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Czy i kiedy kryzys gospodarczy i wzrost nierownosci dochodéw sa dobre dla
ubogich?
(wersja 1.0, 09.03.09)

Wprowadzenie

Pierwsza cze$¢ tytulowego pytania wydaje si¢ mie¢ jednoznacznie negatywng
odpowiedz. Jak w ogoéle spadek poziomu aktywnoSci gospodarczej moze by¢ dla
kogokolwiek dobry? Z logicznego punktu widzenia nie jest to jednak oczywiste, gdyz
zmniejszenie tacznej zamozno$ci moze si¢ roznie rozkladaé w spoteczenstwie. Poza tym
moze by¢ to dobre dla srodowiska. Pytanie o wplyw nier6wnosci na sytuacje ubogich rowniez
nie ma logicznie oczywistych odpowiedzi, gdyz ubdstwo (dochodowe) to tylko dolna czesé
pelego rozktadu dochodu w spoteczenstwie odcigta umowng granicg ubostwa.

Nie jest tez jasna zalezno$¢ migdzy kryzysem gospodarczym a nierownosciami. Dotad
wiemy, ze wzrostowi gospodarczemu w dobie globalizacji i regionalizacji towarzyszyto
zwigkszanie nierdwnosci. Czy wigc kryzys doprowadzi do ich zmniejszenia? A jezeli tak, jak
to wptynie na poziom ubostwa?

Zalozmy, ze polityka spoleczna jest dobra dla ubogich, np. ze wzgledu na swoje
redystrybucyjne wlasciwosci, a gldwne impulsy do jej bardziej dynamicznego rozwoju maja
miejsce w czasach kryzysu. Poprzez to, ze stwarza on szans¢ na radykalne reformy polityki
spotecznej powinien by¢ tez w dluzszym czasie korzystny dla tych, ktorzy doswiadczaja
ubodstwa. Czy jest to przekonujgce rozumowanie?

Na te 1 inne pytania postaram si¢ odpowiedzie¢ w ponizszym artykule.

Wzrost gospodarczy a ubdstwo i nierownosci

W 2001 roku ukazat si¢ raport Davida Dollara i Aarta Kraaya, ekspertow Banku
Swiatowego, pod charakterystycznym tytutem ,,Wzrost gospodarczy jest dobry dla ubogich”
(2001). Streszczenie rozpoczyna nast¢pujace zdanie: ,,Gdy wzrastajg $rednie dochody, rosng
tez proporcjonalnie $rednie dochody najbiedniejszej jednej pigtej spoleczenstwa”; a nieco
dalej mamy stwierdzenie, Ze ,,Istnieja stabe dowody na to, Ze stabilizacja po okresie wysokiej
inflacji oraz zmniejszenie calkowitego rozmiaru panstwa nie tylko zwigkszaja wzrost, ale
rowniez udzial w dochodach najbiedniejszej jednej piatej spoteczenstwa”. Z perspektywy tej
ksigzki interesujacym wnioskiem bylo tez, ze ,,Zwigzek mi¢dzy wzrostem gospodarczym a
ubostwem nie rozni si¢, gdy pordéwnujemy negatywny wzrost (kryzysy) z okresami zwykltego
wzrostu” (S. 32). Oznacza to, ze przy spadku dochodu s$redniego w calej populacji
proporcjonalnie tez spadaja dochody najbiedniejszej jednej piatej. Byty to wnioski z analizy
danych z czterech koncowych dekad XX wieku i 92 krajow. Jeden z wykresow pokazywat
bardzo silng korelacj¢ (1 do 1) miedzy $rednimi dochodami w calej populacji a $rednimi
dochodami najbiedniejszych 20% spoteczenstwa na skalach logarytmicznych. Dodatkowo
autorzy twierdzili, ze ,,Wzrost dochodow ubogich nie wydaje si¢ systematycznie odpowiadaé
na uwazane za korzystne dla ubogich instytucje, takie jak demokracja formalna czy publiczne
wydatki na zdrowie i edukacj¢” (s. 32).
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Whyniki Dollara i Kraaya wywotlaly kontrowersje i podjeto proby ich weryfikacji.!
Chyba najbrutalniej potraktowat je David Gordon, znany specjalista z Townsend Centre for
International Poverty Research na Uniwersytecie Bristolskim (2005). Zamiast zbioru 418
rzeczywistych danych wygenerowat tyle samo liczb przypadkowych, a nastgpnie pokazat ten
zbior na zwyklych osiach oraz na osiach ze skalami logarytmicznymi (deklarujac, ze uzywat
tej samej metodologii co Dollar i Kraay). O ile na pierwszym wykresie wida¢ calkowity brak
zwigzku miedzy danymi, to po logarytmowaniu mamy juz wyrazng dodatnig korelacje, co
Gordon kwituje stwierdzeniem: ,,Najwidoczniej przypadkowe liczby sa réwniez dobre dla
ubogich” (s. 19). Konczy za$ sugestia, ze Bank Swiatowy i IMF mialyby lepsze wyniki w
ograniczaniu ubostwa, gdyby wymagaly od wspomaganych krajow dostosowania systemow
zabezpieczenia spotecznego do Konwencji nr 102 MOP o minimalnych normach w tym
zakresie z 1952 r.

Poza innymi, moze bardziej przekonujacymi krytykami (Weisbrot i in., 2001),
pojawila si¢ tez proba zweryfikowania twierdzen Dollara i Kraaya na tych samych danych i
przy ich wlasnych zalozeniach, ale z do$¢ oczywistymi poprawkami. W szczegdlnosci
przedmiotem weryfikacji byta teza, ze wzrost gospodarczy byt neutralny w stosunku do
rozkladu dochodow, tzn. zmiany sredniego dochodu w populacji do zmian $redniego dochodu
ubogich byty jak 1 do 1. Ponownej analizy z poprawkami dokonat Richard Ashley dochodzac
do nastepujacego wniosku: ,,Wyniki wydaja si¢ potwierdza¢, ze najbiedniejsze 20%
spoteczenstwa prawdopodobnie nie uzyskuje proporcjonalnego udziatu we wzroscie, ale w
czasie spadku dochodu realnego to wilasnie najbiedniejsi tracg najwiecej” (2007, s. 14).
Inaczej mowige, gdy mamy do czynienia ze wzrostem gospodarczym, nieco bardziej
korzystaja na tym niebiedni, ale w czasie kryzysu o wiele bardziej tracg biedni niz niebiedni.
Ashley postulowat dalsze badania nad tg hipoteza, ze wzgledu na ograniczenia w danych 1
metodologii Dollara i Kraaya (ten drugi odpowiedziat na krytyke zawartg we wczesniejszej
wersji artykutu Ashleya, Kraay, 2006).

Mozna uznaé, ze wyzwanie to podjeli Hyun H. Son i Nanak Kakwani (2008).
Zdefiniowali oni wzrost, ktory sprzyja ubogim (pro-poor) jako taki, z ktorego proporcjonalnie
wieksze korzysci czerpig ubodzy niz nieubodzy oraz negatywny wzrost (czyli recesja, kryzys)
sprzyjajacy ubogim, jezeli ich straty sg proporcjonalnie mniejsze niz straty nieubogich.
Ilosciowa analize umozliwita konstrukcja indeksu mierzgcego wzrost sprzyjajacy ubogim
oraz wykorzystanie baz danych Banku Swiatowego (80 krajow, 237 okreséw dodatniego lub
ujemnego wzrostu w latach 1984-2001). Przynajmniej cze$¢ wynikow, ktore otrzymali w ten
sposob przedstawia tabela.

Tabela 1. Wzrost gospodarczy sprzyjajacy i niesprzyjajacy ubogim

Dodatni wzrost | Ujemny wzrost | Wszystkie okresy
Sprzyjajacy ubogim 55 (23,2%) 53 (22,4%) 108 (45,6%)
Niesprzyjajacy ubogim 76 (32,1%) 53 (22,4%) 129 (54,4%)
Wszystkie okresy wzrost 131 (55,3%) 106 (44,7%) 237 (100%)

Zrédio: H. H. Son i N. Kakwani (2008, s. 1051)

Z tabeli wynikaja do$¢ interesujace wnioski, ktore wydaja si¢ catkowicie sprzeczne z
twierdzeniem Dollara i Kraaya. Po pierwsze, wiecej bylo okresow dodatniego wzrostu
gospodarczego niesprzyjajacego ubogim niz sprzyjajacego im. Oznacza to, ze w 32,1%

L W Polsce wyniki ich analiz znane sa m.in. w $rodowisku skupionym wokét prof. Leszka Balcerowicza, zob. A.
Rzonca (2007), A. Kurowska (2008).



okresow dodatniego wzrostu bardziej korzystali na nim nieubodzy niz ubodzy lub ich
korzysci byly rowne. Po drugie, tyle samo okreséw ujemnego wzrostu sprzyjato ubogim, co
im nie sprzyjalo. Jest to z kolei sprzeczne z wnioskami Ashleya, ktore zostatyby
potwierdzone, gdyby wickszo$¢ okresdOw ujemnego wzrostu miata charakter niesprzyjajacy
ubogim.

Zasadnicza kontrowersja zwigzana podejsciem Sona i Kakwaniego wiagze si¢ z
definicja wzrostu sprzyjajacego ubogim. Za alternatywnym rozwigzaniem opowiada si¢
Martin Ravallion, proponujac, aby za wzrost sprzyjajacy ubogim uznaé taki, w wyniku
ktorego korzysci odnosza ubodzy bez wzgledu na to, co dzieje si¢ z sytuacjg nieubogich
(2004). Przyznaje on przy tym, ze zard6wno wzrost, jak 1 ograniczenie nieréwnosci
przyczyniaja si¢ do zmniejszania ubostwa. Nie sadzi tez, abySmy musieli wybiera¢ ktorg$ z
wynikajacych stad strategii, zakladajac, ze da si¢ pogodzi¢ dzialania na rzecz wzrostu z
dzialaniami ograniczajacymi nierdwnosci: ,,Sprzecznos¢ miedzy tym co dobre dla wzrostu a
tym co dobre dla rownosci (distribution) moze wystgpowaé, ale nie nalezy zakladaé, ze
zdarza si¢ to zawsze” (tamze).

Na ograniczenia obu podjes¢ zwraca uwage Siddig Osmani (2005). Koncepcja
Kakwaniego jest problematyczna bo w ogodle nie przywigzuje wagi do absolutnej redukcji
ubostwa (liczy si¢ tylko stosunek korzysci lub strat ubodzy-nieubodzy), z kolei Ravalliona
podejscie wydaje si¢ zbyt minimalistyczne, nawet jezeli ubodzy zyskaja 0,1% udzialu we
wzro$cie, a nieubodzy 99,9% bedziemy musieli uzna¢, ze mamy do czynienia z wzrostem
sprzyjajacym ubogim.

Polityka spoleczna na czas kryzysu

Jakie jest znaczenie polityki spolecznej w catej tej dyskusji? Przyjmujac standardowe
rozumowanie, ze jest ona kulg u nogi wzrostu ze wzglegdu na swoje redystrybucyjne
wlasciwosci (patrz jednak dalej), bylaby moze jednym z czynnikdéw, ktore sg dobre dla
rownosci. W przypadku kryzysu przyczynia¢ si¢ powinna do zmniejszania Strat
najbiedniejszych, co przy wigkszych stratach niebiednych prowadzi do zwigkszania
réwnoscei.” Mniej standardowe ujecia przypisuja niektorym jej wersjom (aktywna polityka
spoleczna, inwestycje w kapitat ludzki, inwestycje spoteczne) rowniez dodatni wptyw na
wzrost gospodarczy. Podobne wnioski wynikatly z teorii Keynesa — rosngce wydatki na zasitki
w czasie kryzysu tagodzi¢ miaty spadek popytu, chociaz za madrzejsze uwazal on inwestycje
publiczne. Skoro polityka spoleczna moze byé¢ dobra dla rownosci® i dobra dla wzrostu
powinna by¢ rowniez dobra dla ubogich.

Na schemacie przedstawione zostaly mozliwe zaleznosci pomiedzy rozwazanymi
wyzej wzrostem, nierownoscig i ubdstwem z uwzglednieniem znaczenia polityki.

Schemat 1. Powigzania migdzy reformami polityki a poziomem ubostwa

2 (Cze$é najbiedniejszych i przynajmniej czes¢ ubogich, ale nie najbiedniejszych moze by¢ chroniona przed
kryzysem przez te same czynniki, ktore odpowiadaja za ich biede, np. przy wzglednej izolacji geograficznej i
rynkowej ubogich rolnikow wplyw kryzysu na ich sytuacje moze by¢ mniejszy niz w przypadku ubogich
robotnikow i handlarzy zyjacych na obszarach zurbanizowanych (Ravallion, 2008, s. 3-4).

® W komparatystyce miedzynarodowej nieréwnosci mierzone sa z pomoca wspdtezynnika Giniego. Nie jest on
jednak w stanie pokaza¢ wyraznej polaryzacji w spoteczenstwie. Od lat 90. Pojawilo si¢ juz wiele koncepcji jej
pomiaru oraz interpretacji, zob. m.in. S. M. Kot (2008), M. Vandemoortele (2009).
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Zrédlo: J. Humberto Lopez (2004), s. 3

Podsumowanie kilku analiz empirycznych na temat wplywu niektoérych zmiennych
zwigzanych z polityka przedstawione zostaty w tabeli.

Tabela 2. Wptyw polityki na rownos¢ w $wietle 7 analiz z lat 2000-2004

Polityka Wptyw dodatni Wplyw ujemny Brak wptywu
Lepsza edukacja 5

Mniejsza inflacja 4

Lepsza 2 1
praworzadnos¢

Lepsza infrastruktura 2

Wiecej handlu 1 3 2
Wigksza kapitalizacja 1 3 1
gospodarki

Mniejsze wydatki 1 2 1
rzadu

Zrédto: Lopez (2004), s. 20

Na podstawie przegladu pokazanego w tabeli oraz zestawienia badan nad zwigzkami miedzy
wzrostem gospodarczym 1 nierownoscia Lopez postawit znaki zapytania pomi¢dzy reformami
polityki i zmianami w rozkladzie dochodu oraz miedzy tymi drugimi i wzrostem
gospodarczym. Znakow zapytania nie bylo miedzy reformami a wzrostem i nim a zmianami
ubostwa, zwigzek dwdch ostatnich ukazany zostat jako silniejszy od innych.

Wizja polityki spotecznej, ktorg ukazuje si¢ glownie w konteks$cie zadania
zmniejszania ubdstwa moze wydawaé si¢ malo przystajaca do realiow krajow bogatych z
rozwinigtymi systemami zabezpieczania spotecznego, w tym moze i Polski. W szczegdInosci
dyskurs z akcentowaniem problemow spdjnosci spolecznej i wykluczenia oraz znaczenia
pracy wydaje si¢ przystania¢ w UE bardziej tradycyjne sposoby myslenia skoncentrowane na
rozumianych gtownie dochodowo biedzie i ubdstwie oraz zabezpieczeniu spotecznym.
Przytoczone wyzej podejscia powstawaly w dyskusji o sytuacji krajow rozwijajacych sig, co
po czesci thumaczy uznawanie zmian ubdstwa za zmienng zalezng zar6wno w sensie jej
wyjasniania, jak 1 §wiadomego na nig oddzialywania poprzez interwencjg.




Nie znaczy to jednak, ze i w tym konteks$cie nie podkresla si¢ znaczenia pracy:
,Wzrasta poparcie dla tezy, ze godne i produktywne zatrudnienie jest zasadnicza droga do
ograniczania uboOstwa”, a dla zapewnienia takiego zatrudnienia konieczne jest
skoncentrowanie uwagi na ubogich, ktorzy pracuja w sektorze nieformalnym (Chen, 2008, s.
6). Dla brazylijskich ubogich gldwng droga wyjécia z biedy byla wlasnie praca
niesformalizowana: ,,Najbardziej interesujace bylo to, ze formalne zatrudnienie uwolnito od
ubostwa tylko 13% bezrobotnych, podczas gdy praca nieformalna odpowiadata za to samo dla
34% tej grupy” (Ribas, Machado, 2008, s. 11). Nie zmienialo to jednak faktu, ze zatrudnienie
formalne najlepiej chronito przed ubdstwem, ale dostep do niego dla grup o stabszej pozycji
na rynku pracy jest ograniczony.

Czy jest sens w rozwazaniu czynnika zatrudnienia na schemacie powyzszym, a jezeli
tak, gdzie go nalezaloby umiesci¢? Zjawisko bezzatrudnieniowego wzrostu gospodarczego
(obok liczby zatrudnionych na poziom zamoznosci wptywa tez wydajnos¢ pracy) sprawia, ze
bardziej uzasadniona wydaje si¢ odpowiedZ pozytywna na pierwsze pytanie. Sam dodatni
wzrost gospodarczy nie gwarantuje jeszcze wzrostu zatrudnienia, wigc dynamika tego
ostatniego moze by¢ uznana za kolejng zmienng posredniczaca migdzy reformami polityki a
zmianami ubdstwa.

W przypadku Kkryzysu najwiecej obaw wiaze si¢ ze wzrostem bezrobocia, gdyby
jednak to nie nastepowalo nie byloby si¢ moze czym przejmowac. Zapewnienie, zeby
negatywny wzrost byt neutralny wobec poziomu zatrudnienia wydaje si¢ mozliwe jednak
tylko z pomocg rekompensowania spadku zatrudnienia w sektorze prywatnym nastawionym
na zysk jego wzrostem w sektorze publicznym (i ewentualnie spolecznym, gospodarka
spoteczna). Problem tylko jak to zrobi¢ po reformach zmniejszajacych znaczenie tego sektora
(zlecanie zadan publicznych organizacjom prywatnym) oraz skad wzig¢ na to $rodki, gdy
kurczy si¢ baza podatkowa i nie ma tatwego dostepu do kredytu.

Kryzys sprzyja ponownemu przemysleniu hipotez uznawanych za wiarygodne przez
takich polskich ekonomistow, jak prof. Leszek Balcerowicz i Andrzej Rzonca. Martin
Ravallion sktania do odrzucenia trzech tego rodzaju twierdzen: o nieuchronnej sprzecznos$ci
migdzy rownoscig a efektywnos$cig, miedzy ubezpieczeniem a efektywnosciag oraz miedzy
efektami polityki w krotkim i w dlugim okresie (2008, s. 5-7). Pierwszy podwaza on za
pomocg rozwazan o tym, ze ze wzgledu na problemy z kredytem rynkowym oraz wigksze
ograniczenia finansowe transfery do ubogich majg wyraznie proefektywnosciowy charakter
zaroOwno w krotkim, jak i w dlugim okresie. Kwestia nadmiaru ubezpieczenia i w zwigzku z
tym bodzcow do mniejszej ostroznosci nie dotyczy ubogich, ale instytucji finansowych.
Rynek ubezpieczenh ma podobne wady, jak rynek kredytu w stosunku do ubogich, co sprawia,
Ze majg oni ograniczone mozliwosci uruchomiania wiasnej przedsiebiorczo$ci i trzymaja sie
mniej ryzykownej uprawy roli. Z kolei sposoby dzielenia ryzyka dostepne dla ubogich
spotecznosci moga si¢ okaza¢ mato skuteczne w obliczu swiatowego Kryzysu.

W przypadku mozliwych sprzeczno$ci miedzy krotkim a dtugim okresem Ravallion
uwaza, ze programy transferow do ubogich moga by¢ tak zaprojektowane (wybor adresatow,
dodatkowe warunki ich otrzymania), ze ich kosztem nie bedzie zwickszanie ubdstwa w
przysztosci. Za przyklady postuzyly transfery kierowane do kobiet, uwarunkowane
uczeszczaniem dzieci do szkoly oraz roboty publiczne za niskie ptace w ramach lokalnych
projektow inicjowanych przez organizacje pozarzadowe i poprawiajacych sytuacje w
biedniejszych spolecznosciach. Adresowanie nie jest przez Ravalliona traktowane
dogmatycznie i podaje kilka znanych argumentow przeciwko dazeniu do jego zwigkszania za
wszelka ceng, czyli kosztem poparcia politycznego dla systemoé6w transferowych i1
zmniejszania liczby odbiorcéw nawet wsrod najbardziej potrzebujacych.

Adresowanie w stosunku do powszechnego transferu dla wszystkich ma te zalete, ze
pozawala ograniczy¢ koszty, ale nie musi by¢ ono doskonale i nie musi si¢ opiera¢ na



informacjach o dochodach gospodarstw domowych (m.in. adresowanie terytorialne, w
oparciu o zte warunki mieszkaniowe). Programy w rodzaju praca za zasitki (czy odpowiednio
niskie place) maja od dawna znana wlasciwos¢, ze przyciagaja tych, ktorzy potrzebuja
pomocy, wigc mamy tu do czynienia z mechanizmem auto-adresowania. Ravallion
zdecydowanie nie popiera ogélnych subsydiow do cen tych towarow, ktore w wydatkach
ubogich gospodarstw domowych stanowig istotng pozycje, np. zywnos¢ czy opat. Koszty
takiej polityki sa wysokie, a wplyw na sytuacje ubogich raczej umiarkowany. Wszystkie
powyzsze zalecenia dotyczyly polityki spotecznej projektowanej na czas kryzysu z ogdlng
intencjag dostarczenia ubogim prawdziwego, elastycznego 1 wzglednie pewnego
ubezpieczenia. Ravallion staral si¢ je opiera¢ na wynikach ewaluacji programow
uruchamianych podczas kryzysow w Argentynie, Meksyku, Indonezji i innych krajach
rozwijajacych sie.

Skupianie uwagi na tym, jaka polityka spoleczna jest odpowiednia w krajach
biedniejszych w czasie globalnego kryzysu jest uzasadniona zatozeniem, ze jego skutki beda
tam bardziej odczuwalne. Analogicznie, jezeli dochodzi do katastrofy to trzeba koncentrowac
wysitki na ratowaniu stabszych zakladajac, ze ci w lepszej sytuacji sami sobie poradzy. Z
waskiej perspektywy UE lub tez tylko krajowej mozemy zastanawiac si¢ czy 1 na ile zalecenia
Ravalliona mozna by dostosowa¢ do warunkoéw Polskich. Ogoélniej za$, czy maja one
zastosowanie tam, gdzie mamy do czynienia z rozwini¢tymi systemami polityki zatrudnienia 1
zabezpieczenia spolecznego.

Reformy panstwa opiekunczego a kryzys

Od dawna juz prowadzone mi¢dzynarodowe badania porownawcze doprowadzily do
wniosku o istnieniu kilku modeli polityki spofecznej wsrdd krajow rozwinigtych. Im
dtuzszymi szeregami czasowymi danych dysponujemy, tym wieksze s3 mozliwosci analizy
dynamiki takich modeli. Przykladowo, zestawiajgc dane z czterech dziesigcioleci, tzn.
prowadzac analize modeli w dziesigcioletnich okresach 1 porownujac jej wyniki ze soba,
moze si¢ okaza¢, ze niektdre z krajow zmienily model. Dodatkowym aspektem sprawy jest
mozliwo$¢ zmian samej klasyfikacji, np. w ostatnim z naszych przyktadowych czterech
dziesigcioleci, poza modelami wyrdéznionymi w poprzednich moze pojawi¢ si¢ koniecznos¢
dodania nowego. Ewolucji podlega wiec zarowno pozycja modelowa poszczegolnych krajow,
jak i sama klasyfikacja modeli.

Program badawczy procesu reform dojrzatych welfare states zainicjowat w latach 90.
Paul Pierson (1994). Wyréznit on trzy rézne wymiary restrukturyzacji welfare state (2001, s.
419-427): ograniczanie kosztow, ,,rekomodyfikacje” (proces odwrotny do ,,dekomodyfikacji”,
ktore to pojecie wprowadzit Gosta Esping-Andersen), ,rekalibracje” z dwoma podrodzajami.
Do tej listy Chris Pierson dodal jeszcze ,instytucjonalne przemieszczenie” (2008) za
Catherine Trampusch, ktoéra analizowata reformy wczesniejszych emerytur w Niemczech
(2005). Wszystkie mozliwos$ci znajdujg si¢ w ramce.



Ramka 1. Rodzaje reform redukujacych polityke spoleczng w krajach
rozwinietych
e Ograniczanie kosztéw (cigcia wydatkow spotecznych)
e Rekomodyfikacja (ograniczanie dostgpnosci, zmniejszanie hojnosci
Swiadczen)
e Rekalibracja
o Racjonalizacja (poprawianie struktury bodzcéw wobec wyraznych
naduzy¢)
o Uaktualnienie (uwzglednianie nowych potrzeb, nowych ryzyk
socjalnych, nowych grup zagrozonych)
e Instytucjonalne przemieszczenie (przeniesienie odpowiedzialno$ci za dany
element polityki spotecznej z panstwa do systemu stosunkow umownych, np.
uktadow zbiorowych)

Dostrzezenie mozliwos$ci zmiany pozycji modelowej polaczone z hipotezami o
redukcji welfare state, sugestiami, ze powstaje nowy model w postaci workfare state (np.
Golinowska, 2003) czy aktywnej polityki spotecznej (np. Rymsza, 2003) oraz nowg
metodologia zbiorow rozmytych doprowadzilo do nowych analiz dynamiki modelowe;j
(dynamika przynaleznosci 1 dynamika klasyfikacji).

Barbara Vis wyréznita pie¢ modeli - trzy klasyczne: konserwatywny,
socjaldemokratyczny i liberalny oraz dwa nowe: skape workfare state i hojne workfare state
(w obu przypadkach chodzi o polityke spoteczng z silnymi akcentami aktywizacji do pracy)
(2007). Badanie dotyczyto 16 krajow na podstawie danych z roku 1985, 1995 i 2002 z
zastosowaniem metody zbiorow rozmytych Ragina. Kraje poréwnywano pod wzgledem
trzech zoperacjonalizowanych cech: aktywizacji, hojnosci i ochrony (model upraszczajacy);
np. model socjaldemokratyczny miat wysoki poziom w kazdym z tych wymiarow, a liberalny
- niski, z kolei skagpe workfare state miato wysoki poziom w pierwszym wymiarze i niski w
pozostatych. Kazdy kraj dla kazdego z tych punktow w czasie oraz wyrdznionych pieciu
modeli otrzymywatl wynik z przedziatu od 0 do 1 odpowiadajacy prawdopodobienstwu
przynaleznosci do danego modelu, krytyczng wartoscig bylo 0,5. W takim ujeciu mozna
uchwyci¢ trzy rodzaje zmian: 1) w ramach modelu (zmniejszenie lub zwigkszenie
prawdopodobienstwa przynaleznosci do niego bez zmiany modelu); 2) miedzy modelami
klasycznymi (np. z modelu socjaldemokratycznego do konserwatywnego) albo nowymi; 3)
miedzy modelami typu welfare a modelami typu workfare (zmiana radykalna).

Gdyby kto$ utrzymywatl, ze w $wiecie zachodnim polityka spoleczna migdzy latami
1985 a 2002 zmienila si¢ radykalnie w kierunku od welfare state do skapego workfare state,
to mogliby$my uzna¢ na podstawie analizy Vis, ze si¢ myli, gdyz tylko przypadek Irlandii na
szesnascie uwzglednionych potwierdzatby te hipotez¢ (model liberalny welfare state w 1985 i
w 1995, a skape workfare state w 2002). Migdzy 1985 r. a 2002 r. radykalne zmiany
migedzymodelowe reprezentowaly jeszcze Nowa Zelandia (od skapego workfare state w 1985
do liberalnego welfare state w 1995 i 2002 r.) oraz Dania (od mieszanki modelowej
socjaldemokratyczno-konserwatywnej welfare state w 1985 do hojnego workfare state w
199512002 r.). Jezeli hipoteza dotyczytaby tylko przejScia od welfare state do workfare state
to potwierdzaja je tylko dwa przypadki na szesnascie, natomiast jeden jej przeczy (Nowa
Zelandia®). Szwajcaria we wszystkich latach zostata zaliczona do modelu hojnego workfare
state.

Dwaj inni autorzy John Hudson i Stefan Kuehner przeprowadzili podobng analizg
danych z 23 krajow dla lat 1994, 1998 i 2003 (2007). Uwzglednili oni cztery cechy, ktore
reprezentowaly dwa aspekty polityki spotecznej: produktywistyczny (inwestycje w edukacje 1

* Do podobnych wnioskéw dochodzi Peter Starke, 2008, s. 145-151.
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inwestycje w szkolenia) oraz ochronny (ochrona zatrudnienia i ochrona dochodu). Na tej
podstawie wyroznili oni cztery czyste typy idealne oraz pig¢ hybrydowych. Przykladowo,
czysty typ produktywistyczny reprezentowal kombinacje wysokich inwestycji w edukacje i
szkolenia oraz niskiej ochrony zatrudnienia i dochodu; czysty typ ochronny charakteryzowat
si¢ kombinacja odwrotng; typ produktywistyczno-ochronny z kolei mial na wszystkich
czterech skalach wysoka pozycje. W tle mamy hipoteze o zmianie w kierunku od funkcji
ochronnych polityki spofecznej (model ochronny) ku inwestowaniu w kapital ludzki (model
produktywistyczny).

Przewidywane zmiany w kierunku produktywistycznej polityki spotecznej w tym
okresie dotyczyly jedynie Finlandii i Danii. Przy czym w pierwszym przypadku mamy do
czynienia z przej$ciem od modelu ochronnego przez ochronny plus do produktywistyczno-
ochronnego, czyli z wysokim poziomem ochrony zatrudnienia i socjalnej. W badaniu Vis
Finlandia zmienita model welfare state z socjaldemokratycznego w 1985 r. na
konserwatywny. Z kolei Irlandia, ktéra w analizach Vis potwierdzata popularne oczekiwania,
zmienita model stabej produktywnosci (1994, obie zmienne ochronne na niskim poziomie,
jedna inwestycyjna na wysokim) na model produktywistyczny stabej ochrony (weak
productive-protective, 1994 i 2003, jedna zmienna ochronna i jedna zmienna
produktywistyczna na wysokim poziomie, a pozostale na niskim).

Cze$¢ krajow (dziewie€) nie zmienita swojej pozycji modelowej w rozwazanym
okresie, okazalo si¢ jednak, Ze pozostale dziesie¢ zmierza w kierunku przeciwnym do
produktywistycznego, a w kazdym razie mniej lub bardziej oddalalo si¢ od niego. O ile wigc
w badaniach Vis znajdujemy potwierdzenie dla hipotezy o tym, ze model welfare state jest
wzglednie stabilny, to juz Hudson i Kuehner wstgpnie pokazuja, ze nastepuje nawet trend ku
wzmacnianiu jego klasycznych funkcji ochronnych. Podsumowanie hipotez i wynikéw badan
pokazuje w ramce.

Wzglednie niedawno Martin Seeleib-Kaiser podsumowuje kilkanascie studiow na
temat przemian polityki spotecznej, twierdzac ze nie mamy do czynienia ani z neoliberalnym
demontazem welfare state, ani tez z jego ,zamrozonym krajobrazem” (zmiany s3
nieznaczace, sformutowanie G. Espinga-Andersena z lat 90.): ,.... transformacje welfare state
sg bardzo zlozonymi procesami, ktérych nie mozna uja¢ i wyrazi¢ w prosty sposob, w
rzeczywisto$ci mamy do czynienia z jego wieloma i wielowymiarowymi transformacjami”,
... jestesmy $wiadkami... zmiany w konfiguracji celow (refocusing) panstwowej interwencji
oraz redefinicji mieszanej gospodarki dobrobytu (mixed economy of welfare)” (2008, s. 210,
211). Pierwszy proces moze polega¢ na tym, ze bardziej niz bezpieczenstwo socjalne uwage
reformatorow przycigga kwestia aktywizacji zawodowej, co najlepiej wida¢ w polityce
zatrudnienia 1 na jej styku z zabezpieczeniem spolecznym (np. system rentowy, pieni¢zna
pomoc dla zdolnych do pracy). Dodatkowo mozna wskazywac na rosngce znaczenie celow z
zakresu polityki rodzinnej i edukacyjnej. W drugim przypadku (welfare mix) mamy do
czynienia ze wzrostem roli prywatnych organizacji ustugowych w polityce spotecznej, np. w
systemach emerytalnych — firmy zarzadzajace funduszami emerytalnymi, w ochronie zdrowia
— niepubliczne zaklady opieki zdrowotnej, w szkolnictwie — szkoly spofeczne i prywatne, w
polityce zatrudnienia — firmy szkoleniowe, prywatne agencje zatrudnienia, ale tez w pomocy
spotecznej (w szczeg6lnosci organizacje spoteczne).

Od czasu stynnej hipotezy o kryzysie welfare state, ktora stala si¢ glosna w czasie
rozwijajacego si¢ kryzysu gospodarczego, narastajagcego od potowy lat 70. (OECD, 1981),
zaszto wigc wiele zmian w polityce spotecznej krajow rozwinigtych. Trudno uzna¢ te reformy
za zakonczone i1 zarobwno UE, jak i niezalezni badacze proponuja dalsze zmiany. Przyktad
zalecen reformatorskich dla poszczeg6lnych modeli z hastem polaczenia wzrostu zatrudnienia
z wigksza redystrybucja pokazuj¢ w kolejnej ramce.



Ramka 2. Reformy zalecane na podstawie analizy empirycznej (Kenworthy, 2008, s.
279)
o Kraje anglosaskie
o Wazrost ustawowej placy minimalnej
o Wzrost hojnosci niektorych swiadczen
o Wzrost stop podatkowych
e Kraje anglosaskie i kontynentalne
o Wozrost wsparcia dla wysokiej jakosci opieki dla dzieci i przedszkoli
o Wicgkszy nacisk na polityke aktywizacji
e Kiraje kontynentalne i skandynawskie
o Zmniejszenie ochrony zatrudnienia
o Zmniejszenie sktadek od plac i podatkow konsumpcyjnych
o Zmniejszenie wymiaru dtugich urlopoéw rodzicielskich
o Niewielkie zmniejszenie ptac niskich oraz ograniczenie dostgpu i
zmniejszenie czasu wyptacania niektorych zasitkow
Wprowadzenie Swiadczen zaleznych od zatrudnienia (kredyty
podatkowe) i ewentualnie ustawowej ptacy minimalne;j

e}

Bardziej radykalne reformy majg za sobg panstwa postkomunistyczne, ktore w zwigzku z
transformacja przeszty mniej lub bardziej glgbokie zalamania gospodarcze (zob. m.in. Cook,
2008).

Na te procesy nalozyl si¢ takze rozwdj wymiaru gospodarczego i spolecznego Unii
Europejskiej, do ktorej przystgpily nowe panstwa. Wydaje si¢, ze wszystkie te zmiany
sprawiaja, ze polityka spoleczna panstw rozwinietych powinna by¢ wzglednie dobrze
przygotowana na kolejny kryzys. Moze on by¢ bodZzcem do przyspieszania reform, ktore juz
sg wysoko na agendzie rzadéw, jak i zglaszania nowych propozycji wobec faktu rosnacych
wydatkéw na cele socjalne 1 zmniejszajacych si¢ wplywow z podatkow 1 sktadek, zwlaszcza
przy kurczowym trzymaniu si¢ polityki réwnowagi budzetowej i minimalizacji dlugu
publicznego.

Do reform nawotuje tez Komisja Europejska 1 Rada UE, promujac model liberalno-
produktywistyczny (KE, 2008) czy model flexicurity (KE, 2007) polaczony z aktywna
integracjag (RUE, 2008). Nie jestem jednak pewien czy ewentualny powr6ét masowego
bezrobocia w krajach rozwini¢tych nie spowoduje zmniejszenia entuzjazmu dla polityki
opartej na zatozeniu, ze miejsc pracy jest w brod, a tylko ubozsi obywatele nie garng sie do jej
podjecia, bo im si¢ to nie oplaca.

Whioski

Jak wiec powinniSmy odpowiedzie¢ na tytutlowe pytanie? OKkresy wzrostu
gospodarczego niekoniecznie przynosza relatywnie wigksze korzysci ubogim niz nieubogim,
a kryzysy niekoniecznie muszg by¢ zwigzane z wigkszymi stratami ubogich w poréwnaniu z
tymi, ktore ponosza nieubodzy. Ze wzgledow etycznych jest raczej jasne, ze wzrost
zamoznoSci spoteczenstwa powinien przynosi¢ korzysci rowniez tym, ktorzy sa w trudniejsze;j
niz inni sytuacji, a gdy mamy do czynienia z zatamaniem ochrona sytuacji tych w gorszym
potozeniu powinna by¢ priorytetem. Pewnie tatwo zgodzi¢ si¢ z taka zasada, a dyskusja
zacznie si¢ dopiero wtedy, gdy bedziemy rozwaza¢, jaka ma by¢ relacja miedzy korzysciami /
kosztami ubogich i1 nieubogich w czasach wzrostu lub kryzysu. A gdy juz uzgodnimy
stanowisko na ten temat, trzeba bedzie podyskutowaé o tym, jak najlepiej zapewnié
zachowanie zalecanych relacji. W dyskusjach tego rodzaju miesza¢ si¢ ze soba beda
przekonania oparte na wierze w pewne wartosci 1 rozwigzania oraz mniej lub bardziej
naukowe dowody. Czy gdyby$my mogli oddzieli¢ oba te sktadniki i skupili si¢ wytgcznie na
drugim z nich, czy zaprojektowane w ten sposob odpowiedzi polityki spotecznej na kryzys
byltyby lepsze? By¢ moze tak, ale co z szansami na ich realizacje?
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Mozna przewidywaé, ze w czasie kryzysu wzrosnie znaczenie ochronnych funkcji
polityki spofecznej, o ile przybedzie wielu nowych bezrobotnych z niewielkimi szansami na
prace na miejscu lub za granica. Dla perspektyw polityki aktywizacji okres wzrostu
bezrobocia z przyczyn makrogospodarczych jest raczej niesprzyjajacy, gdyz dla jej
powodzenia potrzeba dostgpnych miejsc pracy. Trudno jednak oczekiwaé, aby trendy
reformatorskie catkowicie odwrdcily si¢ i nastapil powrdt starego dobrego welfare state.

W Polsce mamy za sobg dtugi okres bardzo wysokiego bezrobocia z poczatkowych
kilku lat XXI wieku, ktory nie spowodowatl jednak zadnych spektakularnych zwrotow w
reformach polityki zatrudnienia i polityki spofecznej. Ich kierunki zostaty wyznaczone przez
decyzje z drugiej potowy lat 90. Czy kolejny wzrost bezrobocia bgdzie mial podobnie
niewielkie znaczenie?

Literatura

Ashley, R. (2007). Growth May be Good for the Poor, but Decline is Disastrous: On the Non-
Robustness of the Dollar-Kraay Result. Virginia Tech, wrzesien.

Chen, M. (2008). Addressing Informality. Poverty In Focus, nr 16, grudzien.

Cook, L. J. (2007). Postcommunist Welfare States: Reform Politics in Russia and Eastern
Europe. Ithaca: Cornel University Press.

Dollar, D., Kraay, A. (2001). Growth is Goog for the Poor, Policy Research Working Paper
2587, World Bank.

Golinowska, S. (2003). Od panstwa opiekunczego (welfare state) do panstwa wspierajacego
prace (workfare state). W B. Balcerzak-Paradowska (red.), Praca i polityka
spoleczna wobec wyzwan integracji, Warszawa: Instytut Pracy i Spraw Socjalnych.

Gordon, D. (2005). International Poverty: can we make poverty history? Policy World,
wiosna.

Hudson, J., Kuehner, S. (2007). Towards Productive Welfare? A Comparative Analysis of 23
OECD Countries. Journal of European Social Policy tom 19, nr 1, 20009.

KE (2007). Wspolne zasady wdrazania modelu flexicurity. KOM(2007) 359.

KE (2008). Efficiency and Effectiveness of Social Spending. Raport o statusie Commission
Staff Working Document, SEC(2008) 2153.

Kenworthy, L. (2008). Jobs with Equality. Oxford: Oxford University Press.

Kot, S. M. (2008). Polaryzacja ekonomiczna. Teoria i zastosowanie. Warszawa:
Wydawnictwo Naukowe PWN.

Kraay, A. (2006). Response to: "Growth May be Good for the Poor, But Decline is
Disastrous" by Richard Ashley, World Bank.

Kurowska, A. (2008). Skqd sie bierze bieda? Forum Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa.

Lopez, J. H. (2004). Pro-poor growth: a review of what we know (and of what we don't),
World Bank, wrzesien.

OECD (1981). The Welfare State in Crisis: An Account of the Conference on Social Policies
in the 1980s, OECD, Paris, 20-23 October 1981 (1980). Organisation for Economic
Cooperation and Development.

Osmani, S. (2005). Defining pro-poor growth. IPC One Pager, nr 9, styczen, International
Poverty Centre.

Pierson, C. (2006). Beyond the Welfare State?: The New Political Economy of Welfare, Polity
Press.

Pierson, P. (1994). Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher and the Politics of
Retrenchment. Cambridge: Cambridge University Press.

10



Pierson, P. (2001). Coping With Permanent Austerity: Welfare State Restructuring in Affluent
Democracies. W P. Pierson (red.), The New Politics of the Welfare State, Oxford:
Oxford University Press.

Ravallion, M. (2004). Defining pro-poor growth: a response to Kakwani. IPC One Pager, nr
4, listopad, International Poverty Centre.

Ravallion, M. (2008). Bailing out the World’s Poorest. Policy Research Working Paper 4763,
World Bank.

Ribas, R. R., Machado, A. F. (2008). Employment and Poverty Dynamics in Brazil, Poverty
In Focus, nr 16, grudzien.

RUE (2008). Council Conclusions on common active inclusion principles to combat poverty
more effectively. 2916th Employmet, Social Policy, Health and Consumer Affairs
Council meeting, Bruksela, 17 grudnia 2008.

Rymsza, M. (2003). Aktywna polityka spoteczna w teorii i praktyce. W T. Kazmierczak, M.
Rymsza (red.), W strong aktywnej polityki spolecznej. \WWarszawa: Instytut Spraw
Publicznych.

Rzonca, A. (2007). Mit: Ze wzrostu gospodarczego korzystajq tylko bogaci. Portal Forum
Obywatelskiego Rozwoju, Warszawa, sierpien.

Seeleib-Kaiser, M. (2008). Multiple and Multidimensional Welfare State Transformation. W
M. Seeleib-Kaiser (red.), Welfare State Transformations: Comparative Perspectives,
Houndmills, Basingstoke: Palgrave Macmillan.

Son, H. H., Kakwani, N. (2008). Global Estimates of Pro-Poor Growth. World Devlopment,
tom 36, nr 6.

Trampusch, C. (2005). Institutional Resettlement: The Case of Early Retirement in Germany.
W W. Streeck, K. Thelen (red.), Beyond Continuity: Institutional Change in
Advanced Political Economies, Oxford: Oxford University Press.

Vandemoortele, M. (2009). Growth without development: Looking beyond inequality Does
polarisation explain the divergence between growth and development? ODI Briefing
Paper nr 47, luty, Overseas Development Institute.

Vis, B. (2007). States of welfare or states of workfare? Welfare state restructuring in 16
capitalist democracies, 1985-2002. Policy & Politics, tom 35, nr 1.

Weisbrot, M., Baker, D., Naiman, R., Neta, G. (2001). Growth May Be Good for the Poor -
But are IMF and World Bank Policies Good for Growth?, Center for Economic and
Policy Research, maj.

11



