28,5% (baza danych OECD). Potrzeba zachowania
i/lub uzyskania konkurencyjno$ci gospodarczej w $wiecie znacznie
bardziej otwartym niz kiedys, Swiecie globalnym, wymusza mniej-
szg redystrybucje dochoddw i mniejsze wydatki socjalne.

Konsekwencje zbyt duzej skali redystrybucji dochodu majg
ekonomicznie podwojnie negatywny skutek. Po pierwsze — prze-
jawia sie on w tendencji do nierownowagi gospodarczej, kiorej
wyrazem jest takze wysoki deficyt budzetowy. Pojawiajg sig trud-
nosci z jego sfinansowaniem, rosng koszty dtugu publicznego, co
wplywa na utrzymywanie sie na wysokim poziomie ceny kapitatu
(lub go podraza). Po drugie — drogie panstwo opiekuricze kreuje
antybodzce na szczeblu mikroekonomicznym. Przedsigbiorstwa
ptacg wysokie podatki/skfadki, a jednoczes$nie majg coraz trudniej-
szy dostep do kapitatu.

Ralf Dahrendorf, ktory ubolewa z powodu ograniczania pan-
stwa opiekuriczego, bo wspotczesny $wiat nie jest pozbawiony
problemow socjalnych (narastaja procesy dezintegracji i wyklucze-
nia), co powinno wymagac dziatan zaréwno prewencyjnych, jak
i interwencyjnych panstwa, twierdzi jednoczes$nie, ze kierunek na
rozwigzania azjatyckie z minimalnym panstwem opiekunczym jest
nieunikniony (Dahrendorf 1997).

Krytycy welfare state nie ograniczajg sie do wskazywania ne-
gatywnych konsekwenciji w sferze gospodarczej. Dowodzg, ze tak-
ze w sferze spotecznej powstajg problemy. Rozbudowana opieka
socjalna panstwa osfabia indywidualng przezorno$¢ i zmniejsza
zdoInosci adaptacyjne do trudniejszych warunkow zycia, a to ob-
niza oszczednosci i w konsekwenciji — inwestycje. Ludzie bowiem
nie muszg sami oszczedzac, skoro panstwo organizuje im petne
zabezpieczenie przed bez mafa kazdym ryzykiem socjalnym, jakie
moze ich spotkac.

Rozbudowana polityka spoteczna, prowadzac do petnego za-
pewnienia bytu w sytuacji ryzyka choroby i starosci, ostabia tez
wiezi spoteczne i zmniejsza role rodziny. Uwalniajac rodzing od
obowigzkow w tej dziedzinie, ogranicza jej funkcje opiekuncze i ro-
dzina, jako gtowna instytucja opieki, w takiej sytuaciji przestaje by¢
potrzebna. To m.in. ostabia motywacje do zawierania matzenstwa

i rodzenia dzieci. W konsekwencji przyczynia si¢ do postepujgcego
procesu starzenia sie spoteczenstw.

NOWE KWESTIE SOCJALNE EPOKI POSTINDUSTRIALNEJ

W krytyce panstwa opiekuriczego pojawity sie gtosy, ze trady-
cyjne instytucje welfare state nie odpowiadajg na nowe wyzwania
spoteczne, nie uwzgledniajg nowych potrzeb i ignorujg lub lekce-
wazg pojawienie sig nowych kwestii socjalnych. Tymczasem epoka
postindustrialna przynosi problemy spoteczne, ktore sq odmienne
od kwestii robotniczej sprzed ponad stu lat, kiedy to rodzito sie
welfare state. Pojawienie sie nowych kwestii socjalnych wymaga
zmiany priorytetow w wydatkowaniu $rodkéw publicznych oraz
zmiany grup docelowych. Dokonanie tego rodzaju zmian okazuje
sie jednak bardzo trudne.

Starzenie si¢ populacji

Zasadniczym zrodtem nowych potrzeb i problemow spofecz-
nych sg przemiany demograficzne, ktorych gtowng cecha jest
postepujacy proces starzenia sie populacji. Juz w latach 70.
Harold L. Wilensky (1975) na szerokim materiale statystyczno-
-pordwnawczym potwierdzit istnienie bardzo istotnej korelacii
miedzy przecigtnym wiekiem populacji a zakresem panstwowych
wydatkow spotecznych.

Proces starzenia sie dotyka nie tylko krajow wysoko rozwinie-
tych. Dotyczy takze krajow transformacji oraz krajow szybkiego
rozwoju (nazywanych niekiedy emerging markets). Na wykresie
1 widoczna jest dynamika wzrostu udzialu osob powyzej 65 lat
w 0golnej liczbie ludno$ci starych krajow Unii Europejskiej, krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej (CEE) oraz wybranych krajow
z ostatniej grupy. Wsrod nich widoczna jest szybko wznosza-
ca sie linia wzrostu udziatu 0sob starszych w Butgarii i Estonii,
a w ostatnich latach takze w Polsce. Ta szybka dynamika starze-
nia si¢ w krajach transformacji ma miejsce na znacznie nizszym
poziomie rozwoju gospodarczego oraz przy znacznie gorszych
wskaznikach statusu zdrowotnego populacji niz to miafo miejsce
w starych krajach UE.

Wysoka dynamika starzenia sie populaciji jest czynnikiem o wy-
jatkowo silnej implikacji dla rozwoju zabezpieczenia spotecznego
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej: akcesyjnych i kandy-
dackich. Kraje te majg stosunkowo dobrze rozwinigte systemy
zabezpieczenia emerytalnego, ktorych utrzymanie na dotychcza-
sowym poziomie w dalszej perspektywie bedzie raczej trudne,
a presja bedzie silna. Jednoczesnie wymagany jest w nich wzrost
inwestycji w zdrowie, ktérego ochrona nalezata do dziedzin w po-
przednich latach wyraznie zaniedbywanych.

Wykres 1. Udziat 0s6b powyzej 65 lat w populacji starych krajéw UE oraz krajow Europy Srodkowej i Wschodniej
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Zrodto: (Golinowska, Sowa, Topér-Madry 2005) na podstawie bazy danych WHO.
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Starzenie sig wyzwala presje na tworzenie nowych instytucii
zabezpieczenia spofecznego i ustug spofecznych, na przykiad
rozwoju opieki dtugoterminowej oraz przymusowych ubezpieczen
pielegnacyjnych na okres niedoteznej starosci.

Zmiany w formowaniu sig rodziny i pozycji kobiet

Inny spoteczny znak obecnych czasow — to masowa obec-
no$¢ kobiet na rynku pracy. Zdaniem Thedy Skocpol (1992)
masowe pojawienie sie kobiet-matek na rynku pracy jest jednym
z wazniejszych czynnikow rozwoju wspotczesnego welfare state.
Jednoczesnie ruch feministyczny, krytyczny wobec tradycyjnego
modelu panstwa opiekuriczego przyjmujacego, ze rodzina opiera
sie na zarobkach pracujacego ojca (male breadwinner model),
formutuje pod adresem wspotczesnej polityki spotecznej liczne
postulaty dotyczace rownosci na rynku pracy w przekroju ptci oraz
rozwoju instytucji pozwalajgcych na godzenie pracy zawodowe;
zZ rodzicielstwem.

Feministyczne analizy podnosza nie tylko problem dyskry-
minacji kobiet na rynku pracy, ale takze uzaleznienia kobiety
od cztonkdw rodziny na tle braku partnerstwa w zyciu rodzinnym.
Wyksztatcone i wyemancypowane kobiety w znacznie mniej-
szej skali podejmuijg ryzyko zaleznosci od meza i zagrozenia ubo-
stwem w sytuacji rozpadu zwigzku. Podejmujac prace zawodo-
wg na réwnych z mezczyzng warunkach, dotyczacych wynagra-
dzania i w konsekwencji obcigzenia, domagajg sie partnerstwa
w opiece nad dzieckiem, pefnego udziatu w jego wychowy-

waniu oraz wspotdziatania w prowadzeniu gospodarstwa do-
mowego.

Utrzymanie dobrej pozycji na rynku pracy i wysokie koszty
opieki nad dzieckiem oraz wychowywania i ksztatcenia dzieci ,,do-
brej jakosci” zmienia sytuacje rodzin. Zatozenie i posiadanie rodziny
staje sie trudnym wyzwaniem dla kazdego z partnerow. W konse-
kwencji radykalnie zmienia sie formowanie si¢ rodzin: nastepuje
pozne zaktadanie rodziny, zmniejsza sie dzietnosSc, rozszerzajg sie
zwigzki nietypowe, wzrasta liczba zyjacych w pojedynke. Nastepuje
takze ostabienie wiezi rodzinnych, co stanowi zapowiedz samotnej
starosci, z instytucjonalnymi formami pielegnacji w sytuacji niedo-
testwa.

Zmiana procesu formowania si¢ rodzin z niezwykig intensyw-
noscig wystapita w krajach transformacji. Syntetycznym wskaz-
nikiem tych zmian jest bardzo dynamiczny spadek dzietnoSci
(total fertlity rate — TFR). Na wykresie 2 widac, ze juz od pofowy
lat 90. kraje Europy Srodkowej i Wschodniej osiggajg wskazniki
dzietnosci (TFR) nizsze niz przecigtne w starych krajach Unii Eu-
ropejskiej.

W krajach tych dodatkowym czynnikiem wptywajgcym na osta-
bienie dzietnosci jest atrakcyjny rynek towardw i ustug konsump-
cyjnych, ktory pojawit sig wraz z gospodarka rynkowa. Gospodarka
centralnie planowana byfa gospodarka niedoboru (Kornai 1985),
po do$wiadczeniach ktorej naturalng i jednocze$nie nadmierng
reakcja (odreagowanie) jest demonstracyjny konsumpcjonizm,
ktory stoi w oczywistym konflikcie z pewng rezygnacja ze swobody
konsumpcyjnej w okresie prokreaciji.

Wykres 2. Ksztaftowanie sie wskaznikéw dzietnosci w starych krajach UE oraz krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
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Zrodio: (Golinowska, Sowa, Topér-Madry 2005) na podstawie bazy danych WHO.

Zmiany pracy i bezrobocie

W epoce postindustrialnej gtownym zrodtem pracy nie jest juz
przemyst, a tym bardziej rolnictwo.

Stopniowe zmnigjszanie sie udziatu pracujacych w | dziale gos-
podarki (gfdwnie w rolnictwie) na rzecz zatrudnienia w sektorach
przetworczych i ustugach dokonuje sie od dtuzszego czasu w mia-
re wzrostu gospodarczego i postepu technicznego. Podobne pro-
cesy wystepujg w dziale Il — w przemysle. Okres tzw. naukowe;j
organizacji pracy w przemysle przyniost na poczatku wzrost
wydajnosSci pracy, ale i wzrost zatrudnienia. W ostatnich latach,
w zwigzku z procesami automatyzacji, robotyzaciji oraz informaty-
zacji, sytuacja ulegta dramatycznej zmianie. Nastgpito ograniczenie
zatrudnienia, a co réwniez wazne — zmienifa si¢ jego struktura.
Redukciji ulegfa przede wszystkim liczba tych miejsc pracy, ktore
taczyty sie z wykonywaniem prac powtarzalnych, prostych, wy-
magajacych stosunkowo niskich kwalifikacji. Zaczeto wzrastac
zatrudnienie specjalistow z roznych dziedzin, nie zawsze etatowo
zwigzanych z pracodawcg. W rezultacie w przemysle zatrudnia sie

obecnie od 20% do 30% ogotu pracujacych z wyrazng tenden-
cjg malejaca.

Caty przyrost zatrudnienia od dtuzszego czasu przejmuje dziat
Il czyli ustugi. Procesy informatyzaciji i tutaj powodujg wzrost wy-
dajnosSci pracy i w rezultacie spadek zatrudnienia w wielu grupach
ustug. Nie notuje sie jednak spadku zatrudnienia w takich sektorach
ustug, jak ochrona zdrowia, turystyka, szkolnictwo czy tez opieka
socjalna i administracja publiczna.

W rezultacie zmian struktury gospodarczej i zatrudnienia, gdy
nadal rosnie przecigtna wydajnosc pracy, nastepujg dramatyczne
zmiany charakteru i organizaciji pracy. Nastepuje zmniejszenie po-
pytu na prace w dotychczasowej formie i postepuje segmentacja
rynku pracy. W konsekwenciji wcigz zagraza bezrobocie.

Bezrobocie w obecnych czasach jest jednak inne niz przed
stu laty: mniej koniunkturalne, a bardziej strukturalne, ale nadal
doskwiera. Przy tym praca staje sie coraz bardziej zroznicowa-
na: dobra i dajgca ludziom wiele satysfakcji, ale bywa tez ,byle
jaka”, wykonywana ,na czarno”, czy godzgca w ludzkg godno$é.
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Problem dobrej pracy dla wszystkich bedzie moze nawet najbar-
dziej dramatycznym wyzwaniem przysztosci.

Wysoka dynamika postepu technologicznego, technicznego
i organizacyjnego powoduje, ze juz w zyciu jednego pokolenia
powstaje konieczno$¢ zmiany nie tylko sposobu wykonywania
dotychczasowego zawodu, lecz takze jego zmiany na inny i to
coraz czesciej dwu-, a nawet trzykrotnie. Nie wystarczy stale

ksztafcic sie, aby utrzymac sie¢ w swoim zawodzie, potrzebne sg
przerwy w pracy na zdobycie nowych kwalifikacji. Zmiany pracy
odnoszg sie do organizacji pracy w ciggu doby, tygodnia i mie-
sigca, jak i w ciggu cafego zycia. W tym drugim przypadku
wynika to czeSciej z przerw w pracy ze wzgledu na coraz wy-
razniejszq potrzebe ksztafcenia ustawicznego i czestej zmiany
kwalifikacji.

Wykres 3. Udziat zatrudnienia w trzech gtownych sektorach gospodarki — kraje UE
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Zrodto: Eurostat 2004.

Ubdstwo i wykluczenie spoteczne

Ubostwo i wykluczenie spoteczne — to zjawiska powszechnie
wystepujace we wspotczesnym Swiecie, takze w krajach wysoko
rozwinigtych. Zwigzane sg z nierownosciami rozwoju ekono-
micznego i/lub brakiem czy nieskuteczno$cig polityki spotecznej
probujacej je zwalczaé. Liczne badania oraz statystyki panstwowe
potwierdzaja, ze ubostwo w wigkszosci krajow od wielu lat cechuje
systematyczna tendencja wzrostowa, a zjawiska wykluczenia spo-
tecznego nabierajg cech trwafoSci. Nic dziwnego, ze na szczycie
ONZ w 2000 r. podijeto globalng inicjatywe nazwang ,Milenijne Cele
Rozwoju” zorientowang juz w pierwszym punkcie na eliminacje
skrajnego ubdstwa.

Zjawiska ubostwa i wykluczenia spotecznego majg wymiar nie
tylko socjalny, ale i polityczny. Osoby ubogie, a tym bardziej zmar-
ginalizowane, nie stanowig silnego i zorganizowanego elektoratu.
Zagrozenie ubostwem wykorzystajg raczej grupy silniejsze, aby na
populistycznych hastach zdoby¢ wtadze i dzigki temu zapewnic re-
alizacje swoich, niejednokrotnie umiejetnie skrywanych interesow.
Stabo zorganizowani ubodzy nie sg w stanie rozliczy¢ ,swych poli-
tykow”, ktdrzy moga bezkarnie nadal wykorzystywac populistycz-
ne hasta do zdobywania kapitatu politycznego? Ten mankament
wspofczesnej demokracji w znacznej mierze mogg ograniczy¢ roz-
poznania eksperckie i wzrost profesjonalizmu w publicznej debacie
na temat kwestii spotecznych. Nie bez znaczenia ma wzbogacanie
zagrozonych ubdstwem i ubogich w informacje oraz wiedzg o ich
prawach i uprawnieniach.

W Europejskiej Strategii Zwalczania Ubostwa i Wykluczenia
Spotecznego akcentowane jest zjawisko wykluczenia spotecznego
nie tyle jako nowa kwestia socjaina, ile jej szczegolny wptyw na za-
grozenie demokratycznego rozwoju. Problem dotyczy wykluczenia
na tle procesow migracyjnych. DoSwiadczenie pokazuje, ze imi-
granci, nawet gdy zdobedg dobrg pozycje na rynku pracy oraz petne
uprawnienia do $wiadczen socjalnych w kraju, do ktorego przybyli,
bardzo czesto nie integrujg sie kulturowo z jego spoteczenstwem.
Tworzg swoje getta, ,rownolegte spofecznosci”. Powstate na tym
tle z jednej strony ksenofobiczne nastroje i radykalizm polityczny,
a z drugiej — frustracje, to przyczyna niepokojow elit rzadzacych
Swiatem zachodnim, tym bardziej ze jest on koncepcyjnie rozdarty
miedzy prawami do pielegnacji tozsamosci narodowej imigrantow
a potrzebg petnej integracji (wrecz asymilacji) w kraju przyjmuja-
cym. Brak polityki ukierunkowanej na integracje migrantow, a takze
jej niepowodzenia tam, gdzie byta prowadzona, stanowg przyczyne
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realnych zagrozen dla osiggnigtego fadu spotecznego i polityczne-
go w krajach przyjmujgcych. Do tej grupy wchodzg nowe kraje
UE. Imigranci wypetniaja rdzne nisze rynku pracy, mafo atrakcyj-
ne dla pracownikow rodzimych, a przy tym koszty ich zatrudnie-
nia sg znacznie nizsze. Popyt na prace cudzoziemcow wystepuje
takze w krajach wysokiego bezrobocia, np. w Polsce (Golinowska
2004).

REFORMY PANSTWA OPIEKUNCZEGO

W odpowiedzi na krytyke panstwa opiekunczego oraz wy-
chodzac naprzeciw potrzebie rozwigzywania nowych kwestii spo-
tecznych podejmowane sg liczne reformy. Sg to reformy o innym
kierunku niz w pierwszym cwier¢wieczu po drugiej wojnie Swia-
towej. Wowczas dominowafa ekspansja programéw socjalnych,
realizowanych gtownie przez ubezpieczenia spoteczne (wzrost
skfadek na nowe lub podmiotowo rozszerzane programy — Pierson
1996). Koniec lat 70. przynosi zatrzymanie ekspansiji, a w niekto-
rych przypadkach — odwrot. Pojawiajg sie takie hasta, jak kryzys
welfare state, redukcja (retrenchment), restrukturyzacja (restruc-
turing) i schytek (decline).

Zatrzymanie ekspansji panstwa opiekuniczego i jego ogranicza-
nie jest procesem powolnym. Wigcej na ten temat mozna przeczy-
ta¢® niz udowodni¢ na podstawie statystycznych faktow. Wydatki
na panstwo opiekuncze raczej nadal rosng. Podejmowane sg nato-
miast liczne reformy instytucjonalne. Dotyczy to szczegolnie zabez-
pieczenia spotecznego i ochrony zdrowia. Reformy te maja na celu
zarowno wzrost skutecznosci spotecznej, jak i efektywnosci kosz-
towej prowadzonych programow oraz podejmowanych interwencii
spofecznych. Wprowadzanie nowych instytucji oraz metod bywa
niekiedy kosztowne, a efekty wida¢ dopiero w dtugim okresie.

Podejmowane zmiany w narodowych konstrukcjach panstwa
opiekunczego nie sg jednolite, bo i rezimy welfare state sg roz-
ne. Zalezy to w znacznym stopniu od warunkow ekonomicznych
i demograficznych danego kraju, a takze od kultury politycznej, jak
podkresla to John Rodger (2000).

W sytuacji odwrotu panstwo opiekunicze przestaje byc¢ dla
politykow pomocnym narzedziem w realizacji ich politycznych
celow. W konsekwencji utrudnia to jego gwattowne zmiany. Podej-
mowane ,reformy” w sferze socjalnej nie sg radykalne; ich zakres
jest marginesowy i mozna powiedzie¢, ze majg charakter zmian
kosmetycznych. Nie udaje sie ich wprowadzi¢ przede wszystkim ze
wzgledu na zbyt duzy koszt polityczny. Polityka ograniczania socjal-



nych funkcji pafstwa, najbardziej jednoznacznie urzeczywistniana
w USA i Wielkiej Brytanii za czasow rzadow prezydenta Reagana
i premier Thatcher, tylko w niewielkim stopniu zmienita tradycyjne
instytucje zabezpieczenia spotecznego w tych krajach, a w pozo-
statych zapoczgtkowata raczej debate i stopniowe wprowadzanie
zmian ograniczajacych odpowiedzialno$¢ panstwa, lecz w waskim
raczej zakresie i roztozonych na dtugi okres.

W sumie podejmowane reformy panstwa opiekuriczego mozna
podzieli¢ na trzy grupy: ukierunkowane na przesuwanie odpowie-
dzialno$ci: decentralizacja, komercjalizacja i prywatyzacja (1),
ukierunkowane na zmiang dotychczasowych priorytetow (2) oraz
na poprawe instrumentarium prowadzenia polityki spotecznej (3).

Przesuwanie odpowiedzialnosci

Panistwo od ponad 100 lat jest niewatpliwie gtownym aktorem
polityki spotecznej. W swych poczatkach jego partnerem byli
pracodawcy, a stymulatorem i cenzorem — zwigzki zawodowe.
Pracodawcy realizowali r6zne funkcje socjalne dla swych zatdg
(emerytury zaktadowe, zaktadowe mieszkania i zaktadowa ochrona
zdrowia), chociaz socjalne funkcje zaktadow pracy nie byty reguta.
Z czasem jednak funkcje te stawaty sie bardziej standardowe i po-
wszechne. W koncu to panstwo stworzyto obowigzujgce wszyst-
kich regulacje spoteczne i zaczeto egzekwowac ich stosowanie.

Wspotczesne panstwo dystansuje sie do tego rodzaju dziatan.
Coraz czesciej przesuwa polityke spoteczng ku innym aktorom:
organizacjom spotecznym i Srodowiskom lokalnym, a niektore
z instytucji takze prywatyzuje. Ta tendencja nie oznacza pozbywa-
nia sie funkcji socjalnych przez panstwo. Przekazywanie pewnego
zakresu spraw innym strukturom jest raczej wyrazem pragmaty-
zmu: dazenia do wyzszej efektywnosci spotecznej, a nie wynika
z negacji socjalnych funkciji panstwa (Barr 1994). Odejmowanie ich
panstwu uzasadnione jest tam, gdzie inne instytucije lepiej realizuja
zadania socjalne niz instytucje panstwowe.

Motywowanie do aktywizacji organizacji spotecznych oraz
samorzadow terytorialnych do realizacji zadan socjalnych jest
potwierdzane zawodno$cig panstwa, ktore poprzez swe biurokra-
tyczne dziatania nie tylko okazuje sie mniej trafne, ale dodatkowo
ostabia spoteczenstwo, pozbawiajac je inicjatywy i sit do przezwy-
cigzania kryzysow.

Zasadniczo jednak tzw. tendencja wycofywania sie oznacza
raczej, ze panstwo, przekazujac niektore funkcje socjalne, wspot-
dziata z tymi strukturami, do ktorych adresuje zadania poprzednio
realizowane we wtasnym zakresie. Tworzy sie wowczas rodzaj
partnerstwa instytucjonalnego. Proces ten nie jest pozbawiony
trudnosci i konfliktow (zdarzajg sie tez okresowe odwroty — recen-
tralizacja), ale stopniowo nabiera cech wyzszej efektywno$ci.

Prywatyzacja odpowiedzialnosci i komercjalizacja

Proces przesuniecia funkcji socjalnych panstwa w kierunku
innych podmiotow, jaki od co najmniej dwdch dekad ma miejsce,
dokonuje sie takze w kierunku zwigkszania indywidualnej odpowie-
dzialnosci oraz komercyjnego funkcjonowania instytucji ustug spo-
tecznych. Nastepuje ,prywatyzacja odpowiedzialnosci”, jak ujat to
John Rodger, piszac o tym, co w istotnej mierze wyznacza aktualne
przeksztatcenia w polityce spotecznej (Rodger 2000).

Tendencja do prywatyzacji odpowiedzialnosci nie musi ozna-
cza¢ wytacznie indywidualnej dbafos$ci o zaspokajanie potrzeb
i czysto rynkowego sposobu rozwigzywania kwestii socjalnych.
Nie jest to bowiem mozliwe, bo rynek jest mechanizmem istotnie
zawodnym na znacznym obszarze sfery spofecznej*.

Co wigc we wspofczesnym Swiecie oznacza prywatyzacja od-
powiedzialno$ci za rozwigzywanie problemoéw socjalnych?

Prywatyzacja odpowiedzialnosci w pierwszym rzedzie ozna-
cza odchodzenie od rozwigzan uniwersalnych adresowanych do
wszystkich cztonkow spoteczenstwa i wytaczanie grup zamozniej-
szych z szerokich programow zabezpieczenia spotecznego. Doko-

nuje sie to pod hastem adresowania (targeting). Polityka spofeczna
staje sie politykg dla grup niezamoznych oraz grup specjalnego
ryzyka socjalnego. Polityka tego rodzaju, mimo swej wydawafoby
sie oczywistej racjonalnosci, prowadzi jednak do skutkow spofecz-
nych, postrzeganych jako zagrazajace uksztattowanemu po drugiej
wojnie $wiatowej demokratycznemu tadowi spotecznemu. Sprzyja
bowiem stygmatyzacji i ostabia Swiadczeniobiorcow, a przy tym
przyczynia sie do spofecznej dezintegracji, i w konsekwenciji —
zagraza demokracii.

Inny rodzaj prywatyzacji w sferze spotecznej polega na prze-
sunieciu na rynek niektorych funkciji spotecznych, ktore zaspoka-
jane sg przez dobra o charakterze bardziej luksusowym, poniewaz
z tych dobr korzystajg (albo powinny korzystac) przede wszystkim
grupy zamozniejsze. Praktycznie wyglada to w ten sposab, ze po-
szczegolne dziedziny ustug spofecznych dzielone sg na rdzne gru-
py standardowe i tak zwany standard podstawowy pozostawia sig
w sferze publicznej, a produkcje dobr ponadstandardowych kieruje
sie na rynek. Najbardziej wyraznie dokonuje sig to w sferze ochro-
ny zdrowia, w ktdrej opracowywany jest tzw. koszyk podstawowy,
pozostajgcy w sferze publicznej, oraz koszyk ponadstanadardowy,
dla ktdrego organizowane sg ubezpieczenia dodatkowe. W edukacji
nastepuje komercjalizacja ustug wyksztatcenia wyzszego, ponie-
waz studenci w dominujgcej skali pochodzg z rodzin zamoznych,
a studentow ubozszych mozna wspomoc systemem stypendial-
nym. Takie podejscie, fatwo dajagce sig teoretycznie uargumento-
waé, w praktyce jednak jest tak trudne, ze zniecheca do podjgcia
wysitku budowania roéznych standardow. Wytyczenie granic migdzy
standardami napotyka znaczne trudnosci kryterialne, a uzgodnienia
trwajg latami. Ponadto, gdy juz takie standardy funkcjonujg, granice
doS¢ tatwo sg przekraczane, a sektor komercyjny niejednokrotnie
odrzuca tzw. gorsze ryzyka albo wrecz pasozytuje na sektorze
publicznym. Mimo tych trudnosci w niektorych krajach podjety
zostat wysitek tworzenia publicznych standardéw podstawowych
w ustugach spotecznych®. Ich zakres jest rozny. Zalezy nie tylko
od poziomu dobrobytu danego kraju, ale rowniez od akceptaciji dla
wartosci spotecznych oraz tradycji instytucjonalnych.

Trzeci kierunek omawianego procesu polega na wprowadzaniu
do sektora publicznego tzw. rynku wewnetrznego. Oznacza on
komercjalizacje placowek ,produkujgcych” Swiadczenia spotecz-
ne, mimo zasilania ich ze Srodkow publicznych. Jakie zjawiska
sie tu ujawnity? Placowki zaczynaty funkcjonowaé jako for-profit
i gdy konkurencja byta ograniczona, a popyt na ustugi ksztattowat
sie w warunkach asymetrii informacji oraz agencyjnych relacji,
co jest typowe dla ustug spotecznych, to nastepowata eksplozja
kosztow i roszczen pod adresem funduszy publicznych. Rynek we-
wnetrzny zachwycit profesjonalistow w sferze ustug spofecznych,
bo ich wynagrodzenia nabraty rynkowej wartosSci, ale przerazit po-
licy makers, bo ich mozliwosci kontroli kosztéw w autonomicznym
sektorze rynkowym czy quasi-rynkowym byty bardzo ograniczone.
Nastgpito wigc wycofywanie sie z rozwigzan typu ,rynku wew-
netrznego”, szczegoinie warte do przestudiowania na przyktadzie
brytyjskiej stuzby zdrowia.

Trudno$ci i niepowodzenia w procesie prywatyzacji odpo-
wiedzialnosci oraz komercjalizacji ustug spofecznych nie negujg
potrzeby wprowadzania tego kierunku do sfery spotecznej. Zwra-
cajg tylko uwage na to, ze jest to kierunek wymagajacy kontroli
i stosowania w niej znacznie subtelniejszych narzedzi regulacji po
stronie podazowej niz to dotychczas miafo miejsce. Rynek regu-
lowany, jak sama nazwa na to wskazuije, to nie jest zwykty rynek,
ktory funkcjonuje efektywnie, gdy podmioty majg swobode i regu-
lacji zewnetrznych jest jak najmniej. W sferze spotecznej rynek jest
regulatorem zawodnym, ale zastosowany w ograniczonej formie
i przy zastosowaniu pewnych instrumentow regulacyjnych pozwala
na eliminacje wad oraz spofecznie efektywng alokacje. Ten rodzaj
regulacji jest jednak znacznie trudniejszy niz zarzadzanie produkcja
panstwowa, czego nie doceniano. Sadzono raczej, ze rynek regu-
lowany to jednak rynek i potrzeba tu mniej kontroli. Stad efekty
wprowadzania rynku regulowanego nie sg oceniane pozytywnie.



Reformy pod hastem prywatyzacji odpowiedzialnosci i komer-
cjalizacji przyniosty ograniczone efekty w stosunku do oczekiwa-
nych. Okazafo sig przy tym, ze efektywne rozwigzania wymagaja
subtelnych regulacji i wysokich kosztow transakcyjnych. Nie
wszystkie kraje dobrze sobie z tym radzg. Takze tutaj pojawit sie
warunek w postaci dobrego rzadzenia (governance).

Decentralizacja

Decentralizacja jest drugg po komercjalizacji tendencja, a za-
razem strategig na ograniczanie panstwa opiekunczego. Mimo
znaczniejszej skali zdecentralizowania struktury administracji
panstwowej w krajach zachodnich, takze w nich podjeto reforme
polegajaca na decentralizacji ustug spofecznych. Dokonuje sie to
pod hastem odbiurokratyzowania, deregulacji, demokratyzacji,
partycypaciji i samorzadno$ci (Olsson 1993).

Decentralizacja ma przede wszystkim znaczenie polityczne.
Korzystne efekty zdecentralizowanych systeméw politycznych,
funkcjonujacych w warunkach demokracji, stanowig wzor nie do
podwazenia. Z decentralizacjg wigze sie nadzieje na sprawniejsze
rzadzenie przez przyblizenie wtadzy lokalnym spotecznoSciom,
zwiekszenie spotecznej kontroli nad elitami politycznymi i Srodkami
publicznymi oraz decyzjami alokacyjnymi.

Analiza proces6w decentralizacyjnych w perspektywie histo-
ryczno-porownawczej zwraca uwage, Ze ich korzysci nie zawsze
sg oczywiste. Ponadto ujawniajg sie w diuzszym okresie i wyma-
gaja licznych warunkow towarzyszacych. Uwarunkowane s3 za-
rowno jakoscig rzadow, jak i rzadzonych spotecznosci.

Paradoksem wtasciwie przebiegajacego procesu decentraliza-
cji jest to, ze rzad musi zwrdci¢ wieksza uwage na to, co sie dzieje
na szczeblach samorzadowych niz w systemie scentralizowanym.
Wymaga to od rzadu wysokich kwalifikacji, stabilnych i z wyprze-
dzeniem przygotowanych regulacji dotyczacych finansow nizszych
szczebli, sprawnej administracji postugujacej sie narzedziami
sterowania procesami alokacji w kierunku odpowiadajgcym kryte-
riom wyzszej efektywnos$ci rozwoju (Hommes 1995), prowadzenia
specjalistycznych monitoringdw oraz kontroli. Badania krajow,
ktore podjety reformy decentralizacyjne po wiekowej tradycji
centralizacyjnej, gfownie krajow Ameryki tacinskiej, dowodza, ze
niebezpieczenstwo klientelizmu szczebli nizszych wobec rzadu
centralnego oraz swoistej recentralizacji tylko szczebel nizej to nie
tylko zagrozenia teoretyczne (Peterson 1994).

Druga grupa warunkow dobrej decentralizacji wigze sie z ja-
kosciowymi cechami spoteczenstwa. Spoteczenstwa zmodernizo-
wane, bogatsze i lepiej wyksztatcone sg bardziej zainteresowane
decydowaniem o sobie w szerokim zakresie spraw, a takze le-
piej potrafig organizowa¢ odpowiednie struktury instytucjonalne
niezbedne dla osiggniecia ich celow. Decentralizacja w takich
spoteczenstwach rozwija sie w obywatelskich wspolnotach, dzieki
ktorym podejmuje sie inicjatywy na rzecz wspolnego dobra, a ich
realizacja opiera sig na wspolnym zaufaniu oraz poczuciu odpowie-
dzialnosci.

Putnam, ktory weryfikowat opinie i teorie dotyczace sprawno-
Sci instytucji demokratycznych, prowadzac empiryczne badania
nad wtoskimi instytucjami o charakterze wspolnot obywatelskich,
potwierdza teze, ze decentralizacja przynosi wigksze korzysci tam,
gdzie istnieje tradycja samorzadow i obywatelskiego zaangazowa-
nia, a tam, gdzie tradycja polega na dtugookresowej zaleznosci od
hierarchicznej administracji centralnej, decentralizacja moze nie-
kiedy przynies¢ formy karykaturalne, jesli nie wrecz patologiczne
(Putnam 1995). To jednak nie znaczy, ze reformy decentralizacyjne
s3 niepotrzebne. Wymagajg jednak ogromnej rozwagi, regulacii
sprzyjajacych tworzeniu instytucji obywatelskich oraz cierpliwosci.
W jednym z dokumentéw OECD stwierdza sig, ze we wspotcze-
snych panstwach mamy do czynienia z zarzgdzaniem wolnoscia
i autonomig podmiotow (managing autonomy and choice), co jest
konieczne, a przy tym znacznie trudniejsze niz zarzgdzanie bezpo-
$Srednie (OECD 1996).
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Wspotdziatanie z NGOs

Organizacje spofeczenstwa obywatelskiego, obejmujgce swym
zakresem dziatan takze sprawy socjalne, byty w demokracjach
zachodnich strukturg istniejgcg niezaleznie od instytuciji panstwo-
wych czy quasi-panstwowych. Realizowaty swoje wiasne cele na
bazie prywatnych $rodkdw. Ten model funkcjonowania instytuciji
zwanych pozarzadowymi zmienit sig istotnie w koncu XX wieku. Na
fali tzw. odwrotu panstwa opiekunczego narodzit sig¢ pomyst prze-
kazywania funkcji spotecznych panstwa organizacjom pozarzado-
wym przez zawieranie z nimi odpowiednich kontraktow. Za takim
rozwigzaniem przemawiaty dwa gtdwne argumenty. Pierwszy ar-
gument miat charakter ekonomiczny — organizacje spofeczne reali-
zowac bedg powierzone funkcje taniej ze wzgledu na nizsze koszty
funkcjonowania (mniej biurokracji, tansza praca). Drugi argument
byt merytoryczny — organizacje spoteczne, jako usytuowane blizej
spoteczenstwa, lepiej znajg kwestie socjalne danego Srodowiska
i trafniej lokujg swaq aktywno$¢é oraz $rodki.

Organizacje spofeczne miaty stac sie partnerem panstwa w roz-
wigzywaniu kwestii socjalnych. Po latach aktywnosci w plurali-
stycznej strukturze instytucjonalnej pojawity sie krytyczne analizy
partnerstwa panstwa i NGOs. Zdaniem Whelena organizacje spo-
teczne, rywalizujgc o Srodki panistwa na wykonywanie powierzo-
nych zadan, przestaty by¢ samodzielnym jego partnerem. Staty sie
klientem parstwa, a niekiedy wrecz suplikantem (Whelen 1996).

Jak powinno wyglada¢ partnerstwo panstwa i organizacii
spofecznych, aby problemy socjalne mogty by¢ identyfikowane
i rozwigzywane efektywniej? W literaturze na ten temat wskazuje
sie wzor dunski jako przyktad dobrej praktyki (Cox 1993). W dun-
skim przyktadzie panstwo nie tylko dobrze wspotpracuje z NGOSs,
ale takze motywuje do tego, aby tych organizaciji byto wigcej, za-
checa do organizowania sie.

Problemem wspotczesnego — postmodernistycznego — $wiata
jest bowiem ostabienie zycia wspolnotowego, ostabienie takze
kapitatu spotecznego. Putnam nazywa to metaforycznie samotng
gra w kregle (Putnam 2000). Coraz wigcej ludzi spedza zycie w po-
jedynke, jesli nie zawsze, to w znacznej czesci swego zycia. Czas
wolny wypetnia telewizja, kino domowe oraz Internet, ktdry dodat-
kowo zapewnia szybki, acz wirtualny kontakt z innymi. Rozszerza
sie sfera zainteresowan, ktore nie mieszczg sie w dotychczaso-
wych kregach kontaktow.

Tradycyjne organizacje spoteczne nastawione na miejscowe
problemy socjalne w strukturach lokalnych nie sg fascynujace, gdy
konkurencja s sprawy globalne i atrakcyjne postaci z wielkiego
Swiata, ktory dzieki mediom tworzy iluzje tatwego don dostepu.
Wystarczy tylko zadzwoni¢, zgtosic sie, przystac e-mail. Nic wiec
dziwnego, ze w reakcji na rozwoj mniej zaangazowanego typu rela-
cji miedzy ludZzmi rozpoczeto zmudng prace odbudowywania i bu-
dowania kapitatu spotecznego w realnych srodowiskach spotecz-
nych, poprzez odpowiednie programy edukacyjne, promocje pracy
spotecznej oraz bodzce finansowe stuzace pobudzaniu aktywnosci
organizacji spofecznych. Panstwo jest w tym procesie bardzo ak-
tywne, a jego dziatanie poddane spotecznej kontroli. Aktywne spo-
teczenstwo nie jest wigc wytacznie produktem oddolnego i dtugiego
procesu przemian, ale takze biezagcego wptywu regulacji panstwa,
ktore do tej aktywnosci zacheca, prowokuije jg i nagradza.

Zmiana dotychczasowych priorytetow
Wspieranie pracy

Jedng z zasadniczych funkcji panstwa, szczegolnie mocno
akcentowanych we wspotczesnej debacie, jest wspieranie two-
rzenia kapitatu ludzkiego. Ten cel traktowany jest takze jako cel
ekonomiczny. Chodzi bowiem o tworzenie podwalin rozwoju;
tworzenie warunkow dla powszechnych inwestycji w cztowieka
(oddziatywanie na rozwoj demograficzny oraz zapewnienie dostepu
do oswiaty i ksztatcenia), dla innowacyjnosci (badania naukowe),
dla zdrowego zycia (zdrowie publiczne i ochrona Srodowiska), dla



poszanowania dziedzictwa Kultury i rozwoju tworczosci. Mozna
tu jeszcze wymieniac inne sfery odpowiedzialno$ci paistwa, nie
zawsze zaliczane do spotecznych, ale spotecznie bardzo istotne
— rozw0j infrastruktury, sprzyjanie tworzeniu instytucji obywatel-
skich, budowanie demokraciji.

Jesli co do wymienionych funkcji istnieje raczej zgoda, ze
panstwu przypada tu zasadnicza rola, to kontrowersja pojawia sie
w przypadku funkciji zwigzanej z tworzeniem pracy. Krytyka welfare
State przyniosta przede wszystkim zanegowanie warto$ci pefnego
zatrudnienia. Uznano, Ze nie sposob pogodzi¢ mikroekonomicznej
efektywnosci bez liberalnego rynku pracy. Nastgpito odejscie od
polityki petnego zatrudnienia, ktorg znacznie tatwiej realizowano
w warunkach wysokiego wzrostu ekonomicznego niz obecnie —
w warunkach niskiego wzrostu. Rynek pracy zaczat ulegac¢ pewnej
liberalizacji, ale w Europie Zachodniej idacej niezbyt daleko. Swo-
boda pracodawcow jest bowiem nadal ograniczana rozbudowa-
nym systemem indywidualnego i zbiorowego prawa pracy, ktorego
bronig zwigzki zawodowe. Dialog partnerow socjalnych, jako pod-
stawowy instrument rownowazenia interesow stron — uczestnikow
rynku pracy, nie zawsze sprzyja zwiekszeniu otwartoSci rynku
pracy. Podstawowym problemem europejskiego rynku pracy stato
sie jego zamkniecie dla nowych uczestnikow, a przede wszystkim
dla mtodych.

Mimo ze wspotczesne panstwo w gospodarce rynkowej nie
przyjeto na siebie odpowiedzialno$ci za zapewnienie petnego
zatrudnienia, zaczeto stosowac liczne instrumenty wspierania
pracy i zwalczania bezrobocia. Koncepcije, ktore lezg u podfoza
tej aktywnosci panstwa, zaczynaja sie uktada¢ w pewng filozofie
spofeczng, nazywang filozofia panstwa pracy (workfare state)
w odroznieniu od koncepcji panstwa opiekuiczego (welfare
state). Koncepcja panstwa pracy — to bardziej koncepcja dziafa-
nia niz pracy w polskim znaczeniu tego stowa®. Narodzita sig jako
odpowiedz na ograniczanie panstwa opiekunczego’. Skoro bowiem
Swiadczenia spoteczne stajg sie mniej dostepne i szanse spedzania
zycia dzieki dochodom ze Swiadczen sg coraz bardziej ograniczo-
ne, to powstaje pytanie o wyzsze szanse uzyskiwania dochodow
Z pracy przez osoby, ktdre majg powazne trudnosci z zakotwicze-
niem sie na rynku pracy.

Tradycyjnie budowane zabezpieczenie spoteczne na bazie opo-
datkowania kosztéw pracy i z duzym zaangazowaniem panstwa
w zorganizowanie obligatoryjnych ubezpieczen spotecznych podle-
ga wiec rewizji, dla ktorej uzasadnieniem staje sie uznanie priory-
tetu pracy (obcigzenie podatkami i skfadkami ogranicza tworzenie
miejsc pracy) nad zabezpieczeniem socjalnym. W sytuaciji rysu-
jacego sie coraz wyrazniej konfliktu miedzy tymi dwoma celami
— tworzenia miejsc pracy i utrzymania zabezpieczenia socjalnego,
poszukuje sie i promuje takie rozwigzania, ktore doprowadza do
kompromisu. Nie chodzi tu wigc o demontaz panstwa socjalnego
w 0g0le przy zatozeniu, ze indywidualna przezorno$c¢ (gdy ma sie
prace) stanowi rozwigzanie problemu, jak niekiedy interpretuje sie
reformy w sferze spotecznej. Wspdfczesny rynek pracy jest bo-
wiem dualny i w niektorych przypadkach przyczynia sie bardziej do
wykluczenia spotecznego niz spofecznej inkluzji.

W debacie na temat pracy i panstwa opiekuriczego chodzi
0 wypracowanie kompromisu miedzy duzym zakresem przymuso-
wej redystrybuciji na cele socjalne a mniejszym zakresem i z prze-
orientowang strukturg celow spotecznych; wiecej Srodkow na
wzmocnienie zdolnosci do pracy (edukacija, rehabilitacja) w sytu-
acji dynamicznych zmian procesu pracy.

Podejscie do wspierania pracy jest rzne. Z pewnym uprosz-
czeniem mozna wskazac¢ dwa. Jedno — amerykanskie — z niewiel-
kim wsparciem bezposrednim, charakteryzuje sie znaczng swobo-
da tworzenia firm, elastycznoscig zatrudnienia pracy oraz bardzo
zroznicowanymi warunkami pracy pod wzgledem wynagradzania
oraz praw pracowniczych. W jego wyniku praca jest bardziej do-
stepna (niskie bezrobocie), pracownicy bardziej mobilni, ale normy
pracy moga by¢ wySrubowane, a stosunki pracy nie gwarantujace
dobrego samopoczucia, a nawet godnosci. Drugie podejscie — eu-

ropejskie — charakteryzuje sie dobrymi warunkami i stosunkami
pracy oraz wysokimi zarobkami dla pracownikdw wykwalifikowa-
nych i wydajnych. Grupy majace trudnosci z zatrudnieniem oraz
mniej wykwalifikowane i wydajne (o tzw. niskiej zatrudnialno$ci),
jesli nie utrzymuja sie na otwartym rynku pracy, to korzystajg
z r6znych form wspieranego rynku pracy. Gdy nie podejmuijg pracy,
to korzystajg z rozbudowanych $wiadczen socjalnych.

W Europie Zachodniej postanowiono zmieni¢ dotychczasowa
polityke wobec pracy. Zmiana ta zostata zaprogramowana w Eu-
ropejskiej Strategii Zatrudnienia, a nastepnie w Agendzie Socjalnej
2000. Propaguje sie i motywuje panstwa Unii Europejskiej do
prowadzenia takiej polityki rynku pracy, aby zwiekszy¢ dostep do
pracy dla wszystkich, takze tych z duzymi trudno$ciami zatrud-
nienia: mniej wydajnych, mniej wykwalifikowanych, mniej dos-
wiadczonych, niepetnosprawnych, dyskryminowanych. Ten zwrot
w polityce Unii Europejskiej ma dwa aspekty. Jeden — ekonomicz-
ny, dotyczy wysokich kosztow utrzymywania 0sob niepracujgcych,
wymagajgcych coraz wiekszej redystrybucji dochodow na ich
rzecz, co zmniejsza konkurencyjnos$¢ gospodarki. Zamiast im
pfaci¢ Swiadczenia, taniej bedzie tworzy¢ im miejsca pracy, nawet
mniej wydajne i wymagajace dofinansowania. Drugi — polityczny,
zwigzany jest z obawg o demokracje. Grupy wytgczone z systemu
zatrudnienia, zyjace z szarej strefy, na granicy legalnosci instytu-
cjonalnej czy w spotecznosciach rownolegtych sg bowiem bardziej
podatne na manipulacje skrajnych opcji politycznych. Sg mniej
poinformowane, mniej spofecznie zaangazowane i niejednokrotnie
catkowicie wykluczone z gtfdwnego nurtu zycia spotecznego.

Wspieranie mtodego pokolenia

Debata wokot problemu starzejacej sie populacji w Europie
zwrdcita uwage nie tylko na wzrost potrzeb starszego pokolenia,
ktdre wymagac bedg wsparcia ze strony panstwa (stabilny system
emerytalny, dostgpna opieka zdrowotna i opiekunczo-pielegnacyj-
na), ale takze na obcigzenia mtodszej generacji, w dodatku ktorej
udziat systematycznie sig obniza. W wielu krajach europejskich
podejmowane Sg wiec dziafania ukierunkowane z jednej strony
na motywowanie do wzrostu dzietnosci, a z drugiej — do wspie-
rania mtodego pokolenia w osigganiu wysokiego poziomu kapitatu
ludzkiego oraz w dostepie do rynku pracy. Polityka w tym kierunku
nie znajduje koherentnych podstaw teoretycznych. Wystepujg tu
bowiem liczne wptywy przeciwstawnych doktryn spotecznych:
konserwatywne;j i liberalnej, ktorych podejscie do sprawy kobiet,
dzieci, mtodziezy i rodziny jest ciggle tak bardzo rdzne, iz ogranicza
porozumienie oraz uzgodnienia. W konsekwencji w wigkszosSci
krajow europejskich nie ma polityki rodzinnej, a polityka wobec
dzieci i mfodziezy realizowana jest na ogot tylko w ramach polityki
edukacyijnej.

Bardzo powoli przeciera szlak koncepcja koherentnej polityki
rodzinnej, ktora taczytaby motywacje do wyzszej dzietnosci, daze-
nia do uzyskania rownego statusu kobiet i mezczyzn oraz wspar-
cia dla godzenia spraw rodzinnych i zawodowych. Dodatkowo
jeszcze takiej polityki rodzinnej, ktora wspierataby starania rodziny
0 podniesienie kapitafu ludzkiego potomstwa, a wiec dostepu do
dobrej edukaciji i budowania dobrej kondycji oraz zdrowia mtodego
pokolenia.

Zwalczanie wykluczenia spotecznego

Strategia na zwalczanie ubdstwa, ktore na ogot postrzegane
jest w kategoriach braku dochodow na zabezpieczenie podstawo-
wych potrzeb, rozszerzona zostata® na strategie zwalczania wy-
kluczenia. Ubdstwo i wykluczenie spoteczne — to nie sg synonimy,
ale obie kategorie zachodzg na siebie; zawieraja pewien wspolny
rdzen (ubdstwo jest bowiem zasadniczym zrodtem wykluczenia)
i obszary odrgbne. Osoby ubogie nie muszg by¢ wykluczone
z gtdwnego nurtu zycia spofecznego, a osoby wykluczone nie
muszg by¢ ubogie.



W zwrocie spotecznej strategii w kierunku zwalczania wyklu-
czenia spotecznego zawarta jest polityczna troska o demokracije.
Inkluzja (integracja i reintegracji spoteczna) stuzy¢ ma bowiem
spotecznej spojnosci. Koncepcja inkluzji obejmuje nastepujace
obszary: (1) dziatania na rzecz poprawy dostgpu do zasobow
materialnych i rownych praw, (2) zapewnienie dostepu do edukacji
i pracy, (3) zapobieganiu ryzyku wykluczeniu oraz (4) pomocy
grupom najstabszym, najbardziej narazonym na wykluczenie.
Strategia inkluzji spofecznej adresowana jest do aktorow ze sfery
polityki, gospodarki i polityki spotecznej. Tylko bowiem przez zaan-
gazowanie partii politycznych, rzagdow, samorzadow terytorialnych,
organizacji miedzynarodowych i organizacji spotecznych mozliwa
jest jej realizacja.

Strategia spotecznej inkluzji wspdfgra ze strategig wspierania
zatrudnienia. Jak bowiem udowadniajg to liczne studia, nowe
ubostwo i spoteczne wykluczenie jest wynikiem zmian w struk-
turze gospodarczej oraz rynku pracy. W konsekwencji to zmiany
struktury popytu na prace oraz zmiany charakteru pracy sg zrodfem
wspdfczesnych kwestii socjalnych.

Efektywniejsza polityka spofeczna

Debata oraz dziatania ukierunkowane na wzrost efektywnosci
polityki spotecznej dotycza kilku rdznych watkow. Wyrdznic tu
mozna takie efektywnosciowe hasta i dziatania, jak np. trafnosc,
skuteczno$c, racjonowanie...

W poszukiwaniu efektywniejszej polityki spotecznej zwraca sie
uwage przed wszystkim na trafno$¢. DoSwiadczenie funkcjonowa-
nia welfare state pokazato, ze Swiadczenia spoteczne sg udziatem
takze ludzi zamoznych, a niekiedy nawet bardziej zamoznych niz
biednych. W obszarze pomocy spotecznej, Swiadczen rodzinnych
i mieszkaniowych zapobiega temu zasada testu dochodowego,
dzigki ktéremu $wiadczenia sq adresowane tylko do 0sdb bied-
nych. Selektywne S$wiadczenia wymagajg szerszej informacji
oraz dotarcia z nig do potencjalnych adresatow. Niekiedy wymaga
to motywacji do odpowiedniej aktywnosci: porady dotyczacej
uprawnien i przekonania do podjecia dziafania. Polityka zwana
empowerment w Srodowisku spotecznego wykluczenia nie jest i
tylko ciekawostkg, pochodzacg z zamoznego Swiata.

Wprowadzenie testu dochodowego nie zawsze jest mozliwe,
a nawet wskazane. Dotyczy to szczegoinie takich ustug spotecz-
nych, jak edukacja i ochrona zdrowia. W konsekwencji w przy-
padku bezptatnej edukacji na poziomie wyzszym korzysci doty-
czg W znacznie wigkszej skali dzieci z domow zamozniejszych,
gdzie aspiracje edukacyjne sg wyzsze oraz przygotowanie do
ksztatcenia — lepsze. Swiadczenia uniwersalne majg jednak swoje
zalety, widoczne na nizszym poziomie rozwoju. Sprzyjaja integracji
spotecznej i nie wymagaja rozbudowanej administraciji (Blakemore
2003, s. 64).

Wymagania dotyczace skutecznoSci polityki spoteczne;
powoduja, Ze zwraca Sie wiekszg uwage na efekty udzielanych
Swiadczen. Monitoruje sie je i ewaluuje. Konsekwencijg jest w su-
mie wysoki koszt tych dziatan. Przy realizacji duzych programow
spotecznych monitorowanie i ewaluacja nabraty rangi obowigzu-
jacego standardu.

W polityce spofecznej pojawito sie tez racjonowanie. Gdy nie
da sie okresli¢ podmiotowych kryteriow (komu) udzielania $wiad-
czen, wprowadza sie racjonowanie przedmiotowe. Przyktadem zas-
tosowania racjonowania jest koszyk $wiadczen gwarantowanych
w opiece zdrowotnej, gdzie do racjonowania wykorzystuije sie jed-
noczesnie co najmniej dwie grupy kryteriow: skutecznoSci me-
dycznej i efektywnosci kosztowe;.

Prowadzenie polityki spofecznej przestaje polegac na prostych
decyzjach redystrybucyjnych (jak i kogo opodatkowac i komu oraz
ile da¢ Swiadczen) o charakterze w gruncie rzeczy politycznym.
Wspotczesna polityka spoteczna coraz czesciej wymaga udowod-
nienia korzystnego efektu dla beneficjenta i spoteczenstwa. Gdy
go nie ma, powstajg nie tylko niepotrzebne koszty, ale i pojawia
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sie efekt przewrotny: brak motywacji do aktywno$ci i samo-
dzielnosci.

ZMIANA KONCEPCJI ZABEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

Zmiana charakteru pracy i trudny rynek pracy, a takze wzrost
konkurencji na tle procesow globalizacji — to dwie podstawowe
przyczyny, ktore na porzadku dziennym postawity problem ograni-
czenia zakresu oraz zmiany sposobow finansowania zabezpiecze-
nia spotecznego.

Ograniczenie zakresu zabezpieczenia spofecznego jest celem
politycznie bardzo trudnym do przeprowadzenia. Wynika to nie tyl-
ko z oporu spotecznego na poziomie panstw narodowych, ale takze
z przyjecia okreslonych zobowigzan wobec organizacji migdzyna-
rodowych, stojgcych na strazy przestrzegania praw socjalnych.
Wymogi Konwencji nr 102 Migdzynarodowej Organizacji Pracy
0 minimalnych normach zabezpieczenia spotecznego wskazujg
ograniczenia przestrzeni do ewentualnych zmian. Zgodnie z Kon-
wencjg panstwo ponosi 0going odpowiedzialnos¢ nie tylko za to,
ze $wiadczenia sg udzielane zgodnie z jej wymogami, ale takze za
to, Ze istniejg niezbedne do tego Srodki finansowe oraz ze instytu-
cje systemu zabezpieczenia spotecznego zarzadzane s sprawnie.
Jednoczesnie jednak Konwencja nie ingeruje ani w to, jakiego typu
jest system zapewniajacy $wiadczenia (ubezpieczeniowy czy zao-
patrzeniowy), jak jest finansowany ani tez jak zorganizowany, pod
warunkiem, ze spetnione sg podstawowe wymogi podpisanego
takze przez Polske zobowigzania (Hagemejer 2005).

Gtéwny wiec kierunek zmian zabezpieczenia spotecznego, ar-
tykutowany explicite, dotyczy metod finansowania. Zmiana metod
finansowania ma z jednej strony stuzy¢ zmniejszeniu obcigzen,
dotyczacych bezposrednio zdolnosci do tworzenia nowych miejsc
pracy. Z drugiej strony — do wiekszej indywidualnej przezornos-
ci, aby w warunkach wzrostu potrzeb socjalnych na tle starzenia
sie populacji nie powigkszac juz kosztow zabezpieczenia spo-
tecznego.

Kraje Europy kontynentalnej, w ktorych rdzeniem zabezpiecze-
nia spofecznego sg ubezpieczenia spoteczne (model Bismarcka),
finansowane przez skiadki obcigzajace bezposrednio koszty pra-
cy, poszukujg usilnie sposobdw na zmniejszenie tych kosztow. Naj-
bardziej popularnym podejsciem jest przeniesienie czesci Swiad-
czen do finansowania z podatkow (budzetu panstwa), szczegolnie
tych, ktdre nie majg wiele wspolnego z wystepowaniem ryzyka
socjalnego.

Klasyczne ubezpieczenia spoteczne opierajg sie na zasadzie
ekwiwalentnosci [w Niemczech stosuje sie zasade Leistung gegen
Leistung (Swiadczenie za S$wiadczenie)]. Wystepujace w roz-
woju ubezpieczen spotecznych elementy redystrybuciji, istotnie
rozszerzone w ciggu ich historycznego rozwoju, spowodowaty,
ze aktuarialna rownowaga finansowa systemu ubezpieczeniowe-
go ulegfa powaznemu zachwianiu. Proponuje si¢ wigc powrot
do zasad ubezpieczeniowych, ktorych podstawa jest Vorsorge,
czyli bardziej przezornos¢ niz pomaoc i opieka (Fuersorge). Z te-
go powodu $wiadczenia adresowane do populacji w zwigzku jej
spotecznym funkcjonowaniem przesuwane sg do finansowania
z podatkow ogoinych, np. $wiadczenia rodzinne, zdrowie publicz-
ne... (Schmaehl 2003).

Jeszcze inne uzasadnienie prowadzace do podziatu finansowa-
nia miedzy podatki a sktadki zwigzane jest z koncepcja Swiadczen
podstawowych, czyli odpowiedzialno$cig panstwa za zapewnienie
minimalnego poziomu dochodow, gwarantujgcego utrzymanie na
poziomie co najmniej podstawowej linii ubostwa. To podejScie,
wywodzace sig z koncepciji Beveridge’a, wyraznie ogranicza ob-
cigzenia kosztow pracy, ale zwigksza presje na wzrost podatkow
w zwigzku z dazeniem do podnoszenia poziomu Swiadczen pod-
stawowych.

Akcentujac zasade przezornosci, wprowadza sie¢ mechanizm
ubezpieczen kapitatfowych i roztozenie konsumpciji w cyklu zycia.
W tym sensie instytucje zabezpieczenia spotecznego stajg sie



takze ,skarbonka” (piggy bank), przy pomocy ktorej 0szczedzamy,
gdy pracujemy, jesteSmy zdrowi i mfodzi, a z ktorej finansujemy
nasza konsumpcje, gdy jesteSmy bez pracy, chorzy czy starsi (Barr
2001).

SEOWO KONCOWE

Odpowiedzialno$¢ panstwa za rozwigzywanie podstawowych
kwestii socjalnych jest trwatg powinnoscig na kazdym etapie rozwo-
ju. Problem panstwa opiekuriczego bedzie polegat nie tyle na ogra-
niczeniu skali interwencji, ile raczej na zasadniczej zmianie jej tresci
i metod. Panstwo narodowe bedzie nadal potrzebne, ale bardziej do
dziafarn posredniczacych (miedzy strukturami globalnymi i narodo-
wymi), do dziatar negocjacyjnych i mediacyjnych (nie tylko wewnetrz-
nych, ale takze zewnetrznych — uzgadnianie interesow narodowych
i globalnych), do dziatan regulacyjnych, do dziatan zorientowanych
na ,podpowiadanie” strukturom zdecentralizowanym — regionom
i osrodkom lokalnym. Panstwo to bedzie prowadzi¢ otwartg koordy-
nacje oraz monitorowanie wyznaczonych wspolnie z Unig Europejska
strategii rozwigzywania podstawowych kwestii socjalnych: bezrobo-
cia, ubostwa i wykluczenia spotecznego. To bedzie rola znacznie
trudniejsza, wymagajgca od politykw i urzednikow znacznie wyz-
szych kwalifikaciji i umiejetno$ci anizeli w warunkach bezposredniego
zarzadzania poszczegolnymi sferami naszego zycia.

Nowe panstwo opiekuricze, moze stabsze ze wzgledu na moz-
liwosci bezposrednich interwencji, powinno by¢ przede wszystkim
madrzejsze i uczciwsze. Tylko takie panstwo moze poradzi¢ sobie
w warunkach pewnego chaosu, jaki wywotujg wielkie zmiany.
W tym panstwie ogromng role do odegrania majg elity polityczne.
Ich dobre przygotowanie, spoteczna wyobraznia oraz morale bedg
decydowac o tym, jak sie w tej przemianie odnajdzie spoteczen-
stwo z jego socjalnymi problemami.

' Znaczng rolg w tej krytyce odegraly analizy OECD (OECD 1982 i 1985).
Drogie panstwo opiekuricze oznacza zbyt duzy zakres redystrybuciji, co
w konsekwencji moze zagrozi¢ rownowadze makroekonomicznej. Duzy
zakres redystrybucji zwigksza tez pozarynkowg alokacje zasobow, co
zmnigjsza jej efektywno$¢. Ponadto niszczy mikroekonomiczne bodZce
do samodzielnosci, aktywno$ci i przedsigbiorczosci.

2 Zjawisko braku sity politycznej ubogich i wykorzystywanie tego przez
politykow opisane zostato do$¢ wyraziScie (Salmen 1995). Zwigzane
z tym sg pionowe uktady zaleznosci w spoteczenstwie, zwane uktadami
patron-klient (lub klientelizmem).

3 Literatura przedmiotu jest na ten temat coraz bogatsza, zobacz szczegol-
nie prace nastepujacych autorow: Paul Pierson, R. Kent Weawer, John J.
Rodger.

4 Na potwierdzenie tego stanowiska znajdujemy wiele argumentow
teoretycznych (teoria dobr publicznych, efektow zewngtrznych, relacii
agencyjnych) oraz liczne dowody empiryczne.

5 W ochronie zdrowia opracowano tzw. koszyki $wiadczen podsta-
wowych.

6 W jezyku angielskim mamy wiele okreslen na prace: work, labour, job,
a w polskim tylko jedno — praca. Stad pewna trudno$¢ w adekwatnym
nazwaniu tej nowej tendencji w polityce spoteczne;.

7 Koncepcja workfare pochodzi z USA. Pierwotnie byta zwigzana
z programami welfare — for — work, w ktérych chodzito o zobowigzanie
Swiadczniobiorcy do zrobienia czego$ dla siebie na rzecz usamodzielnie-
nia, nastepnie zostata rozszerzona i przyjeta jako alternatywa dla biernej
polityki socjalnej (Standing 2002). Inny wariat tej koncepcji zawarty jest
w programie politycznym brytyjskich labourzystow, zwanym New La-
bour, przedstawionym rownoczesnie przez Tony Blaira (1998) i jego soc-
jologicznego doradce Tony Giddensa (1998). Koncepcja brytyjska, znana
pod hastem ,uczyn prace optacang”, a wfasciwie optacalng (to make
work pay), prowadzita do reformy podatkowo-transferowej (tax — bene-
fif); ukierunkowana zostata na zmnigjszenie opodatkowania niskich
zarobkow, aby z jednej strony zmniejszy¢ koszty pracodawcow i mo-
tywowac do tworzenia pracy, a z drugiej — motywowac do pracy osoby
o0 niskich kwalifikacjach, ktére moga uzyskac tylko niskie ptace przez
wspieranie tych pfac w systemie zwanym fax — credits. (Jordan 2000).

8 Przede wszystkim w koncepcjach europejskich Lisbon European Coun-
cil, 23 and 24 March 2000, §§ 24-34.
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