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Zamieszanie wokol EMS

Polityka spoteczna w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (UE) jest na tyle
zréznicowana, ze mowi si¢ o jej kilku modelach z charakterystycznymi dla nich krajami —
Szwecja, Niemcami 1 Wielka Brytania. Do tego mozna doda¢ odrgbnosci charakterystyczne
dla Europy Potudniowej oraz kolejne, dotyczace krajow postkomunistycznych. Z kolei, przy
porownaniach modelowych Europy Zachodniej z USA rdznice wewnatrzeuropejskie sa
pomijane 1 traktuje si¢ polityke spoleczna w krajach tego pierwszego obszaru jako
niezrdéznicowana jednos$¢ (np. Alesina, Glaeser, 2004). W obu przypadkach (r6zne modele w
Europie, model Europy a inne modele) mamy do czynienia z badaniami poréwnawczymi, w
ktorych pojecie modelu nie ma charakteru normatywnego, tzn. nie jest istotne, ktory model
powinien by¢ nasladowany, a ktorego nalezy unikac¢. Okreslenia typu ,,model skandynawski”
lub ,,model europejski” sa w tym kontekscie uzytecznymi naukowo abstrakcjami, skrotowymi
nazwami dla wzorow stwierdzonych w wyniku analizy danych z jednostek takich jak panstwa
lub wigksze ich zbiory.

Z tego punktu widzenia europejski model spoteczny (EMS) istnieje tam, gdzie da si¢
stwierdzi¢ réznice jakosciowe lub stopnia migdzy nim a modelami spotecznymi zwiazanymi z
innymi obszarami czy organizacjami. Najpierw trzeba sprecyzowac o jaka podstawe chodzi i
najprosciej przyja¢, ze mamy do czynienia z organizacjami mig¢dzynarodowymi oraz ich
wymiarem spolecznym. Dyskusje wokét EMS prowadzone sa w kontekscie funkcjonowania
UE (UEMS), a nie tak, jakby chodzito po prostu o kontynent, czy jako$ inaczej postrzegana
Europe czy cywilizacje europejska. Przedmiotem badan moga by¢ poroéwnania wymiaru
spotecznego takich organizacji, jak UE, Organizacja Panstw Amerykanskich (OAS),
Poocnoamerykanski Uktad Wolnego Handlu (NAFTA), Wspolny Rynek Potudnia w
Ameryce Potudniowej (MERCOSUR lub MERCOSUL), Strefa Wolnego Handlu Ameryk
(FTAA), Stowarzyszenie Narodow Azji Poludniowo-Wschodniej (ASEAN), Uktad o
Wspodipracy Gospodarczej Azji 1 Pacyfiku (APEC), Unia Afrykanska (AU), Wspdlnota
Rozwoju Poludniowej Afryki (SADC) czy Wspodlnota Gospodarcza Panstw Afryki
Zachodniej (ECOWAS). Wyniki tego rodzaju badan poréwnawczych dla organizacji
MERCOSUR, SADC i ASEAN przedstawit B. Deacon (2001), a wymiar spoleczny
ECOWAS byt przedmiotem badania R. Roberta (2004). Kazda z tych organizacji ma wigc
swoj model spoteczny.

Czgsto przyjmuje si¢, ze EMS dotyczy wartos$ci, a nie instytucji. Moim zdaniem takie
stanowisko wynika z pomieszania poziomow rozwazan. MySlac w kategoriach zbioru
poszczegolnych panstw od razu widzimy, Ze ich polityki spoteczne bardzo si¢ r6znia, a wigc o
wspdlnym modelu mozna mowi¢ ewentualnie tylko w sferze tego, co powinno by¢, a nie tego
co jest (i tak jest to bardzo mocna teza, gdyz nawet bardzo r6zne narodowe polityki spoteczne
moga mie¢ wspdlne cechy). Co innego, gdy wchodzimy na poziom organizacji
mig¢dzynarodowych, wowczas trudno od razu przyja¢ za pewnik to, Zze nie maja one wiasnej
polityki spolecznej, ktora stanowi nowa jakos¢ w poroOwnaniu ze zbiorem polityk spotecznych
panstw czlonkowskich. Wezmy abstrakcyjny przyklad, dwa kraje A 1 B z polityka spoleczna
PSA 1 PSB, postanowily si¢ potaczy¢é w organizacje gospodarczo-spolecznag AB ze



wspllnymi instytucjami, ktéore maja réwniez pewne kompetencje w dziedzinie polityki
spotecznej. Wykonywanie tych kompetencji bedzie wigc PSAB, przy istnieniu nadal
odrgbnych PSA i PSB. Dlatego tez nie ma sprzeczno$ci migedzy stwierdzeniem, ze sg rézne
modele polityki spotecznej w panstwach europejskich i jest tez jej model europejski, ktéry nie
sprowadza si¢ do kilku ogdélnych hasel, co do ktoérych wszyscy si¢ zgadzaja.

Drugie zroédlo zamieszania zwiazane jest z normatywna strona calej dyskusji.
Stwierdzenie o nieistnieniu lub istnieniu EMS to jedno, ale gdy juz zgodzimy sig, ze EMS
jednak istnieje (czg$¢ dyskutantéw odpada upierajac sig, ze nie), pojawiaja si¢ interesujace
pytania o to, jaki on jest, jak si¢ zmienial, jaki moze by¢ oraz w koncu o to, jaki by¢
powinien. W tym ostatnim przypadku spektrum mozliwych stanowisk nalezy rozpatrywac¢ w
roznych wymiarach, np. mniej czy wigcej kompetencji wspolnotowych; mniej lub bardziej
posrednie formy ich realizacji; mniej czy wigcej redystrybucji za pomoca funduszy unijnych
itd. Mozna zebra¢ wszystkie ,,mniej” 1 ulepi¢ z nich stanowisko minimalistyczne oraz zrobi¢
to samo z ,wigcej”, zeby uzyskaé przeciwstawne do niego podejScie maksymalistyczne.
Minimalistami bgda zapewne euro-liberalowie 1 zwolennicy jednolitego wspolnego
wolnokonkurencyjnego rynku a maksymalistami euro-socjalisci zapewne bardziej sceptyczni
co do dobroczynnych skutkow strategii rynkowej, a wigc cala ideologicznie uwarunkowana
dyskusja wokoét polityki spotecznej toczona dotychczas na scenie krajowej lub w sferze
ogo6lnej teorii przenosi si¢ na poziom europejski.

Ujmujac sprawg dynamicznie, minimalistami byli zapewne tworcy Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej (EWG), niemniej poparcie dla rozwijania wymiaru spotecznego
wspolnoty rosto wraz z pogarszajaca si¢ sytuacja gospodarcza w Europie co miato rowniez
instytucjonalny wyraz od 1975 (pierwszy wspolnotowy Social Action Programme).
Torpedowanie tego trendu przez brytyjskich konserwatystow bylo dos¢ skuteczne (tylko
deklaratywna Wspdlnotowa Karta Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikow, Traktat z
Maastricht z deklaratywnym protokotem dotyczacym spraw spolecznych, zakwestionowanie
programu Poverty IV), ale skonczylo si¢ to wraz z oddaniem przez nich wiadzy w 1997 roku
(Traktat Amsterdamski dajacy podstawy do prowadzenia wspdlnej Europejskiej Strategii
Zatrudnienia oraz wspoOlnej polityki przeciwko ubostwu w postaci Procesu Inkluzji
Spotecznej 1 innych programoéw tego rodzaju). Strategia Lizbonska (SL) z 2000 roku z
uwzglednieniem aspektow zatrudnieniowych, spotecznych i ekologicznych to kolejny krok w
kierunku rozszerzania wymiaru spotecznego UE. Szybko jednak podniosty si¢ glosy
oponentow, co uwidocznilo si¢ w zrewidowanej SL z 2005 roku. Jednocze$nie podejmowano
dziatania w kierunku m.in. liberalizacji europejskich standardow czasu pracy, radykalnego
otwarcia konkurencji na wspolnotowym rynku ushig (tzw. dyrektywa Bolkesteina 1 jej
poklosie w postaci dyskusji o ustugach uzytecznos$ci publicznej w tym socjalnych) oraz
naciskow na reformy narodowych polityk rynku pracy (uelastycznianie prawa pracy) i
zabezpieczenia spolecznego (zwigkszenie bodzcoOw prozatrudnieniowych w systemach
Swiadczen pieni¢znych dla bezrobotnych i nie tylko). Inicjatywa w postaci projektu Traktatu
Konstytucyjnego upadta, co mozna wiaza¢ z tym, ze byl to dokument postrzegany przez
jednych jako zbyt liberalny w sferze spoleczno-gospodarczej, a jednoczes$nie zbyt daleko
idacy w integracji polityczne;j.

Jaka bedzie przyszios¢ EMS Ilub polityki spotecznej UE (UEPS)? Poshizg sig tu
rozwazaniami dwoch francuskich autorek. M. Jouen i C. Palpant, ktore wyrdznity cztery
scenariusze rozwoju europejskiej polityki spolecznej w krotkim i1 $rednim okresie (2005).
Pierwszy z nich 1 najbardziej prawdopodobny zostal nazwany leseferystycznym.
Charakteryzuje go ,,powolna i nieunikniona erozja prawa wspolnotowego” w wyniku
orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci oraz przetargow prowadzacych do
nowelizacji dyrektyw spotecznych przez Radg¢ Europejska. Drugi scenariusz ma by¢ z kolei
najmniej prawdopodobny ze wzgledu na uklad sit spolecznych i politycznych w Europie oraz



to, ze ,,powrdt do panstwa opiekunczego z lat 60. dla niektorych panstw cztonkowskich jest
nie do przyjecia”. Autorki nazwaly go wigc ,rewolucyjnym”, gdyz miatby to by¢ ,,nowy
ambitny projekt spoleczny” europejskiego panstwa opiekunczego. Trzeci scenariusz moze
polega¢ na ,,uzgodnionej strategii spotecznego rozbrojenia”, czyli na powrocie do catkowitej
suwerennosci panstw cztonkowskich w sprawach spotecznych z teza o nieistnieniu jednego
europejskiego modelu spolecznego w tle. Czwarta i ostatnia mozliwos$¢ to ,,nowa europejska
umowa spoteczna” przystosowana do ,,potrzeb i aspiracji naszych narodow na poczatku XXI
wieku”. Autorki wyraznie preferuja ten ostatni scenariusz i uwazaja, ze rozszerzenie Unii o
nowe biedniejsze panstwa stwarza szansg¢ na jego realizacje.

Na czym miatby on polega¢? Glownie na wykorzystaniu w wigkszym zakresie
programow finansowanych z Funduszy Strukturalnych UE, zasad wprowadzanych
zaleceniami 1 komunikatami Komisji Europejskiej, europejskiego dialogu spolecznego z
wilaczeniem do niego organizacji spolecznych, a takze otwartej metody koordynacji, ktéra
polega na wspdlnym ustalaniu celow (oraz ich wskaznikdw) przy pozostawieniu panstwom
cztonkowskim moze nieco ograniczonej swobody w projektowaniu planéw ich realizacji. Jest
to wigec program bardziej intensywnego wykorzystania dotychczas wprowadzonych
instrumentow. Reforma SL z 2005 roku szta raczej w przeciwnym kierunku.

Polskie standardy socjalne sa niedorozwinigte, czego przyktadem najogdlniejszym jest
niezdolnos¢ do ratyfikacji kilku rozdzialow Konwencji 102 Migdzynarodowej Organizacji
Pracy o minimalnych normach zabezpieczenia spolecznego z 1952 roku, a takze wybiorcza
ratyfikacja Europejskiej Karty Spofecznej z 1961 roku oraz krytyka realizacji tego, co
przyjeliSmy wytykana nam przez Komitet Praw Spotecznych Rady Europy (gloéwnie w
dziedzinie zabezpieczenia spotecznego dla bezrobotnych). Do modelu flexicurity tez nam
raczej daleko, mamy co prawda juz dos¢ elastyczne prawo pracy, ale do tego potrzeba tez
odpowiednich zasitkow, instrumentow aktywizacyjnych oraz sprawnych i profesjonalnych
publicznych stuzb zatrudnienia (PSZ). Te ostatnie pozostawiaja jednak wiele do Zyczenia
(OECD, 2007). Przodujemy chyba tylko w reformach emerytalnych, ta z 1999 byla tak
radykalna, ze w projekcjach mamy najwyzszy spadek wydatkow na emerytury w krajach UE
do 2050 roku (EC, 2006). Pewnie dlatego obrona tej reformy jest tak silna w $rodowiskach
eksperckich zdominowanych przez oszczednosciowy punkt widzenia (jak najmniej wydawac
na cele spoteczne).

Glowni projektanci naszych dotychczasowych stanowisk w sprawach EMS-UEPS
prezentuja daleko posunigty minimalizm. M. Duszczyk przedstawit oficjalne stanowiska
przedstawicieli Polski na ten temat nastgpujaco (2005): 1) sam termin EMS jest
niejednoznaczny (istnieje bowiem co najmniej pig¢ modeli polityki spotecznej w Europie), a
wigc kompromis w sprawie modernizacji tego, co on oznacza bgdzie trudny do osiagnigcia; 2)
konieczne jest ,jpromowanie zatrudnienia nad korzystaniem z systemu zabezpieczenia
spotecznego”, 3) stosunki pracy powinny by¢ uelastyczniane, 4) ,,zdecydowany sprzeciw” byt
reakcja na ,,wszelkiego rodzaju pomysty dalszej harmonizacji przepisOw socjalnych czy tez
przenoszenia odpowiedzialnosci za dziatania w sferze polityki spolecznej na poziom
wspoOlnotowy”, 5) polscy przedstawiciele domagali si¢ tez sprecyzowania, na czym bedzie
polegat negatywny wpltyw dyrektywy o rynku ushug na europejski model socjalny.

Odnosnie 1, rdwnie niejasne jest znaczenie pojgcia social protection, ktérego uzywa
si¢ w zargonie dokumentow UE. Tak jak jest wiele modeli polityki spotecznej, tak tez jest
wiele modeli zabezpieczenia spotecznego w Europie 1 w zwiazku z tym osiaganie
kompromisow bedzie tu rowniez bardzo trudne. Interesujace, ze panuje jednak przekonanie,
ze wlasciwie wszyscy europejscy urzednicy i eksperci popieraja jednak modernizacjg polityki
zabezpieczenia spolecznego i polityki rynku pracy zalecane przez Bank Swiatowy (np.
systemy emerytalne) i OECD (np. uelastycznianie rynku pracy). Mimo niejasnos$ci i réznych
modeli social protection zapanowala wigc powszechna zgoda, jak je mamy reformowaé w



Europie. Odnosnie 2, jest to popularne hasto, za ktorym kryja si¢ same watpliwos$ci, poniewaz
po to stworzono systemy zabezpieczenia spotecznego, aby da¢ ludziom dochody, gdy nie sa
zdolni do pracy, nie moga jej znalez¢ lub nie powinni pracowaé. Czy chodzi wigc o to, aby
pracowali niezdoIni do pracy, nie mogacy jej znalez¢ i ci, ktdrzy powinni robi¢ co$ innego?
Odnosnie 3, priorytet dla zatrudnienia w systemie zabezpieczenia spolecznego oraz
uelastycznianie prawa pracy lacznie oznaczaja program zmniejszania realizacji praw
pracownikow 1 osob, ktore z réznych uzasadnionych powoddéw nie pracuja. Trudno wigc
oczekiwaé, aby spotkat si¢ on z powszechna akceptacja poza kregami urzednikow i
ekspertow. Odnosnie 4, jest to bardzo mocny minimalizm, gdyz odnosi si¢ do ,,wszelkiego
rodzaju pomystow”. Odnos$nie 5, prawdopodobnie oznacza to brak zrozumienia dla
argumentoéw zglaszanych przeciwko pierwotnemu projektowi dyrektywy Bolkesteina.

M. Duszczyk w konkluzjach podkresla, ze ,,Proba narzucenia przez jedne panstwa
innym swojego modelu spolecznego, czy tez harmonizowanie poszczegdlnych dziatan jest ze
wszech miar niewskazane”, ,Panstwa czlonkowskie powinny poszukiwa¢ wlasnych
rozwigzan, ktore pozwola im uwzgledni¢ wtasng specyfike oraz doswiadczenia”, a takze same
decydowa¢ o tempie wprowadzania zmian. Interesujace, ze w polityce gospodarczej
poszukiwanie wilasnych rozwiazan dostosowanych do wlasnej specyfiki nie jest jako$
szczegOlnie bronione. Wyglada na to, ze wokot europejskiej polityki gospodarczej ucichty
jakiekolwiek debaty i nie jest potrzebna zadna narodowa innowacyjno$¢ (wrecz przeciwnie —
jest ona niepozadana), a w europejskiej polityce spotecznej sytuacja jest odwrotna. Taki obraz
jest jednak fatszywy lub co najmniej mylacy, na co dowodem sa kolejne raporty ekonomistow
europejskich zrzeszonych w Euromemorandum Group, bardzo krytyczne wobec obecnego
ksztattu polityki gospodarczej UE.

Osobiscie nie mam nic przeciwko rozwojowi EMS-EUPS w duchu nowego kontraktu
spolecznego zaproponowanego przez Jouen i Palpant. Argumenty minimalistow zwykle sa
uzasadniane obawami o wplyw klasycznej polityki spofecznej na rozwdj gospodarczy i
poziom zatrudnienia. Badania na ten temat nie dostarczaja jednoznacznych konkluzji, o czym
mozemy juz nawet przeczyta¢ w raportach OECD (2007). Podobnie jak niejednoznaczne sa
oceny skutkow uelastyczniania rynku pracy (Tangian, 2005), programow sklaniania obywateli
do pracy za pomoca zabezpieczenia spotecznego (Handler, Babcock, 2006) oraz prywatyzacji
polityki spotecznej (Pearson, Martin, 2005). Poza tym, jezeli juz uda si¢ dostosowac
rzeczywisto§¢ do ideologicznych dogmatow 1 bedziemy musieli wybra¢ miedzy
zwigkszaniem S$redniej indywidualnej konsumpcji a zwigkszaniem dostgpnosci i jakosci dobr
publicznych, wybieram oczywiscie to drugie.
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