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Wprowadzenie

Okreslenie ,,spoleczne konsekwencje integracji europejskiej” mozna rozumie¢ jako
hasto wzywajace do ewaluacji Unii Europejskiej w typowych dla nauki o polityce spotecznej
kontekstach. Przyktadowe pytanie oddajace ducha takiego przedsigwzigcia mogloby by¢ ta-
kie: jaki wptyw miata Unia Europejska na polska polityke spoteczng, albo na poziom ubdstwa
1 nierownosci w Polsce. O ile pierwsze z tych pytan kieruje nasza uwage na aspekty instytu-
cjonalne, np. implementacj¢ dyrektyw pracowniczych lub zastosowanie metody otwartej ko-
ordynacji, to juz pytanie drugie ma bardziej ewaluacyjny charakter. GdybySmy z duza pewno-
$cig stwierdzili, ze to dzigki naszej integracji z UE, a wigc rowniez dyrektywom i zaleceniom,
a takze programom finansowanym z udziatem $rodkow europejskich, zmniejszyto si¢ w Pol-
sce ubdstwo, byloby to podstawa do pozytywnej oceny samej integracji. Rzadko jednak
przyjmuje si¢ w naszej nauce tylko jedno kryterium oceny, a gdy jest ich wigcej pojawiaja si¢
réznego rodzaju problemy, np. co zrobi¢, gdy wyniki na poszczegoélnych kryteriach nie sg
jednoznaczne, tzn. integracja wywoluje pozadane i niepozadane skutki w réznych wymiarach.

Gdy zastanawiamy si¢, jak oceni¢ wplyw, jaki miato przystgpienic danego kraju do
organizacji regionalnej, takiej jak UE, na jego osiagnigcia gospodarcze i spoteczne jest to per-
spektywa ograniczona. Bardziej ambitne przedsigwzigcie polegatoby na zadaniu pytania o
ocen¢ UE z perspektywy wszystkich krajow, ktore byty jej cztonkami, albo dla catej wielopo-
koleniowej populacji, ktora zamieszkiwalta zmienny obszar UE od jej poczatku, az do chwili
obecnej. Jest to organizacja majaca gtownie cele gospodarcze (np. swobodny przeptyw kapi-
tatu, pracownikéw, towardw, czyli rynek wspoélnotowy; koordynacja polityki monetarnej), a
wiec uzasadnione jest pytanie o jej wptyw na gospodarki krajow, ktore ja utworzyly a nastgp-
nie do niej przystapity. Interesujaca odpowiedz na tak postawiony problem proébowali nie-
dawno da¢ Andrea Boltho i Barry J. Eichengreen.!

Zatozyli oni jako hipoteze wstepna, ze wplyw integracji na zmienne ekOnomiczne byt
niewielki, czyli nawet bez niej poszczeg6dlne kraje 1 tak prowadzityby polityke miedzynaro-
dowa o podobnych konsekwencjach (koordynacja kurséw walutowych, znoszenie barier cel-
nych). Autorzy ci z grubsza oszacowali, ze zysk z integracyjnej polityki gospodarczej to 0 5%
wyzszy PKB obszaru poddanego integracji.” Jezeli wzrostowi PKB towarzyszy rowniez
zmniejszanie poziomu ubostwa, to mozna si¢ spodziewac, ze brak UE oznaczaltby tez obecnie
jego nieco wyzszy poziom. Oczywiscie wszystko to pod warunkiem, ze inne czynniki bylby
state. Szacunki Boltho 1 Eichengreena mozna uzna¢ za skromne przy tych, ktore podat Harald
Badinger. Dzisiejszy europejski PKB bytby nizszy o 20% bez integracyjnej organizacji’, a

L A. Boltho i B. J. Eichengreen The Economic Impact of European Integration, CEPR Discussion Paper nr
DP6820, maj 2008.

2 Tamze, s. 42.

® H. Badinger Growth Effects of Economic Integration: Evidence from the EU Member States, Review of World
Economics tom 141, nr 1, 2005, s. 50.
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wigc rowniez osiagnigcia spoleczne zalezne mniej lub bardziej posrednio od poziomu aktyw-
nosci ekonomicznej bytyby o wiele mniejsze.

Przyjmujgc za bardziej wiarygodne szacunki pierwszej dwojki autoréw, ktorzy uznali
zalozenia Badingera za mato realistyczne”, ogélna teza moze by¢ taka: pozytywne konse-
kwencje gospodarcze integracji europejskiej da si¢ zidentyfikowaé, a jezeli tak, to prawdopo-
dobne sg rowniez pewne korzysci o charakterze spotecznym (np. nieco mniejsza stopa ub0-
stwa unijnego). Gtownym posrednikiem byltby tu wzrost PKB, jako ze Unia od bardzo nie-
dawna ma co$ co mozna by nazwa¢ wspdlng polityka spoleczng, a wydawane na nig $rodki
jako procent unijnego PKB sa minimalne. Dotychczasowa praktyka unijna odpowiadataby
wiec zasadzie, ze najlepsza polityka spoteczng jest dobra polityka gospodarcza.

Zapewne nie wszyscy zgadzaja si¢ z tym podej$ciem, a z ich perspektywy pojawia si¢
pytanie o to, jaka polityke spoteczna powinna mie¢ UE, aby konsekwencje spoteczne integra-
cji europejskiej byly bardziej zadawalajace. Przynajmniej cze$¢ odpowiedzi mozemy szukaé
w wynikach komparatystyki ewaluacyjnej, czyli poréwnan miedzynarodowych, ktorych ce-
lem jest ocena roznych sposobow organizacji polityki spotecznej, albo szerzej — dostarczania
wszystkim obywatelom wszechstronnego dobrobytu.” Jezeli z takich badafn wynikatoby, ze
ktorys$ z tych sposobow jest wyraznie lepszy od innych, to w racjonalistycznie pojmowanej
polityce europejskiej wiasnie on powinien by¢ preferowany.

Przyklady komparatystyki ewaluacyjnej

Pod koniec XX i na poczatku XXI wieku coraz cz¢sciej publikowano wyniki migdzy-
narodowych badan ewaluacyjnych polityki spotecznej. Jej modele uzyskane w wyniku badan
porownawczych o profilu klasyfikacyjnym dalej porownywane sa ze sobg w celach ewalu-
acyjnych. Ponizej przedstawi¢ trzy przyklady takiego podejscia.

W badaniach zespotu Roberta E. Goodina do porownania zastosowano kilkanascie
wskaznikow, ktore byly operacjonalizacja szeSciu ogdlnych kryteriow ewaluacyjnych, a dane
pochodzity z badan panelowych z dekady 1985-1995.” Celem badan byla ocena, jak trzy
glowne modele reprezentowane przez jedno panstwo wypetniaja zadania, ktore uznawane sa
w ramach kazdego z nich za priorytetowe. W tabeli zastosowatem skale punktowg od 1 do 4,
im wiecej punktow tym lepiej dany model-panstwo wypetnia zadanie.

Tabela 1. Wyniki ewaluacyjne trzech panstw modelowych

USA (model liberalny) Holandia (model socjalde- Nle_mcy (model korpora-
mokratyczny) cyjno-konserwatywny)

Wysokie i rosnace dochody 1 3 3
Niski poziom ubostwa przed ingeren- 2 2 1
cja panstwa
Niski poziom ubdstwa po ingerencji

, 1 4 3

anstwa

IWysoki poziom zatrudnienia 3 1 2
Peine zatrudnienie 3 2 2
Dochdd z pracy pozwalajacy uniknaé 2 2 3

* A. Boltho, B. J. Eichengreen, op. cit. s. 42, przyp. 23. Nieco wczesniej Magnus Henrekson i inni szacowali, ze
integracja zwickszata stope wzrostu gospodarczego o 0,6-0,8%, zob. Growth Effects of Economic Integration,
European Economic Review, tom 41, nr 8, 1997.

® Deborah Mabbett i Helen Bolderson umieszczaja ten rodzaj badan w klasyfikacji komparatystyki obok bardziej
typowych analiz unikajacych wnioskow oceniajacych, a majgcych na celu iloSciowe testowanie teorii lub
uchwycenie specyfiki instytucjonalnej i historycznej poszczegolnych krajow, J. Clasen (red.) Comparative So-
cial Policy, Blackwell Publishers, Oxford 1999, s. 34-56.

® R. E. Goodin, B. Headey, R. Muffels, H.-J. Dirven The Real Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge 1999.



ubdstwa

Prywatne transfery pozwalajace unik- 1 1 1

na¢ ubdstwa

Swiadczenia adresowane tylko do 3 1 1

ubogich

Swiadczenia trafiajace do wszystkich 2 4 3

ubogich

Swiadczenia pozwalajace uniknaé 1 4 3

ubdstwa

Znaczna .r(')wnoéc' dochoddw przed 1 2 1

ingerencjg panstwa

Znaggna réwno$¢ dochodow po inge- 2 4 3

rencji panstwa

Stabilno$¢ dochodu przed interwencja 1 2 1
anstwa

Stabilnos¢ dochodu po interwencji 2 2 3
anstwa

Rownos¢ dochodow z pracy 1 3 2

Rownos¢ dostepu do edukacji 1 3 3

Stabilnos¢ zatrudnienia glow rodzin 3 3 2

Stabilno$¢ gospodarstw domowych 1 3 2

Rola transferow stabilizujaca sytuacje 2 2 3

rodzin

Suma punktow: 33 48 42

Zrédto: Goodin i in. op. cit. s. 242, 243, 244, 245, 249, 250, 255, 256, 257 (niektore z pordwnan pomingtem, ale
nie zmienia to tacznego wyniku).

W oryginale zamiast punktow byly gwiazdki (przyznawane na podstawie poré6wnan sporego
zestawu wskaznikow), ktore przetozylem na punkty poprzez jedna ,,*” rowna si¢ 1 punkt.
Brakowato tam tez podsumowania, czyli zliczenia liczby gwiazdek-punktow (posunatem sig¢
wiec dalej niz autorzy). Najwigcej punktéw za dekade 1985-1995 zebral model socjaldemo-
kratyczny w wydaniu holenderskim. Moze Holandia nie byta najbardziej typowym krajem dla
modelu socjaldemokratycznego (przynajmniej pod wzgledem polityki rynku pracy), ktéry
najczesciej przypisuje sie Szwecji, niemniej wygrywa w tym poréwnaniu.

Goodin byt tez cztonkiem innego zespotu, ktory zaproponowat nowy sposdb pomiaru
dobrobytu z wykorzystaniem koncepcji autonomii temporalnej. Operacjonalizacj¢ przepro-
wadzono w oparciu o dane z badan budzetow dochodow gospodarstw domowych oraz budze-
tow czasu z kilku réznych krajow reprezentujacych poszczegdlne modele. Jednym z wnio-
skow bylo stwierdzenie, ze przeprowadzka z Francji do Szwecji daje nam dodatkowych 9
godzin czasu do dyspozycji (nieco inna kategoria niz tradycyjnie ujmowany czas wolny) w
ciagu tygodnia.” W ten sposob mozna uznaé, ze system polityki spoteczno-rodzinnej bardziej
przyczynia si¢ do dobrobytu ludzi w drugim przypadku. W poréwnaniu wzigto pod uwage
jeszcze USA, Australi¢ 1 Niemcy. Pierwsze z tych panstw miato lepszy wynik niz Francja 1
druga od konca Australia. Srednia liczba godzin czasu do dyspozycji po interwencji panstwa
wahata sie¢ od 76,08 do 85,22 godzin na tydzien, przy czym tylko w przypadku Szwecji inter-
wencja panstwa zwigkszata nieco te liczbg.

Ostatni przyktad komparatystyki ewaluacyjnej to przedsiewziecie zespotu Idesa Nica-
ise’a. Dane pochodzity z badan panelowych prowadzonych w krajach UE w ramach Europe-
an Community Household Panel (ECHP). Autorzy scharakteryzowali najpierw cztery modele
polityki spotecznej: liberalny — Irlandia i Wielka Brytania; konserwatywno-korporacyjny —
Niemcy, Austria, Francja, Belgia, Luksemburg; socjaldemokratyczny — Dania, Finlandia; oraz

"J. M. Rice, R. E. Goodin, A. Parpo The Temporal Welfare State: A Crossnational Comparison, Journal of Pub-
lic Policy tom 26, nr 3, 2006, s. 221.
® Tamze, tabela 2 na s. 213.



rodzinny (familialistic) — Grecja, Portugalia, Wtochy, Hiszpania), ze wzgledu na cztery glow-
ne sposoby zabezpieczenia przed ryzykiem ubostwa poprzez: 1) prace (ogdlne wskazniki za-
trudnienia, wskazniki zatrudniania kobiet, udzial zatrudnionych z niskimi ptacami), 2) ubez-
pieczenia spoteczne (wysokos¢ wydatkow socjalnych, gtéwne kryteria przyznawania $wiad-
czen, wysoko$¢ swiadczen), 3) transfery wewnatrz rodzinne (rodzaj struktury rodziny, poziom
zaleznosci od rodziny), 4) minimalny dochod gwarantowany (pomoc spoteczna — rozbudowa-
na, szczatkowa, brak).’

W zwiazku z tym wyrdznili oni pig¢ stanow zabezpieczenia spotecznego: 1) niewy-
starczajaca ochrona, 2) minimalny dochod, 3) ubezpieczenia spoteczne (zasitki dla bezrobot-
nych, zasitki chorobowe, okresowe renty), 4) praca (brano pod uwagg tylko miejsca pracy
dobrej jakosci), 5) inne. Ze wzgledu na przekonanie, potwierdzone w tych badaniach, ze praca
jest najlepsza ochrong przed ubdstwem jest to stan najbardziej pozadany, ubezpieczenia spo-
teczne drugie z kolei, minimalny dochdd nastgpny i oczywiscie najmniej pozadany stan to
niewystarczajaca ochrona. Obrazuje to schemat 1.

Schemat 1. Cztery stany zabezpieczenia spolecznego a integracja, wykluczenie i mobilno$¢

Integracja Praca
A |

Ubezpieczenie spoteczne

Minimalny dochéd

| v

Niewystarczajaca ochrona Wykluczenie

Zrédto: I. Nicaise, S. Groenez, L. Adelman, S. Roberts, S. Middleton Gaps, traps and springboards in the floor
of social protection systems. A comparative study of 13 EU countries, Hoger instituut voor de arbeid, Katholieke
Universiteit Leuven, Leuven 2004, s. 10.

Badania panelowe umozliwiajg przesledzenie trwatosci przebywania w poszczegdlnych sta-
nach oraz dynamiki przej$¢ pomigdzy nimi, np. przejscia z pracy do ubezpieczenia spotecz-
nego (w stron¢ wykluczenia), albo ze stanu niewystarczajacej ochrony do minimalnego do-
chodu (w strong integracji). Przyktadowo, podczas kolejnych powtdrzen badania respondent
A mogt by¢ zaliczony niezmiennie do stanu niewystarczajacej ochrony (stabilno$¢ w wyklu-
czeniu), respondent B do pracy (stabilnos¢ w integracji), a respondent C najpierw do pracy,
potem do niewystarczajgcej ochrony i nast¢pnie do minimalnego dochodu (mielismy wiec do
czynienia z jednym przejsciem do wykluczenia i jednym przejSciem w kierunku integracji).
Podobng metode wykorzystano w Polsce w badaniach temporalnych wzoréw korzystania z
zasitkow z pomocy spotecznej w Lodzi'®, a takze przy przedstawianiu trwatosci wykluczenia
spolecznego.™ Na tej podstawie mozemy probowaé orzec, ktory z systeméw zatrudnienia i
zabezpieczenia spolecznego w wigkszym stopniu chroni przed wykluczeniem spolecznym
(stabilno$¢ zatrudnienia) 1 stymuluje do wigkszej mobilnosci w kierunku integracji (domina-
cja przejs¢ integrujacych nad wykluczajacymi).

° 1. Nicaise, S. Groenez, L. Adelman, S. Roberts, S. Middleton Gaps, traps and springboards in the floor of
social protection systems. A comparative study of 13 EU countries, Hoger instituut voor de arbeid, Katholieke
Universiteit Leuven, Leuven 2004, s. 1-3.

19, Grotowska-Leder Fenomen wielkomiejskiej biedy. Od epizodu do underclass, Uniwersytet L6dzki, £.6dz
2002, s. 201-238.

1 J. Czapinski, T. Panek (red.) Diagnoza spoleczna 2007. Warunki i jakosé zycia polakéw. Raport, Rada Moni-
toringu Spotecznego, Warszawa 2007, s. 321-323.



Potencjal ewaluacyjny tych badan pokaze na przyktadzie tabeli z usrednionymi rocz-
nymi odsetkami respondentow w poszczegoélnych stanach dla wszystkich krajoéw (liczby przy
nazwach panstw dotyczg okresu gromadzenia danych, trzy fale ECHP).

Tabela 2. Pafistwa i modele w perspektywie stanéw zabezpieczania spolecznego

Niewystarcza- | Minimalny | Ubezpie- Praca
jaca ochrona Dochod czenie
spoteczne
Austria 94-97 3,3% 1,0% 23,5% 47,2%
Belgia 93-97 4,2% 1,1% 27,0% 39,3%
Francja 93-97 5,3% 2,6% 23,3% 42,5%
Niemcy 93-97 8,2% 3,6% 25,9% 44,4%
Luksemburg 93-97 13,9% (1,2%) 16,0% 40,1%
Model konserwatywny 7,0% 1,9% 23,1% 42,7%
Wielka Brytania 93-97 10,0% 2,8% 24,2% 41,9%
Irlandia 93-97 10,8% 2,2% 20,9% 35,5%
Model liberalny 10,4% 2,5% 22,6% 38,7%
Dania 93-97 6,8% 5,5% 28,7% 50,5%
Finlandia 95-96 2,0% 11,7% 34,4% 46,1%
Model socjaldemokratyczny 4,4% 8,6%0 31,6% 48,3%
Hiszpania 93-97 4,5% 0,9% 23,3% 33,4%
Grecja 93-97 6,9% NA 20,0% 33,9%
Portugalia 93-97 9,0% NA 21,0% 42,8%
Witochy 93-97 12,7% NA 20,6% 34,6%
Model rodzinny 8,3% 21,2% 36,2%

Zrodto: jak dla schematu 1, s. 7, érednie dla modeli dodane przez autora.

Jednym z wnioskow wyciagnietych na podstawie tej tabeli bylo zdziwienie, ze tak duze od-
setki 0sOb przebywaja w sytuacji niewystarczajgcej ochrony i to nawet tam, gdzie od dawna
rozwiniete sa systemy minimalnego dochodu.™® Autorzy dodali, ze od 50% do 80% tych, kt6-
rzy sa w takim stanie cierpi powazng deprywacje¢ (tj. ich dochody byty nizsze niz 75% progu
przyznawania pomocy spotecznej), a ponad 66% tej grupy znajdowata si¢ w takiej sytuacji
ponad dwa lata.™

Widzimy wyraznie, ze najmniejszy $redni odsetek osob z niewystarczajaca ochrong
oraz najwigkszy $redni odsetek chronionych przez prace miat model socjaldemokratyczny,
przy czym srednie odsetki osob korzystajacych z minimalnego dochodu i z ubezpieczenia
spolecznego byly w tym modelu najwyzsze, co mozna interpretowac, jako ich wigksza sku-
tecznos¢ w zabezpieczeniu ludzi przed niewystarczajacg ochrong.

12 Jednym z wyjasénien jest zjawisko niekorzystania z uprawnien do pomocy spoltecznej. Jego rozmiary szacowa-
ne byty w okresie 1996-2003 w Finlandii na 50%, zob. O. Bargain, H. Immervollz, H. Viitamé&ki The Non-take-
up of Social Assistance in Finland, styczen 2007; szacunki dla Austrii w 2003 r. byly podobne, zob. M. Fuchs
Social Assistance — No, Thanks? Empirical Analysis of Non-takeup in Austria 2003, EUROMOD Working Paper
nr EM4/07, sierpien 2007; szacunki dla Niemiec w 2002 r. byly nawet wicksze i wynosity 67%, zob. J. R. Frick,
0. Groh-Samberg To Claim or Not to Claim: Estimating Non-Take-Up of Social Assistance in Germany and the
Role of Measurement Error, SOEPpaper nr 53, pazdziernik 2007. W przypadku Francji Antoine Terracol podaje
dwie $rednie: 48% (oparta na surowych danych) oraz 35% (dodatkowe szacunki), zob. tegoz Analyzing the take-
up of means-tested benefits in France, 2002. Przeglad tych i innych badan na ten temat sprzed 2004 r. zob. V.
Hernanz, F. Malherbet, M. Pellizzari Take-up of Welfare Benefits in OECD Countries: A Review of the Evidence,
OECD Social, Employment and Migration Working Papers nr 17, marzec 2004, s. 11-12.

B Nicaise i in., op. cit. s. 8.



We wszystkich tych badaniach najlepsze oceny uzyskuje socjaldemokratyczny model
polityki spotecznej w wydaniu holenderskim, szwedzkim, finskim i dunskim. W kolejnym
punkcie przedstawie¢ kilka uwag, ktore sprawia, ze ten obraz bedzie nieco mniej jednoznacz-

ny.
Skutecznos$¢ i efektywnos¢ polityki spotecznej

Jedng z funkcji badan pokazanych wyzej jest tworzenie rankingéw ewaluacyjnych
r6znych systemow polityki spotecznej. Zasadniczo takie zadanie nie rézni si¢ wiele od two-
rzenia podobnych zestawien dla innych przedmiotéw oceny, np. rankingi szkot wyzszych,
rankingi telewizorow plazmowych itp. W kazdym takim przypadku mamy kilka kryteriow
oceny, informacje o tym, jak na ich tle wypadaja poszczegolne modele, co umozliwia tworze-
nie rankingdw czastkowych, agregowanie tych wynikow do wspo6lnego mianownika i jednej
liczby, a nastgpnie rosngce lub malejace uporzadkowanie listy. Wnioski ewaluacyjne oparte
s na zatozeniu, ze model o najlepszym wyniku facznym jest najlepszy wedtug zadanych kry-
teriow. Jezeli dla kogo$ ktores z kryteriow jest wazniejsze od innych mozna przyja¢ system
zroznicowanych wag, co wplynie tez na sumaryczne wyniki, np. zmniejszanie ubdstwa abso-
lutnego moze by¢ bardzo istotne, a osigganie rownosci dochodéw z pracy mniej wazne.

Metodologia tworzenia rankingdw ewaluacyjnych to sprawa bardziej techniczna, w
przypadku doboru kryteriow oceny oraz ich wag mamy do czynienia z problemami innej na-
tury. Po przegladzie definicji polityki spolecznej wyroznitem trzy kryteria oceny polityki spo-
tecznej uwzgledniajace jej wpltyw na wszechstronnie rozumiany dobrobyt, sprawiedliwos¢
spoleczng oraz integracje spoleczna.'® Paul Spicker uwzglednit tez kondycje gospodarki.’> A
zespot Goodina w pierwszych badaniach opisanych wyzej wzigt pod uwage takze stabilno$¢
spoleczna oraz autonomie.'® Ostatnie z kryteriow ma juz wyrazniejszy zwiazek z wolnoscia,
do czego tez nawigzywala koncepcja autonomii temporalnej wykorzystana w drugim z przy-
ktadow komparatystyki ewaluacyjnej.

Zalezy nam oczywiscie na tym, aby mie¢ polityke spoteczng, ktdra w najlepszy sposéb
bedzie spetniata zadane kryteria. Chyba najlepiej oddaje t¢ intuicje odwotanie si¢ do jednej z
wartos$ci prakseologicznych, a mianowicie skutecznosci. Najskuteczniejsza polityka spoteczna
w zadanej przestrzeni ewaluacyjnej bedzie taka, ktora osigga najwyzszy poziom celéw na
okres$lonych skalach, do ktorych zoperacjonalizowali$my nasze kryteria. Rozwazmy to za-
gadnienie na przyktadzie tylko jednego z nich, moze najmniej kontrowersyjnego, jakim jest
zmniejszanie ubdstwa. Polityka spoteczna, ktora osigga w tym zakresie najlepszy wynik be-
dzie tez pretendowata do najlepszej oceny. W tabeli 3 przedstawiam wyniki uzyskane przez
Timothy’ego Smeedinga (W nawiasach skrét roku, z ktérego pochodzity dane).*’

Y R. Szarfenberg Krytyka i afirmacja polityki spotecznej, IFiS PAN, Warszawa 2008, s. 73.

5p. Spicker The Welfare State: A General Theory, SAGE Publications, London 2000, s. 176-177.

! R. E. Goodin, B. Headey i in. op. cit. s. 22.

7 Bardziej zlozona metodologie, wickszy zakres informacji, ale na starszych danych i w mniejszej liczbie
krajow zob: K. Nelson Mechanisms of poverty alleviation: anti-poverty effects of non-means-tested and means-
tested in five welfare states, Journal of European Social Policy tom 14, nr 4, 2004. W obu przypadkach gtéwna
miarg jest dochdd, przekroczenie tego ograniczenia w kierunku badan deprywacji zasobow i wielowymiarowego
ubOstwa w podobnym kontekscie komparatystyki ewaluacyjnej mozna znalez¢ w R. Muffels, D. Fourage The
Role of European Welfare States in Explaining Resources Deprivation, Social Indicators Research tom 68, nr 4,
2004. Nowsze dane i nowy sposob szacowania wptywu wydatkéw spotecznych na redukcj¢ ubodstwa przedsta-
wiajg P. Herrmann i in. Efficiency and Effectiveness of Social Spending, IZA Working Paper nr 3482, maj 2008



Tabela 3. Skuteczno$¢ polityki zmniejszania ubdéstwa dochodowego

. Redukcja

Stopa UbOStWé W proc. stopy ubé;twa Redukcja
Sochs Po upezple- P pomo- przez ubgz— stopy ut_)éstwa

ochéd |  czeniu spo- cy spo- pieczenie tacznie w

rynkowy fecznym i feczne] spoteczne w proc.
podatkach proc.

Szwecja (00) 28,8 11,7 6,5 59,4 77,4
Belgia (00) 34,6 8,9 8 74,3 76,9
Awstria (00) 31,8 91 7,7 71,4 75,8
Niemcy (00) 28,1 10,6 8,3 62,3 70,5
Finlandia (00) 17,8 11,4 5,4 36 69,7
Holandia (99) 21 9,6 7,3 54,3 65,2
Srednia 27 13,8 10,3 47,2 60,9
Wielka Brytania (99) 31,1 23,5 12,4 24,4 60,1
Witochy (00) 30 13,7 12,7 54,3 57,7
Kanada (00) 21,1 12,9 11,4 38,9 46
Irlandia (00) 29,5 21,2 16,5 28,1 44,1
USA (00) 23,1 19,3 17 16,5 26,4

Zrédto: T. Smeeding Poor People in Rich Nations: the United States in Comparative Perspective, Luxembourg
Income Study Working Paper nr 419, pazdziernik 2005, dodatek tabela 4.

Wyniki zostaly uporzadkowane wedtug poziomu redukcji ubdstwa mierzonego stopa ubostwa
relatywnego przy hipotetycznym dochodzie rynkowym, czyli bez uwzglednienia wptywu sys-
temu podatkowego, transferéw z ubezpieczenia spotecznego i pomocy spotecznej. Widzimy,
ze najlepszy wynik ma Szwecja, a najgorszy USA. Problem z tym podej$ciem, a takze tymi,
ktorych przyktady pokazywalem wyzej, polega m.in. na tym, ze nie uwzglednia si¢ kosztow
osiagania celow polityki spotecznej.’® Najskuteczniejsza Szwecja wydawata tez najwiecej na
$wiadczenia socjalne.19 Jezeli nie przyjemy stanowiska, ze w przypadku polityki spotecznej
liczy sie tylko skuteczno$é, to powinnismy bezposrednio odniesé si¢ do tej kwestii.”®
Uwzglednianie zaréwno osiggania celow, jak i kosztow z tym zwigzanych jest juz bar-
dzo bliskie ekonomicznej koncepcji efektywnosci. Jedna z jej prostych operacjonalizacji jest
miara, ktorg oblicza si¢ dzielac nabytki (pozytywnie ocenione skutki dzialania) przez ubytki
(negatywnie ocenione skutki dziatania) sprowadzone do wsp6lnego mianownika.”* W naszym

8 Inne problemy bardziej ogélne zwigzane sa z paradygmatem redystrybucyjnym, ktory jest podstawa tego
podejscia, zob. m.in.: H. Uusitalo Redistribution and Equality in the Welfare State: An Effort to Interpret the
Major Findings of Research on the Redistributive Effects of the Welfare State, European Sociological Review
tom 1, nr 2, 1985. Poza tym nieuwzglednianie pierwotnego zrdznicowania rynkowych stép ubdstwa moze byc
powodem stronniczej analizy, sposob na przezwyci¢zenie tej kwestii przedstawiajg Peter Herrmann i in. przywo-
fani w przypisie 17.

9 Nowy sposob analizy wysitku finansowego polityki spolecznej w ujeciu netto wskazuje, ze najwigkszy jego
poziom mozna stwierdzi¢ w panstwach Europy kontynentalnej, we Francji i w Niemczech, zob. W. Adema, M.
Ladaique Net Social Expenditure: More comprehensive measures of social support, OECD Social, Employment
and Migration Working Papers nr 29, 2005.

% Ostatnio zaleca tez takie podejscie Komisja Europejska w jednym z dokumentow towarzyszacych odnowionej
Agendzie Spotecznej pt. Efficiency and Effectiveness of Social Spending SEC(2008) 2153. Oméwitem go nieco
szerzej w artykule Unia europejska odnawia swoje spoteczne zobowigzania, 2008.

2L W ksigzce Krytvka i afirmacja polityki spolecznej (R. Szarfenberg, Aspra-JR, Warszawa 2006 oraz drugie
poszerzone wydanie IFiS PAN, Warszawa 2008) uzywam poje¢cia ekonomicznosci, ktore w polskiej prakseologii
miato $cista definicje. Rezygnuj¢ z tej konwencji tutaj ze wzgledu na to, ze nasze tradycje prakseologiczne z0-
staty juz dawno zapomniane.



przypadku ograniczamy te pierwsze do redukcji stopy ubostwa w wymiarze dochodu rynko-
wego, a te drugie do wydatkow na transfery socjalne bez emerytur. W ujeciu teoretycznym i
uogolniajgc sytuacje przedstawia schemat 2.

Schemat 2. Wysilek, osiagniecia i efektywnos¢ polityki spolecznej (PS)

Skala wysitku PS

A

Skala osiggnigé PS
Zrédto: opracowanie wiasne.

Jezeli polityka spoteczna jest dzialaniem, to mozna jej sensownie przypisa¢ pojecie wysitku
oraz osiggnig¢. Wzrost efektywnosci ma miejsce wtedy, gdy przy tym samym wysitku osig-
gamy wigcej lub przy tych samych osiggnigciach mozemy zmniejszy¢ wysitek. Jest to wiec
klasyczna koncepcja efektywnosci lub racjonalnosci dziatania.? Strzatka na schemacie ozna-
cza przesuniecie w dot na skali wysitku 1 w gore na skali osiggnieé, co wydaje si¢ najbardziej
pozadanym stanem (wysilajac si¢ mniej osiggamy wiecej, CO wymaga zmiany sposobu dzia-
tania).

Kierujac si¢ tymi przestankami wprowadzmy do oceny polityki spotecznej efektyw-
no$¢, nie tracgc przy tym z pola widzenia skutecznos$ci, co oznacza przyjecie perspektywy
podobnej do analizy koszty-skuteczno$é¢.” Dodatkowo uwzglednie tez mozliwo§é réznych

wag dla skutecznosci i efektywnosci (podkreslone zostaty pierwsze trzy miejsca w rankin-
24
gach).

Tabela 4. Skutecznos¢ i efektywnos$é polityki ograniczania ubéstwa

Ranking | Ranking
Ranking | wg éred- | wg $red-
wg §redniej | niej przy | niej przy
przy takich | wagach 2 | wagach 2
samych doldla | doldla
wagach efektyw- | skutecz-
nosci nosci
11,6 6,67 1 0,50 5 7 4

Redukcja | Wydatki | Efektyw-
stopy | spot. bez | nos¢ poli-
ub6stwa | staro$ci | tyki spo-
tacznie | w PKB tecznej

) @ (1/2)

Stosunek | Stosunek
skutecz- | efektyw-
nosci do | nosci do
Szwecji Wrtoch

Szwecja (00)

1=

22 poréwnaj zasade racjonalnego gospodarowania sformutowana przez Oskara Langego w jego Ekonomii Poli-
tycznej, tomy I i 1l, PWN, Warszawa 1978, s. 147.

2 Jest to ,,... ewaluacja alternatyw zaréwno wedhug ich kosztow, jak i efektéw zwiazanych z osiaganiem pewne-
go wyniku”, H. M. Levin, P. J. McEwan Cost-Effectivness Analysis: Methods and Application, SAGE Publica-
tions, Thousand Oaks, 2001, s. 10.

2 Analiza P. Herrmanna i in. Przywotana w przypisach 17 i 18 nie uwzgledniata mozliwosci roznych wag dla
skutecznosci i efektywnosci, ani tez agregacji ich wskaznikow.



Belgia (00) 2 9,3 827 099 0,62 4 4 2
Austria (00) 3 74 1024 0,98 0,76 2 2 1
Niemcy (00) 4 73 9,66| 001 0,72 3 3 3
Finlandia (00) 5 10,9 639| 090 0,48 7 9 6
Holandia (99) 6 9,6 679| 084 0,51 8 8 7
\rf‘i’;e('gg)sryta' 7 7.1 8,46 0,78 0,63 6 6 8
Wiochy (00) 8 43 1341 074 1 1 1 5
Kanada (00) 9 58 793 059 0,59 10 10 9
Irlandia (00) 10 55 802| 057 0,60 11 11 10
USA (00) 11 23 1148 0,34 0,85 9 5 11

Zrédto: dane dotyczace wydatkow spotecznych jak w tabeli 3, obliczenia wiasne.

Otrzymujemy cztery rankingi ewaluacyjne, w pierwszej kolumnie wedlug skutecznosci bez-
wzglednej, a w ostatnich trzech z uwzglednieniem efektywno$ci, miar wzglednych oraz z
réznym rozkladem wag. Jezeli sprobujemy wyciagna¢ jaki$ generalny wniosek na podstawie
tych rankingéw to zapewne bedzie on taki, ze najlepszy model polityki ograniczania ubOstwa
miala Austria. Najwyzej w pierwszym rankingu znajdowata si¢ Szwecja, ale spada ona na
dalsze miejsca, gdy tylko wezmiemy pod uwage efektywnos¢. Dzieje si¢ tak nawet przy wa-
dze dwa razy wieckszej dla skuteczno$ci, wowczas zajmuje ona nadal tylko czwarte miejsce, a
to ze wzgledu na najwyzszy poziom kosztow.

Gdy potaczymy poszczegdlne kraje w zgrupowania odpowiadajace modelom polityki
spotecznej oraz zastosujemy dwa razy wigksza wage dla skutecznos$ci, a takze pominiemy
ranking zawarty w pierwszej kolumnie otrzymujemy nast¢pujace usrednione wyniki.

Tabela 5. Skuteczno$é i efektywno$¢ modeli polityki spolecznej w zmniejszaniu ubdstwa

Srednia ze $rednich wazonych oparta na stosunku skutecznosci i

Model stosunku efektywno$ci z waga 2 do 1 dla skutecznosci
Model konserwatywny (Niemcy, Au-
. . 1,31
stria, Belgia)
Model socjaldemokratyczny (Szwecja, 116
Finlandia, Holandia) '
Model liberalny (Wielka Brytania, USA, 096

Irlandia)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Ze wzgledu na wysoka pozycje krajow charakterystycznych dla modelu kontynentalnego we
wszystkich rankingach nie jest zaskoczeniem fakt, ze to wtasnie on wygrywa przy usrednieniu
wynikow w ramach zgrupowan modelowych.

Przyktad powyzszy stuzy tylko do pokazania niezbyt odkrywczej tezy, ze poza sku-
tecznoscig w ewaluacji polityki spotecznej zwraca¢ mozna tez uwage na efektywnos¢. Osia-
ganie celow jest bardzo wazne, szczegdlnie jezeli majg cos wspolnego z podstawowymi war-
tosciami wyprowadzonymi z uzasadnionej wizji dobrego zycia oraz odpowiadajacg mu struk-
turg instytucjonalng spoteczenstwa. Jezeli tych celow jest kilka, a poza nimi sg jeszcze inne,
to wobec ograniczonosci mniej lub bardziej uniwersalnych $rodkdéw ich osiggania, nalezy
bra¢ tez pod uwage W ocenie dziatan skutecznych réwniez ich koszty. Im wazniejszy cel, tym
waga efektywno$ci moze by¢ mniejsza, ale sytuacje, gdy spada ona do zera w demokratycznej
polityce i poza stanami wyjatkowymi raczej nie wystepuja.




W badaniach Goodina i innych kwesti¢ efektywnosci potraktowano w sposob bardziej
uproszczony 1 po prostu stwierdzono, ze osiggnigcia modelu spotecznego Holandii nie za-
szkodzity wzrostowi gospodarczemu tego kraju, z czego mozna wywnioskowaé posrednio, ze
w kategoriach wzrostu PKB ten model nie jest bardziej kosztowny niz inne.”> Ogélniejszy
wniosek byl za$ taki, ze ,,... nie ma koniecznej sprzecznosci miedzy efektywnoscia ekono-
miczng a hojnzym welfare state”.® Podobng teze w odniesieniu do Szwecji od dawna glosi
Walter Korpi.?’ Jedna z teorii wyjasniajacych, dlaczego rozbudowana panstwowa polityka
spoteczna nie musi szkodzi¢ rozwojowi gospodarki, przynajmniej w dtuzszym okresie, zosta-

ta niedawno przetestowana na przyktadzie trzech krajow rozwinietych.?®
Zakonczenie

Komparatystyka ewaluacyjna systeméw polityki spotecznej zastosowana do poszcze-
gblnych spoteczenstw moze by¢ uznana za niezbyt przydatng w kontek§cie wyboru modelu
polityki spolecznej dla UE. Pomijajac juz ogdlny sceptycyzm co do mozliwos$ci przeszczepia-
nia catych komplekséw rozwigzan i instrumentow na inny grunt historyczno-polityczno-
kulturowo-ludnosciowy, panstwa to innego rodzaju jednostki w poréwnaniu z organizacjami
panstw. W badaniach poréwnawczych wyraznie wyodrebnit si¢ nurt koncentrujacy uwage na
wymiarze spolecznym organizacji miedzynarodowych®, co uprawdopodobnia wniosek, ze
mamy do czynienia z dwoma raczej nieporownywalnymi fenomenami czy poziomami organi-
zacji spotecznej — polityka spoteczna panstwa bgdacego cztonkiem organizacji migdzynaro-
dowej a polityka spoteczna tej organizacji. Problem ten jest nieco podobny do zagadnienia
kilku poziomdéw rzadzenia i dziatania w panstwie, np. od gminy, przez region, do catego kra-
ju.

Na razie trudno spodziewac sie, ze integracja europejska przekroczy poziom, ktory
pozwoli uzna¢ UE za analog dla nawet bardzo sfederalizowanego organizmu panstwowego.
By¢ moze trend decentralizacyjny na poziomie poszczegdlnych panstw, powstawanie wiel-
kich aglomeracji miejskich oraz integracja pomig¢dzy panstwami w poszczegdlnych regio-
nach $wiata doprowadzi do nowej i trudnej do ogarni¢cia obecnie jako$ci, z mniejsza lub

% R. E. Goodin i in. op. cit. s. 260-261.

% B, Headey, R. E. Goodin, R. Muffels, H.-J. Dirven Is there a trade-off between economic efficiency and a
generous welfare state? A Comparison of Best Cases of ‘The Three Worlds Of Welfare Capitalism’, Social Indi-
cators Research tom 50, nr 2, 2000, s. 115.

2" W. Korpi Does the Welfare State Harm Economic Growth? Sweden as a Strategic Test Case. W: J. Palme i O.
Kangas (red.) Social Policy and Economic Development in the Nordic Countries, Palgrave Macmillan, Ba-
singstoke, New York 2005. Za klopoty Szwecji w latach 90. czyni si¢ odpowiedzialnymi nieudane reformy neo-
liberalne z poczatku dekady, a nie hojne i wszechstronne welfare state, zob. S. Saxonberg Model szwedzki ma si¢
dobrze, Problemy Polityki Spotecznej nr 7/2004; V. Cerra, S. C. Saxena Eurosclerosis or Financial Collapse:
Why Did Swedish Incomes Fall Behind?, IMF Working Papers nr WP/05/29, luty 2005. Argumenty tych autorek
oraz uwagi Stevena Dowricka, zawarte w artykule Swedish Economic Performance and Swedish Economic De-
bate: A View from Outside (The Economic Journal tom 106, nr 439, 1996), uwazam za na razie decydujace o
rozstrzygnieciu sporu miedzy Walterem Korpim (Eurosclerosis and the Sclerosis of Objectivity: On the Role of
Values Among Economic Policy Experts , The Economic Journal tom 106, nr 439, 1996) a Magnusem Henrek-
sonem (Sweden's Relative Economic Performance: Lagging Behind or Staying on Top?, The Economic Journal
tom 106, nr 439, 1996) na temat tego, czy do kryzysu finansowego z poczatku lat 90. Szwecja rozwijata si¢ pod
wzgledem gospodarczym podobnie w poréwnaniu do innych bogatych panstw nalezacych do OECD. Henrekson
odpowiedzial m.in. na artykut Dowricka, zob. Swedish Economic Growth, Challenge tom 44, nr 4, 2001.

%8 B. Headey, R. Muffels Do Generous Welfare States Generate Efficiency Gains which Counterbalance Short
Run Losses? Testing Downside Risk Theory with Economic Panel Data for the U.S., Germany and The Nether-
lands, Social Indicators Research tom 86, nr 2, 2008.

% Zob. m.in. B. Deacon Global Social Policy: International Organizations and the Future of Welfare, SAGE
Publications, Thousand Oaks 1997. Na temat wymiaru spotecznego UE interesujaca dyskusja zostata opubliko-
wana w dziale Forum na famach Probleméw Polityki Spotecznej nr 10/2007.
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wigkszg przesada przepowiadanej jako koniec panstwa narodowego. Jakie bedzie to miato
konsekwencje dla polityki spotecznej, ktéra znamy przeciez glownie z praktyki dotychczaso-
wych panstw pozostaje pytaniem otwartym. Przekonujaca wydaje mi si¢ hipoteza, ze im wig-
cej autonomicznych podmiotow na réznych poziomach bedzie za nig odpowiedzialnych i be-
dzie jg prowadzi¢, tym trudniejsze beda do rozwigzania problemy o charakterze koordynacyj-
no-dystrybucyjnym w szerszej skali terytorialnej. Odpowiedzig na ten problem jest zapewne
zwigkszenie znaczenia roznych form polityki regionalnej i rozwojowej, ktora moze by¢ inter-
pretowana jako polityka spoteczna o charakterze redystrybucyjnym (wspieranie regiondw
biedniejszych, zacofanych itp., czyli analog do redystrybucji migdzy gospodarstwami domo-
wymi).
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