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Wstep

W roku 2050 urodzeni obecnie ludzie beda mieli nieco ponad 40 lat, tyle ile autor tego
artykulu w czasie jego pisania. Moi dziadkowie dobrze pamigtali II Wojne Swiatowa,
miodos¢ 1 wigksza cze$¢ zycia zawodowego moich rodzicow przypadla na okres PRL, a ja
zaczalem studia w tamtym ustroju i zakonczylem je juz w innym. Moglem obserwowac
proces budowania III RP oraz integracji Polski z NATO i Unia Europejska. Moja kariera
zawodowa rozwijata si¢ w czasie szybko rosnacego zakresu zastosowania komputerow i sieci
komputerowych, a Internet stal si¢ dla mnie glownym Zrédfem informacji i medium do
utrzymywania kontaktow spolecznych i1 ekonomicznych. Obecne dzieci wychowuja si¢ w
pluralistycznym spoleczenstwie, beda przez wigkszo$¢ swojego zycia obywatelami Unii,
obcujac od dziecinstwa z nowoczesng technologia informacyjna dajaca btyskawiczny dostgp
do najrézniejszych form kultury. Wielu z ich rodzicow ma juz za soba doswiadczenie
zagranicznej, a jednocze$nie wewnatrz-unijnej migracji zarobkowej. Jezeli w ciagu kilku
nastgpnych dziesiatkow lat nie wydarzy si¢ jakas trudna do przewidzenia katastrofa obecny
trend ku dalszej wielowymiarowej integracji Europy prawdopodobnie nie odwroci sig. Czy
bedzie dotyczylo to réwniez wymiaru spotecznego Unii? Jezeli tak, jaki bedzie
instytucjonalny ksztalt i1 tres¢ europejskiej polityki spolecznej? Jakie przemiany czekaja
polityke spoteczna panstw cztonkowskich? Jakie szanse i1 zagrozenia sa z tym zwigzane?

Nowe i stare panstwo opiekuncze

Polscy ekonomisci i nie tylko koncentruja uwage na ,,panstwie opiekunczym”, czyli
tym, co po angielsku nazywa si¢ ,,welfare state” (merytorycznie wlasciwsze ttumaczenie to
»panstwo dobrobytu”). Pod ta nazwa zaro6wno krytycy, jak 1 zwolennicy tej idei rozumieja
rozbudowana, wszechstronng i realizowana gloéwnie przez panstwowe podmioty polityke,
przede wszystkim w sprawach zatrudnienia, zabezpieczenia spolecznego, ochrony zdrowia,
edukacji 1 mieszkalnictwa, oparta na prawach obywatelskich, pracowniczych i socjalnych. S.
Golinowska zaczyna tekst o przyszto$ci ,,panstwa opiekunczego” od zrelacjonowania jego
krytyki, zwracajac uwage na argumenty, ze kosztuje ono zbyt duzo, powoduje deficyty
budzetowe, zmniejsza poziom oszczgdno$ci 1 tym samym inwestycji, a wobec ,,wysokich
kosztow utrzymywania osob niepracujqcych, wymagajqcych coraz wigkszej redystrybucji
dochodow na ich rzecz” zmniejsza tez ,konkurencyjnosé¢ gospodarki” (2005). Innymi stowy
takie panstwo jest szkodliwe dla kondycji gospodarki. Obiektywna warto$¢ tej argumentacji
jest niewielka. Z trzech przegladow wynikéw wielu analiz pordwnawczych danych
mig¢dzynarodowych o zwiazkach migdzy wydatkami na polityke spoleczna a wzrostem
gospodarczym nie mozna wyciagna¢ zadnych jednoznacznych wnioskow (Atkinson, 1999;
Arjona 1 in., 2001; Lindert, 2004). W wigkszos$ci tych analiz albo nie stwierdzono zadnych



zwiazkéw migdzy tymi zmiennymi, albo zwiazek byl odwrotny do oczekiwanego przez
krytykow, tzn. wzrost wydatkdw spolecznych wspotwystepowat ze wzrostem gospodarczym.

Na tym jednak krytyka si¢ nie konczy, S. Golinowska w stylu relacjonujacym
powiada, ze panstwo opiekuncze ,,osfabia... wiezi spoteczne i zmniejsza role rodziny”, co
zmniejsza ,motywacje do zawierania matzenstwa i rodzenia dzieci”, a takze ,dodatkowo
ostabia spoleczenstwo, pozbawiajqc je inicjatywy i sil do przezwyciezania kryzysow”. Sa to
kolejne argumenty o watpliwej wartosci. Pierwsze z nich zostaly zapewne powtdérzone za
neokonserwatywna krytyka pomocy spolecznej w USA z lat 1980., ktéra nie znalazia
potwierdzenia w obiektywnych przegladach badan naukowych (GAO, 1987). Z kolei
argument o wypychaniu aktywnosci spolecznej przez aktywnos$¢ panstwa rowniez jest
podwazany na podstawie obiektywnych danych, w tym przez gldwnego teoretyka i badacza
kapitalu spolecznego R. Putnama (2000). Niezaleznie od tego, czy krytyka panstwa
opiekunczego zrelacjonowana przez polska ekonomistk¢ ma potwierdzenie naukowe, moze
mie¢ ona oczywiscie dominujacy wplyw na poglady politykéw, liderow opinii publicznej oraz
projekty reform i1 tym samym na rozmiar 1 ksztalt polityki spotecznej. Skutki tych reform
same zapewne beda wymagaty kolejnych reform. Proces reformowania nie ma konca, nie
tylko dlatego, ze istnieja jakie§ obiektywne po temu przyczyny, ale réwniez dlatego, ze
wzbudzanie niezadowolenia z takich czy innych instytucji jest narzedziem mobilizowania
opinii publicznej w celach politycznych.

Wydzwigk krytyczny ma jeszcze jeden argument: ,dotychczasowe struktury
instytucjonalne panstwa opiekunczego [nie] w petni nadajq sie do realizacji nowych zadan”.
Te ostatnie wynikaja za§ — wedlug S. Golinowskiej — z ,,nowych kwestii socjalnych epoki
postindustrialnej”, zwiazanych z nastgpujacymi procesami (nazywanymi przez nia tez
swielkimi zmianami): 1) szybka dynamika starzenia si¢ populacji; 2) masowa obecnos¢
kobiet na rynku pracy i zwiazane z nia zmiany relacji migdzy pitciami; 3) zmiany w zyciu
rodzinnym - ,pozZne zakladanie rodziny, zmniejsza sie dzietnos¢, rozszerzajq sie zwiqzki
nietypowe, wzrasta liczha zyjqcych w pojedynke”; 4) zmiana struktury zatrudnienia —
spadajace zatrudnienie w przemysle i1 jego wzrost w ustugach, w wyniku czego ,,Nastepuje
zmniejszenie popytu na prace w dotychczasowej formie i postepuje segmentacja rynku pracy”;
5) wzrost bezrobocia strukturalnego, ktére wynika z szybkiego postepu technologicznego —
~powstaje koniecznos¢ zmiany nie tylko sposobu wykonywania dotychczasowego zawodu, lecz
takze jego zmiany na inny i to coraz czesciej dwu-, a nawet trzykrotnie; 6) ubostwo 1 jego
polityczne skutki — ,,.Zagrozenie ubostwem wykorzystajq raczej grupy silniejsze, aby na
populistycznych hastach zdoby¢ wiadze...”; 7) wykluczenie spofeczne imigrantow, ktorzy
Shawet gdy zdobedq dobrq pozycje na rynku pracy oraz petne uprawnienia do swiadczen
socjalnych w kraju, do ktorego przybyli, bardzo czesto nie integrujq sie kulturowo z jego
spoteczenstwem”, co powoduje ,ksenofobiczne nastroje i radykalizm polityczny”. Dalej
znajdujemy jeszcze takie uogdllnienie: ,zmiany struktury popytu na prace oraz zmiany
charakteru pracy sq zZrodtem wspolczesnych kwestii socjalnych”.

Bezrobocie, ubdstwo 1 ksenofobia oraz ich polityczne skutki to raczej stare kwestie
socjalne. Spadajacy poziom dzietno$ci i zmieniajaca si¢ struktura wiekowa populacji to
zjawiska, ktore wzbudzaty niepokdj juz w pierwszej polowie XX wieku w Europie
Zachodniej — ,,Staniemy si¢ narodem emerytow i rencistow” (tak pisat F. Burgdorfer w 1935
r., za: Rosset, 1965). Moze Il wojna $wiatowa odwlekla nieco ziszczenie sig¢ tej wizji.
Wzglednie nowe wydaja si¢ jedynie zmiany wzordéw zycia rodzinnego i struktury zatrudnienia
w gospodarce. Mozna probowac¢ doda¢ do tego zestawu zmiany kulturowe, polityczne i wiele
innych, z ktérymi takze moga si¢ wiaza¢ jakie§ nowe zadania dla polityki spotecznej. Praca
najemna jednak nie zanika, a dzieci trzeba wychowac, nowe zadania nie wypierajq starych, a
jak widzieli$my te ,,nowe” maja juz swoja historig.



Podsumowujac, tatwo jest dzisiaj konstruowaé¢ mniej lub bardziej katastroficzne
prognozy demograficzne (nie bedzie komu utrzymywac rosnacej rzeszy emerytow),
gospodarczo-zatrudnieniowe (80 procent nie begdzie miato stalej i chronionej pracy),
kulturowe (zaleja nas obcy kulturowo imigranci z mniej lub bardziej biednych krajow) i
polityczne (ubodzy bezrobotni popra szkodliwych populistoéw), w wyniku czego zachwieje si¢
zapewne zachodnia cywilizacja oparta na chrzesdcijanskich wartosciach. Poza moda na
katastrofizm (czemu zapewne sprzyjat przelom wiekéw i rozpoczecie nowego milenium) i
zwykla rozrywkaU jakiej dostarczaja nam takie wizje, pelnia one funkqe polityczne, np.
uzywa si¢ ich w celu delegitymizacji instytucji, ktore powolano do zycia w przesztosci i
racjonalizacji programéw reform, ktore tak czy inaczej staja si¢ instrumentami walki o glosy
wyborcow 1 wladz¢ nad panstwem i spoteczenstwem.

Reformy polityki spotecznej, ktore maja wynika¢ z krytyki panstwa opiekunczego 1
jego niedostosowania do nowych wyzwan polegaja, wg S. Golinowskiej, na: 1)
decentralizacji, uspotecznianiu, komercjalizacji, prywatyzacji, adresowaniu i wprowadzaniu
mechanizméw rynkowych (,,przesuwanie odpowiedzialnosci”, ,tendencja do wycofywania
si¢” panstwa, ,partnerstwo instytucjonalne”); 2) porzuceniu celu pelnego zatrudnienia i
liberalizacji rynku pracy, przy tym ,filozofia panstwa opiekunczego” zastgpowana jest
»filozofia panstwa pracy”, czyli uznaniem ,priorytetu pracy (obciqzenie podatkami i
sktadkami ogranicza tworzenie miejsc pracy) nad zabezpieczeniem socjalnym” — ,,Zamiast...
placi¢ swiadczenia, taniej bedzie tworzy¢ im miejsca pracy nawet mniej wydajne i
wymagajqce dofinansowania”; 3) motywowaniu do zwigkszania dzietnosci oraz dbaniu o
kapital ludzki 1 zdrowie mlodziezy (mniej lub bardziej ,.koherentna polityka rodzinna™); 4)
zwigkszaniu trafnoSci adresowania $wiadczen, monitorowaniu 1 ewaluowaniu ich
skutecznos$ci oraz racjonowaniu (m.in. poprzez ,.koszyki gwarantowane”); 5) ograniczeniu
zakresu 1 zmiany sposobu finansowania zabezpieczenia spotecznego (np. finansowanie
emerytur z inwestycji kapitalowych). W efekcie powstaje ,,Nowe panstwo opiekuncze”, ktore
ma mniejsze ,,mozliwosci bezposrednich ingerencji”, chociaz nie o ograniczenie ich skali
chodzi, ale o ,,zasadnicza zmiang tre$ci 1 metod” interwencji. W kazdym razie to, co nowe ma
by¢ ,,madrzejsze 1 uczciwsze” zapewne od tego, co moglibySmy nazwac ,,starym panstwem
opiekunczym”.

Retoryka przeciwstawiajaca stare-zte (lub gorsze) kontra nowe-dobre (lub lepsze),
opiera si¢ zwykle na uproszczeniach i wprowadza w biad. Trudno przyjaé tezg, ze stare
panstwo opiekuncze dawato priorytet zasitkom - nie jest to prawda w stosunku do zadnego ze
znanych modeli polityki spolecznej i zasad ich dziatania, w szczegdlnosci do modelu
skandynawskiego. Po drugie, polityka rodzinna i edukacyjna byta i jest bardzo waznym
elementem starego panstwa opiekunczego. Po trzecie, adresowanie $wiadczen do ubogich czy
do potrzebujacych nie jest niczym nowym, podobnie jak udziat organizacji spotecznych w
realizowaniu pomocy spotecznej gwarantowanej i finansowanej przez rzad lub samorzad. Po
czwarte, dziatalno$¢ rzadu niezaleznie od sfery, w ktorej jest prowadzona zawsze w
demokratycznych spoleczenstwach jest pod mniej lub bardziej $cista kontrola odpowiednich
organow, medidow naglasniajacych skandale i afery socjalne, a takze — posrednio — badaczy,
ktorzy zajmuja si¢ naukowo polityka spoteczna. Wynika stad co najmniej tyle, ze ,,nowe
panstwo opiekuncze” niewiele si¢ rozni od starego, a wigc rozrdznienie to ma raczej
retoryczno-polityczny charakter. I wystepuje nie tylko w funkcji wyjas$niajacej, ale roOwniez
legitymizujacej projekty reformatorskie spod znaku neoklasycznej ekonomii.

Czynniki pro i anty wzrostowe dla polityki spolecznej

Dla poréwnania zobaczmy, co do powiedzenia na temat polityki spolecznej
przysztosci ma autor z innego krggu kulturowego. P. Wilding zestawit ze soba czynniki



majace charakter presji na to, aby panstwo robilo wigcej w sferze spolecznej z tymi
zjawiskami i procesami, ktore je pchaja w strong przeciwna (2000). Do pierwszych nalezaty:
1) starzenie si¢ spoleczenstwa, z czego wynikaja zwigkszone zadania w zakresie finansowania
emerytur i — nawet w wigkszym stopniu — w obszarze ochrony zdrowia i opieki
dlugoterminowej; 2) globalizacja, ktorej konsekwencje beda wymagaty bardziej aktywnego
panstwa w zakresie edukacji i/lub ograniczania ubdstwa w zaleznosci od wyboru drogi
zwigkszania migdzynarodowej konkurencyjnosci (inwestycje w jako$¢ kapitatu ludzkiego lub
obnizanie kosztow produkcji); 3) zmiany w zyciu rodzinnym — mniej trwate malzenstwo,
wigksze zrdéznicowanie form zycia rodzinnego, wigcej osoéb samotnych i samotnych rodzicow
oraz zwiazane z tymi zjawiskami obawy o kondycje rodziny w sferze materialnej (ubdstwo) i
wychowawczej (zachowania antyspoteczne, przestgpczosé): ,,Panstwo potrzebuje rodzin, a
rodziny potrzebujq panstwa”; 4) problem utrzymania porzadku spotecznego w warunkach
ostabienia kontroli spolecznej ze strony rodziny i spolecznosci lokalnej, a takze wzrostu
bezrobocia 1 nieréwnosci — ,,Wspieranie i utrzymywanie porzqdku bedzie gtownym zadaniem
rzqdu w XXI wieku poprzez inicjatywy przebiegajqce od programow przedszkolnych do ustug
dla miodziezy”; 5) problemy z zatrudnieniem i przysztos¢ pracy — ,.bezrobocie to jeden z
najwiekszych ciezarow dla budzetu zabezpieczenia socjalnego”, co oznacza wigksze
zaangazowanie ,,panstwa opiekunczego” w sprawy zatrudnienia (np. ksztalcenie ustawiczne);
6) ,Bez dzialania panstwa niewiele zostanie osiqgniete” w zakresie coraz bardziej
naglasnianych probleméw ekologicznych (np. globalne ocieplenie 1 jego konsekwencje); 7)
rozpowszechnione odwotywanie si¢ do jezyka praw przez coraz wigksza liczbe grup o
specjalnych potrzebach (,,duzych, dobrze zorganizowanych, glosnych i majqcych poparcie w
mediach”) bedzie nakladalo na panstwo coraz to nowe obowiazki (np. prawa dzieci, prawa
0sOb niepetnosprawnych, prawa osob starszych, prawa kobiet); 8) coraz dokladniejsza i
dostgpna informacja o polityce spolecznej i jej osiagnigciach w poszczeg6lnych krajach i
dziedzinach bedzie prowokowata do poréwnan i1 do zglaszania zadan reform w celu
osiagni¢cia naktadow 1/lub wynikéw takich, jak w najlepiej radzacych sobie krajach; 9) wraz
ze wzrostem zamoznos$ci 1 ogolnego poziomu zycia zwigkszaja si¢ tez oczekiwania wobec
poziomu realizacji praw, jakie ma gwarantowac panstwo (np. juz nie tylko szkolnictwo
srednie, ale rowniez wyzsze).

W porownaniu z lista wielkich zmian S. Golinowskiej mamy tu, obok nieco szerzej
potraktowanej problematyki wiekowo-rodzinnej i zatrudnieniowej, kilka nowych watkow. Po
pierwsze, pojawia si¢ globalizacja gospodarcza, ktora moze by¢ bodzcem nie do ograniczania
polityki spotecznej, ale do jej rozwoju. Polska autorka pisala o globalizacji jedynie w
kontekscie hipotezy ostabienia panstwa narodowego, uznajac, ze jest ona stabo uzasadniona.
Po drugie, problematyka porzadku spotecznego 1 stanu §rodowiska, o ktorych mniej glosno w
kontekstach wasko rozumianych spraw zatrudnieniowych 1 socjalnych. Hipoteza, ze panstwo
opiekuncze zmienia si¢ w ,,panstwo koszarowe”, w ktorym nie bezpieczenstwo socjalne
obywatela jest haslem dnia, ale jego bezpieczenstwo fizyczne wobec zagrozen ze strony
wrogow zewngtrznych 1 wewngtrznych, gloszona jest m.in. przez H.A. Giroux (za Z. Bauman,
2006). Z kolei zagrozenia ekologiczne godza w podstawowe wartosci, takie jak zycie,
zdrowie 1 dobrobyt ludzi, zagrazaja obecnym 1 przysztym pokoleniom. Czy dobrowolne
ubezpieczenia od nastgpstw klgsk zZywiolowych 1 katastrof ekologicznych beda
wystarczajacym rozwigzaniem tego problemu? Po trzecie, zagadnienia zwiazane ze
Swiadomoscia spoteczng w zakresie praw obywatelskich i oczekiwan wynikajacych z wiedzy
o zagranicznej polityce spolecznej oraz ogoélnego poziomu zycia. Im bardziej mobilna i
otwarta bedzie Europa, tym wigcej ludzi bgdzie miato okazj¢ do poréwnan poziomu edukacji,
ochrony zdrowia, bezpieczenstwa, wolnosci, co prowadzi¢ bedzie nie tylko do zadania reform
na wlasnym podworku, ale rowniez do tradycyjnego ,,glosowania nogami”.



Druga grupa czynnikéw, ktorych oddziatywanie bedzie sklania¢ politykow do
ograniczania polityki spolecznej byla mniejsza i wiazaty si¢ one gldéwnie z przewidywanym
wplywem poglebiajacej si¢ globalizacji. Blisko si¢ z nia wiaze ideologia neoliberalna i
towarzyszace jej proby skoncentrowania uwagi panstwa na kwestiach migdzynarodowej
konkurencyjno$ci i §wiatowego wolnego rynku, co w projektach i praktyce reform narodowe;j
polityki spotecznej oznacza na ogét proby cigcia wydatkow spotecznych w celu zmniejszenia
kosztéw (poza) ptacowych pracy. Drugi globalizacyjny watek to ograniczenia nakladane na
narodowe polityki spoleczne przez wzrost miedzynarodowej mobilnosci kapitatu. Kolejny
aspekt wiaze si¢ z nienadazajaca za globalizacja rynkow globalizacja instytucji, ktore
moglyby odpowiedzie¢ na wyzwania zwigzane 2z tym pierwszym procesem.
Umigdzynarodowienie kwestii spolecznych to czwarte zagadnienie wymieniane przez
Wildinga — globalizacja sprawia, ze coraz lepiej zdajemy sobie sprawe z tego, ze samym
wysitkiem panstwa narodowego nie mozemy sobie poradzi¢ z migdzynarodowymi i
globalnymi problemami, podobne ograniczenia moze mie¢ wspotpraca kilku lub kilkunastu
takich panstw. Ostatnia hipoteza globalizacyjna mowi, ze gospodarka, ktora przestaje by¢
narodowa zmniejsza poziom spdjnosci panstwa 1 spoteczenstwa narodowego, gdyz
migdzynarodowy kapital traci zainteresowanie, aby wchodzi¢ w dialog z krajowymi
zwiazkami zawodowymi na temat wspdlnych potrzeb.

Wzajemne oddziatywanie tych dwodch grup czynnikow doprowadzi do tego, ze
polityka spoteczna za kilkadziesigt lat bedzie miala nastgpujace cechy: 1) glownymi
dziedzinami jej interwencji beda ochrona zdrowia, edukacja 1 pomoc spoleczna —
LwHistoryczna powszechnos¢ zabezpieczenia spolecznego odchodzi w przesztosc”; 2) ze
wzgledu na ciagly nacisk na cigcia wydatkéw socjalnych dostep do swiadczen bedzie bardzo
ograniczony, podobnie jak ich wysoko$¢ 1 mechanizmy waloryzacji, czemu beda towarzyszy¢
liczne bodzce finansowe wypychajace w kierunku otwartego rynku pracy oraz niskie place
personelu polityki spolecznej; 3) ,,panstwo opiekuncze” zostanie zastapione przez ,,panstwo
konkurencyjne” z naciskiem na aktywizujace programy rynku pracy i bodzce dla nisko
zarabiajacych pracownikow — ,,Polityka spoleczna bedzie bardziej zorientowana na prace, a
mniej na swiadczenia... stanie sie [ona] w sposob bardziej oczywisty i zasadniczy stuzqcq
gospodarki”’; 4) odpowiedzia na bardziej zroznicowana i zlozona struktur¢ spoteczna oraz
zindywidualizowane zycie 1 wielowymiarowe tozsamosci bedzie tez bardziej elastyczna i
jednoczesnie bardziej skomplikowana polityka spoteczna — ,,Nikt nie bedzie juz wiedzial, kto,
jezeli ktokolwiek, i za co jest odpowiedzialny”; 5) polityka spoteczna bedzie o wiele bardziej
migdzynarodowa, wigkszy wptyw beda mialy na nia migdzynarodowe organizacje poprzez
takie instrumenty, jak migdzynarodowe traktaty, uklady i konwencje; 6) nastapi wzrost
zakresu indywidualnej odpowiedzialnosci w sferze poziomu Zycia i zatrudnienia — ,,Glowna
odpowiedzialnos¢ za tworzenie i utrzymanie wlasnej zatrudnialnosci orvaz za stale jej
doskonalenie bedzie spoczywac¢ na jednostce”; 7) wraz ze wzrostem znaczenia kultury
konsumpcyjnej polityka spoteczna bedzie coraz bardziej nastawiona na potrzeby konsumenta
jej produktow, a mniej na te grupy, ktore sa w tym przypadku producentami (np. lekarzy,
nauczycieli) — ,,Wladza producentow nie przetrwa przy jeszcze bardziej powszechnym
dostepie do informacji, np. w Internecie”; 8) jezeli chodzi o bezposrednie dostarczanie
Swiadczen spolecznych panstwo straci na znaczeniu na rzecz innych sektoréw, przy
utrzymaniu si¢ poziomu finansowania tych $wiadczen ze $rodkdéw publicznych i1
aktywniejszej roli regulacyjnej panstwa; 9) samo pojgcie ,,panstwa opiekunczego” odejdzie w
przeszios¢ 1 zostanie zastapione przez inne, np. ,,panstwo szans”.

Wizja ta zawiera nieco wigcej elementéw 1 jest bardziej ogdlna w stosunku do tej,
ktéra przedstawita S. Golinowska. Powtarzaja si¢ watki dotyczace ograniczenia
powszechnosci zabezpieczenia spolecznego, priorytetu dla pracy, wycofywania si¢ panstwa z
roli bezposredniego realizatora uprawnien, a takze indywidualizacji odpowiedzialno$ci za



wlasna sytuacje. Nowe zagadnienia zwigzane sa z umigdzynarodowieniem polityki
spofecznej, nastawieniem na klienta, rosnaca elastyczno$cia i zlozono$cia rozwiazan
instytucjonalnych. Z kolei Wilding nie uwzglednil w swojej wizji wzrostu znaczenia polityki
rodzinnej mimo, ze w$rod czynnikdw dzialajacych na rzecz rozbudowy roli panstwa w sferze
spotecznej wymienial zmiany w zyciu rodzinnym.

Prognoza Wildinga opierata si¢ na czterech zatozeniach. Zmiany spofeczne maja
ewolucyjny charakter, polityke spofeczna bardzo trudno zmieni¢, globalizacja ma bardziej
negatywny na niag wplyw niz pozytywny, a spoleczenstwo (brytyjskie) utracito zdolnos¢
dostrzegania alternatywnych i radykalnie odmiennych mozliwosci dalszego rozwoju w
obliczu ztozonosci i ograniczen ludzkiej kondycji, co nazwat krétko ,utrata nadziei”. Nalezy
tu zaznaczy¢, ze negatywny wpltyw globalizacji na polityke spoteczna nie zostat potwierdzony
empirycznie (m.in.: F. Castles, 2004; D. Swank, 2002; P. Pestieau, 2006), a sama teoria i
ideologia globalizacji uznawana jest niekiedy za przesadzona i mylaca (np. Ghemawat, 2007).
Mozna jednak nadal twierdzi¢, ze przewidywany negatywny wplyw globalizacji na polityke
spoleczna bedzie si¢ zwigkszal, gdy ostabna czynniki hamujace, np. zmniejszony zostanie
opor grup interesdOw (np. dalsze ostabienie zwiazkow zawodowych) i spadnie poparcie dla
instytucji panstwa opiekufczego, czemu sprzyjaja zreszta cigcia 1 ich uzasadnienia (P.
Pestieau).

Podobnie, jak podkreslalem juz wyzej, wyniki badan empirycznych nie musza miec
zadnego znaczenia dla tresci rozpowszechnionych pogladow 1 ich wpltywu na polityke
spofeczna, tzn. reformy oparte w czgSci lub w calosci na watpliwych lub falszywych
przestankach, zmieniaja rzeczywistos¢ w takim samym stopniu, jak reformy oparte na
wzglednie pewnej 1 obiektywnej wiedzy naukowej. Inna kwestia dotyczy tego, ze badania
empiryczne oparte sa na danych z przesztosci, a politycy potrzebuja wizji przysztosci, ktora
maja si¢ r6ézni¢ od tej z przesziosci. Jest to czg$¢ zagadnienia dotyczacego interakcji migdzy
wiedza, generowana przez nauke a polityka spoteczna.

Teoria polityki spolecznej a jej przyszios¢

W przytoczonych wyzej stanowiskach nie mieliSmy bezposredniego odwolywania si¢
do istniejacych teorii powstania i rozwoju panstwa opiekunczego. Mozna wyr6ézni¢ cztery
gldwne nurty w tym zakresie w zaleznosci od rodzaju akcentowanych czynnikow czy
zmiennych wyjasniajacych (Powell 1 Hewitt, 2002). Mamy wigc teorie ekonomiczne, w
ktorych rozmiar 1 ksztalt polityki spolecznej zalezy przede wszystkim od tego, co ma
charakter gospodarczy (np. poziom PKB, dynamika wzrostu PKB, poziom bezrobocia,
struktura zatrudnienia, rozwoj technologii, ogdlne teorie gospodarki i jej rozwoju).
Najpowazniejsza dla nich konkurencja byly teorie politologiczne akcentujace wplyw
czynnikoéw politycznych (np. partie i ruchy polityczne oraz ich ideologie, konkurencja o glosy
wyborcoOw w demokracji) i instytucjonalnych cech panstw narodowych (np. unitarne czy
federalne, historyczny ksztalt podzialu wiadz, rodzaj systemu wyborczego, rozwdj instytucji
w przeszlo$ci). Dwie pozostate grupy teorii wigzaly si¢ z podkreslaniem roli koncepcji z
zakresu organizacji 1 zarzadzania (np. ruch nowego zarzadzania publicznego 1 idea
»przedsigbiorczego rzadu”, ktory zamiast wioslowaé steruje zlozonym Srodowiskiem
organizacyjnym) oraz czynnikdOw spolecznych (np. panujace poglady dotyczace
odpowiedzialno$ci jednostki za swoj los, kultura indywidualizmu i konsumpcjonizmu,
przemiany wartosci w kierunku postmaterialistycznym, podziaty rasowe 1 klasowe w
spoteczenstwie) lub makrospolecznych (np. wielkie zmiany wskazywane m.in. przez S.
Golinowska).

Wezmy tylko pod uwagg teori¢ wptywu wzrostu gospodarczego oraz jego korelatow,
czyli starzenia si¢ spoleczenstwa oraz biurokratyzacji, formalizacji i jurydyzacji zycia (m.in.



liczba 1 szczegdlowo$¢ regulacji prawnych, znaczenie formalnych instytucji) na powstanie i
rozw0j powojennej polityki spotecznej mierzonej udzialem wydatkow spotecznych w PKB
(Wilensky, 1975). Zatozmy, ze nastapi spowolnienie wzrostu gospodarczego w Europie, co
powinno pociaga¢ za soba zmniejszenie dynamiki wydatkow spolecznych. Jezeli jednak
bedzie nastgpowaé dalsze 1 szybsze starzenie si¢ spoleczenstwa oraz dalszy rozwoj
jurydyzacji na poziomie krajowym i unijnym, to bgda to czynniki oddzialujace na polityke
spoteczna pro-wzrostowo. Rozszerzajac t¢ perspektywe na wszystkie czynniki dziatajace w
tym samym kierunku (wymienialem je wyzej za Wildingiem), otrzymamy obraz rosnacych
oczekiwan w stosunku do panstwa opiekunczego przy wolniejszym wzroscie podstaw
ekonomicznych do ich speienia.

Najprostszym rozwiazaniem ewentualnych problemow z tym zwiazanych jest priorytet
dla wzrostu gospodarczego przy dodatkowych dzialaniach, ktore miatyby hamowaé wzrost
presji na wydatki spoteczne, np. inicjatywy prozatrudnieniowe kierowane do potencjalnych
Swiadczeniobiorcow. Ten pierwszy nie jest niczym nowym, gdyz pojawit si¢ jako cel po 11
wojnie §wiatowe] (Arndt, 1978). Oba kierunki faczono ze soba uznajac, ze rozmiar i/lub
ksztalt czgsci lub calosci polityki spolecznej to czg$¢ problemu niskiej dynamiki wzrostu i
zatrudnienia, tzn. chcac osiagna¢ wyzsza dynamike tych zmiennych musimy zreformowac
panstwo opiekunicze. Stworzenie iluzji sprzecznosci migdzy wzrostem ogoélnego poziomu
zamoznos$ci 1 zatrudnienia a rozwojem polityki spolecznej prawdopodobnie pomaga w
osigganiu celu polegajacego na zmniejszeniu oczekiwan w stosunku do tej ostatniej.

Gdyby spojrze¢ na polityke spoleczna z perspektywy teorii, ktora rowna wage
przypisywalaby wszystkim czynnikom wyjasniajacym jej zmienno$¢ — ekonomicznym,
politycznym, instytucjonalnym, kulturowym, spolecznym 1 organizacyjnym, to
przewidywanie jej przysztosci na tej podstawie staje si¢ bardzo trudne. Wymaga bowiem nie
tylko prognozy zmian tych wszystkich czynnikow (a kazdy z nich sam ma wielowymiarowy
charakter) w ciagu najblizszych kilku dziesiatkow lat, ale rowniez uwzglednienia réznych
mozliwosci ich wzajemnego wspotoddziatywania (wzajemne wzmacnianie, ostabianie lub
neutralizowanie).  Hipotezy @ o  powstawaniu  spoleczenstwa  postindustrialnego,
zglobalizowanego, konsumpcyjnego, informacyjnego, sieciowego itd. mozna interpretowac
jako proby rzutowania jakiego$ partykularnego trendu na cato$¢ zycia zbiorowego, np. wzrost
poziomu konsumpcji i wizja spoteczenstwa konsumpcyjnego, wzrost poziomu dostgpu do
Internetu i wizja spoteczenstwa sieciowego itd.

Niezaleznie od tych mniej lub bardziej udanych prob, przysztos¢ wydaje si¢ by¢ tak
samo niepewna, jak retrospektywnie byta nia przed Wielkim Kryzysem lat 30. albo masowym
upadkiem ustrojéw komunistycznych w Europie. W sferze instytucjonalnej niewiadoma jest
m.in. dalszy rozmiar i ksztalt Unii Europejskiej, a w szczeg6lnosci jej wymiaru spolecznego.

Europejski model spoleczny i europejska polityka spoleczna

W zwiazku z reforma Strategii Lizbonskiej i nieudana proba przyjecia w drodze
konsensusu Traktatu Konstytucyjnego odzyty debaty wokot europejskiego modelu
spotecznego (EMS) lub Europy socjalnej lub spolecznej w relacji do Europy jednolitego
rynku kapitatu, pracy, towaréw 1 ustug (Europa rynku lub gospodarki). Niekoniecznie musi
si¢ to wigza¢ z problematyka europejskiej polityki spotecznej, gdyz znaczenie EMS moze
wykracza¢ poza tradycyjnie wyznaczang sferg zatrudnieniowa i socjalna w kierunku spraw
ogdlnogospodarczych i1 ekologicznych (Giddens, 2006; EKES, 2006). Ponadto kwestionuje
si¢ jego wylacznie europejski charakter oraz to, ze mamy tu do czynienia z jednym modelem
ze wzgledu na duze zréznicowanie rozmiaru, ksztattu i1 jako$ci polityki spolecznej w
poszczeg6lnych panstwach czlonkowskich (Giddens, 2006). Czgsto spoglada sig na to pojecie
z perspektywy zwiazanych z nim warto$ci: ,,rozkladanie ryzyka na cale spoleczenstwo,



zmniejszanie nierownosci, ktore mogq zagrozi¢ solidarnosci spolecznej; ochrona
najstabszych poprzez aktywnq interwencje, kultywowanie raczej konsultacji niz konfrontacji
w stosunkach przemystowych; zapewnienie rozbudowanej struktury obywatelskich praw
gospodarczych i spolecznych dla calej ludnosci” (tamze). W zwiazku z tym prognozowanie
przysztosci EMS moze by¢ odrgbnym zadaniem w poréwnaniu z przewidywaniem rozwoju
europejskiej polityki spotecznej. Podobnie sprawy si¢ maja, gdy odrdznia si¢ panstwo
opiekuncze i jego modele od wasko rozumianej polityki spotecznej lub socjalne;.

Sprobujmy nieco blizej spojrze¢ na oceng perspektyw europejskiej polityki spoteczne;j.
M. Kleinman zestawia ze soba czynniki, ktére sprzyjaja jej rozwojowi z majacymi wplyw
przeciwny (2002). Do pierwszych naleza: 1) problemy zwiazane z coraz glgbsza integracja
ekonomiczna wedhug strategii jednolitego, konkurencyjnego rynku towardéw, pracy, kapitatu i
ushug opartego na wspolnej walucie, ktore wymagaja nie tylko harmonizacji systemoéw
Swiadczen, ale rowniez aktywnego ksztaltowania narodowych polityk spolecznych; 2) brak
jednolitej europejskiej polityki spotecznej moze sktania¢ do zaniepokojenia tzw. dumpingiem
socjalnym, czyli wykorzystywaniem nizszych standardow ochrony praw pracowniczych i
socjalnych do przyciagania inwestycji zagranicznych i miejsc pracy (ten akurat argument
Kleinman uznaje po glgbszej analizie za nieprzekonujacy); 3) narodowa polityka spoleczna
danego panstwa czlonkowskiego nie moze dyskryminowa¢ obywateli innych panstw
cztonkowskich pracujacych na jego obszarze, a innymi slowy wszelkie przeszkody w
przeptywie sity roboczej pomigdzy panstwami cztonkowskimi powinny by¢ minimalizowane,
co moze by¢ argumentem za przyjeciem jednolitych standardow w polityce spotecznej dla
wszystkich; 4) rozwoj idei 1 instytucji obywatelstwa UE wiaze si¢ rOwniez z prawami
pracowniczymi i socjalnymi, co dobrze wida¢ na przyktadzie Karty Praw Podstawowych UE.
Dodajmy do tego jeszcze czynnik piaty na podstawie tego samego tekstu. Zjawiska takie jak
bezrobocie, wigksza aktywno$¢ zawodowa kobiet, praca w niepelnym wymiarze czasu, presja
na obnizanie plac 1 inne, o ktérych pisata S. Golinowska 1 P. Wilding dostrzegane sa w calej
Europie i maja duzy wplyw na reformy narodowych systemoéw zabezpieczenia spolecznego,
co moze pociaga¢ za soba oczekiwania, ze instytucjonalna odpowiedz na nie bgdzie tez
wzmacniana z poziomu UE. Przykladem tego moze by¢ zalecanie wprowadzenia systemu
minimalnego dochodu gwarantowanego w panstwach czlonkowskich (zalecenie
92/441/EWG) czy nawotywanie do modernizacji systemow zabezpieczenia spolecznego,
pojawiajace si¢ w licznych dokumentach powstajacych na poziomie europejskim (w tym w
Strategii Lizbonskiej).

Czynniki dziatajace w przeciwnym kierunku to: 1) instytucjonalny ksztalt UE
zwiazany z fragmentacja instytucji i prawem weta, ktory nastawiony jest na ,,hamowanie
smiatych inicjatyw” 1 sprawia, ze ,fatwiej jest blokowa¢ inicjatywy w zakresie polityki niz je
przeprowadzac”, po poszerzeniu UE te kwestie majq jeszcze wigksze znaczenie; 2) istotnym
czynnikiem rozwoju narodowej polityki spotecznej byly partie socjaldemokratyczne oraz
silny ruch zwiazkowy, taki ukfad sit nie ma odpowiednika na poziomie UE, a w nowych
panstwach cztonkowskich neoliberalna ideologia moze by¢ silniejsza niz w starych; 3) Unia
jest bardzo zr6znicowana pod wzgledem rozwoju gospodarczego, jest takze wielokulturowa 1
wielonarodowa, natomiast rozwdj narodowej polityki spolecznej wymagat poczucia
wspollnoty ponad podziatami i r6znicami, im jest ich wigcej 1 im sa glgbsze, tym o takie
odczucie trudniej; 4) narodowe polityki spoteczne uksztaltowaly si¢ jako czgs¢ historii
poszczeg6lnych panstw czlonkowskich i1 zachowuja narodowy charakter, przestrzen dla
europejskich inicjatyw jest tu niewielka, a ponadto w ich implementacji UE zdana jest na
narodowe administracje spoteczne; 5) ze wzgledu na to, ze nie ma podatkow unijnych
wystgpuje wyrazne ograniczenie po stronie zasobow, z czego wynika, ze unijna polityka
spoteczna bedzie miata glownie regulacyjny, a nie fiskalny charakter. Prawdopodobnie



najwazniejszy jest brak ponadnarodowej, europejskiej solidarnosci opartej na wspolnej
tozsamosci.

Pierwszy czynnik moze by¢ ostabiony w wyniku reform instytucjonalnych. Drugi by¢
moze straci na znaczeniu po wzmocnieniu roli Parlamentu Europejskiego oraz europejskich
federacji zwiazkéw zawodowych i instytucji ponadnarodowego dialogu spolecznego. Jak
dlugo ograniczenie fiskalne bedzie si¢ utrzymywacé tez nie jest pewne. Glosy za
wprowadzeniem podatkow zwigkszajacych dochody budzetu UE juz si¢ pojawity (Buchholz-
Will i in., 2002). By¢ moze najpowazniejsza jest trzecia bariera, ale nie ze wzgledu na rdznice
gospodarcze, ale brak europejskiej tozsamosci i dominacj¢ egoizmu panstwowo-narodowego,
np. punkt widzenia ile my damy Europie zupelnie nie jest widoczny w debacie, za to
wszystkich interesuje ile Europa nam da (fiksacja na zagadnieniach absorpcji srodkow z
Funduszy Strukturalnych przy skapstwie i1 antypodatkowej retoryce na scenie narodowe;j
wyglada zabawnie).

Jakie sa wiec szanse na europejska polityke spoteczna podobna do modelu
socjaldemokratyczno-skandynawskiego lub  konserwatywno-kontynentalnego?  Wida¢
wyraznie (mimo watpliwosci, ktére staralem si¢ mnozyc€), ze druga grupa czynnikéw bedzie
miata jeszcze dlugo wigkszy wplyw od pierwszej 1 M. Kleinman odpowiada po prostu, Ze nie
ma na to zadnych szans. Wstgpnym warunkiem w tym zakresie jest konstytucjonalizacja praw
socjalnych w prawie administracyjnym UE, a ogdlniej - ,,wzmocnienie i wyjasnienie pojecia
europejskiego obywatelstwa”. Autor ten stwierdza ponadto, ze 1) znaczenie spraw
spotecznych na poziomie Unii bgdzie rosto, a jej wptyw na nadal narodowe polityki spoteczne
bedzie coraz wigkszy; 2) na ich marginesach pozostaje jednak wzglednie duzy obszar do
zagospodarowania przez unijne inicjatywy; 3) dzialania UE w sferze spolecznej beda
przyczyniaty si¢ do powstawania ,,infrastruktury organizacji, sieci i praktyk”, ktora sama
pozniej bedzie odgrywata aktywna role w rozwoju unijnej polityki spolecznej. Wiele tez
zalezy od tego, w jakim kierunku rozwinie si¢ sama Unia.

Sa tu co najmniej dwie opcje — minimalizm z kurczowym trzymaniem si¢ zasady
subsydiarnosci oraz konstytucja federalna. Inicjatywa przyjecia Traktatu Konstytucyjnego z
wilaczona don Karta Praw Podstawowych UE (KKP, z prawami pracowniczymi 1 socjalnymi)
byta proba dokonania kroku w kierunku tego drugiego bieguna, ale raczej byl to jeden z
pierwszych na dtugiej drodze i to w dodatku od razu nieudany. Stalo si¢ tak m.in. ze wzgledu
na to, ze jej neoliberalny charakter (Europa ma by¢ przede wszystkim przestrzenia wolnego
rynku) zdominowat wymiar spofeczny (np. katalog praw spotecznych w KPP jest bardzo
ograniczony w stosunku do bardziej odwaznych dokumentow w tym zakresie, np.
Zrewidowanej Europejskiej Karty Spotecznej Rady Europy), co z powodzeniem wykorzystaty
sity polityczne we Francji i w Holandii.

Podobne wnioski na temat perspektyw europejskiego panstwa opiekunczego
formutuje takze W. Aniol, réwniez zestawiajacy ze soba ,czynniki dynamizujace” z
»~czynnikami ograniczajacymi” (2003). Do tych pierwszych nalezaty globalizacja i
regionalizacja, zaostrzanie si¢ kwestii spotecznych, ,.kryzys tradycyjnych instrumentow
panstwa opiekunczego”, logika integracji wymagajaca spojnosci migdzy jej gospodarczym i
spotecznym wymiarem. Czynniki ograniczajace to: globalizacja gospodarki $wiatowej 1
zwiazany z nig nacisk na obnizanie kosztow produkcji, restrykcyjna polityka budzetowa w
ramach Unii Monetarnej, pluralizm narodowych rozwiazan socjalnych, dysproporcje w
rozwoju gospodarczym, sprzeczno$¢ miedzy celami integracji gospodarczej i spolecznej
(wolny rynek a jednolite standardy socjalne), niechg¢ najbogatszych panstw czlonkowskich
do redystrybucji na rzecz panstw biedniejszych (,,egoizm narodowo-panstwowy”), zasada
subsydiarno$ci 1 obrona suwerenno$ci panstw czlonkowskich na tej podstawie. Ogdlna
konkluzja byla nastepujaca: ,,Brak dzis przestanek dla powstania <<europejskiego welfare
state>>, ktore przejetoby od europejskich panstw narodowych odpowiedzialnos¢ za



regulowanie, finansowanie i swiadczenie rozmaitych ustug socjalnych... Gtowne komponenty
krajowych systemow polityki spotecznej na diugo jeszcze (jesli nie na zawsze) pozostanq pod
kontrolq panstw nalezqcych do Unii”. Przyszlo§¢ nie bedzie polegata na ujednolicaniu
rozwiazan, ale na ,poglebianiu spolecznego wymiaru integracji europejskiej” w sensie
Scislejszych powiazan migdzy réznymi rozwiazaniami i wzajemnego uczenia sig, czego
wyrazem bedzie ,skuteczniejszy i pelniejszy transfer z kraju do kraju pozytywnych,
sprawdzonych w praktyce doswiadczen w rozwiqzywaniu najpilniejszych kwestii spotecznych”
(2003). Temu wilasnie ma shuzy¢ otwarta metoda koordynacji.

W nieco nowszym ujeciu M. Jouen i C. Palpant wyr6znily cztery scenariusze rozwoju
europejskiej polityki spotecznej w krotkim i1 $rednim okresie (2005). Pierwszy z nich i
najbardziej prawdopodobny zostal nazwany leseferystycznym. Charakteryzuje go ,.,powolna i
nieunikniona erozja prawa wspolnotowego” w wyniku orzeczen Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci oraz przetargow prowadzacych do nowelizacji dyrektyw spotecznych przez
Radg Europejska. Drugi scenariusz ma by¢ z kolei najmniej prawdopodobny ze wzgledu na
uktad sit spotecznych 1 politycznych w Europie oraz to, ze ,,powrot do panstwa opiekunczego
z lat 1960. dla niektorych panstw cztonkowskich jest nie do przyjecia”. Autorki nazwaly go
wigc ,rewolucyjnym”, gdyz miatby to by¢ ,,nowy ambitny projekt spoteczny” europejskiego
panstwa opiekunczego. Trzeci scenariusz moze polega¢ na ,uzgodnionej strategii
spolecznego rozbrojenia”, czyli na powrocie do calkowitej suwerenno$ci panstw
cztonkowskich w sprawach spotecznych z teza o nieistnieniu jednego europejskiego modelu
spotecznego w tle. Czwarta i ostatnia mozliwo$¢ to ,,nowa europejska umowa spoteczna”
przystosowana do ,.potrzeb i aspiracji naszych narodow na poczqtku XXI wieku”. Autorki
wyraznie preferuja ten ostatni scenariusz i1 uwazaja, ze rozszerzenie Unii o nowe biedniejsze
panstwa stwarza szans¢ na jego realizacj¢. Na czym miatby on polegac¢? Gldéwnie na
wykorzystaniu w wigkszym zakresie programéw finansowanych z Funduszy Strukturalnych
UE, zasad wprowadzanych zaleceniami i komunikatami Komisji Europejskiej, europejskiego
dialogu spotecznego z wlaczeniem do niego organizacji spotecznych, a takze otwartej metody
koordynacji, ktéora polega na wspdlnym ustalaniu celow (oraz ich wskaznikow) przy
pozostawieniu panstwom czlonkowskim moze nieco ograniczonej swobody w projektowaniu
planéw ich realizacji. Jest to wigc program bardziej intensywnego wykorzystania dotychczas
wprowadzonych instrumentow.

Polskie reakcje na dyskusje o europejskim modelu spotecznym bywaja utrzymane w
duchu subsydiarnosciowego minimalizmu, neoliberalnego mitu o koncu panstwa
opiekunczego oraz przedktadania celow gospodarczych nad inne. M. Duszczyk (UKIE)
przedstawil oficjalne stanowiska przedstawicieli Polski na ten temat nastepujaco (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 ,promowanie zatrudnienia nad korzystaniem z
systemu zabezpieczenia spolecznego”, 3) stosunki pracy powinny by¢ uelastyczniane, 4)
wzdecydowany sprzeciw” byt reakcja na ,,wszelkiego rodzaju pomysty dalszej harmonizacji
przepisow socjalnych czy tez przenoszenia odpowiedzialnosci za dziatania w sferze polityki
spolecznej na poziom wspolnotowy”, 5) polscy przedstawiciele domagali sig¢ tez
sprecyzowania, na czym bedzie polegal negatywny wpltyw dyrektywy o rynku ustug na
europejski model socjalny. Mozna doda¢ do tego jeszcze cytat ze stanowiska MSZ na
nieformalny szczyt w Hampton Court: ,,Polska popiera skoncentrowanie dziatan na wzroscie
gospodarczym i tworzeniu nowych miejsc pracy” (za J. Ciechanskim, 2005). M. Duszczyk w
konkluzjach podkres$la, ze ,,Proba narzucenia przez jedne panstwa innym swojego modelu
spotecznego, czy tez harmonizowanie poszczegolnych dziatan jest ze wszech miar
niewskazane”, ,,Panstwa czlonkowskie powinny poszukiwacé wlasnych rozwiqzan, ktore
pozwolq im uwzgledni¢ wlasnq specyfike oraz doswiadczenia”, a takze same decydowaé o
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tempie wprowadzania zmian. Interesujace, ze w polityce gospodarczej poszukiwanie
wlasnych rozwiazan dostosowanych do wlasnej specyfiki nie jest jako$ szczeg6lnie bronione.
Wyglada na to, ze wokot polityki gospodarczej ucichty jakiekolwiek debaty i nie jest
potrzebna zadna narodowa innowacyjno$¢, a w polityce spotecznej sytuacja jest odwrotna.
Taki obraz jest jednak falszywy lub co najmniej mylacy, na co dowodem sa kolejne raporty
ekonomistow europejskich zrzeszonych w Euromemorandum Group, bardzo krytyczne wobec
obecnego ksztaltu polityki gospodarczej UE.

Poglady wyraznie neoliberalne prezentuje natomiast J. Ciechanski (MPiPS), ktory
stwierdza, ze ,,... polowiczna i slamazarna, w swym wymiarze spotecznym byta od poczatku
Strategia Lizbonska. Rozpoczeto jq od istotnego zafalszowania rzeczywistosci. Zamiast
oglosi¢c w 2000 r. w Lizbonie bankructwo tzw. europejskiego modelu socjalnego, czyli
tradycyjnego <<panstwa opiekunczego>>, uzyto eufemizmu o koniecznosci jego
<<modernizacji>>" (2005). Jedna z publikacji tego autora nosita wymowny tytut:
wEuropejski model socjalny hamulcem rozwoju gospodarczego i wzrostu zatrudnienia”. W
podobnym duchu wypowiadat si¢ tez M.-J. Radto (IBnGR) w kontekscie oceny tej same;j
strategii: ,,glownq stabosciq Europy okazujq sie nie problemy z gospodarkq opartq na
wiedzy... ale problemy z rynkami pracy. Te zas, jak wskazuje wiele badan, sq nastepstwem
typowych dla <<modelu europejskiego>> nadmiernie rozwinietych systemow redystrybucji
dochodow oraz nadmiernej ochrony zatrudnienia”, a panaceum na europejskie bolaczki sa
welastyczne  regulacje rynkow pracy i mniejsze opodatkowanie plac”, poniewaz
~Europejczykom nie moze optacac sie zycie z zasitkow” (2005). Poglady tego rodzaju niewiele
maja wspolnego z obiektywna wiedza, a argument z odwotaniem si¢ do ,,wielu badan” jest
batamutny, juz nawet OECD w oficjalnych dokumentach przyznaje, ze droga do sukcesu
gospodarczego 1 zatrudnieniowego nie wiedzie wytacznie przez elastyczno$¢ rynku pracy i
niskie podatki (patrz dalej).

Cala dyskusje mozna zbagatelizowa¢, twierdzac, ze przeciez nikt nie kwestionuje
warto$ci, ktére ma symbolizowa¢ EMS, np. spdjnosci spolecznej, dialogu spotecznego,
rOwnouprawnienia, albo tych wymienionych przez Giddensa — ... dyskusja toczy si¢ nie na
temat wartosci wspolnych dla wszystkich panstw cztonkowskich UE, ale raczej na temat
systemu zabezpieczenia spolecznego... na temat rozwiqzan, ktore uelastycznityby relacje
pracodawca-pracownik” (M. Duszczyk). Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z tym, ze chodzi
wylacznie o czysto techniczne dyskusje, biorac pod uwage, ze prawo pracy symbolizuje
ponad sto lat walk o podstawowe prawa robotnikéw i pracownikoOw najemnych do godnej
pracy i odpowiedniego zabezpieczenia spolecznego w razie ryzyk socjalnych (w wielu
krajach jeszcze niezakonczonych, np. Polska ratyfikowata Konwencj¢ 102 MOP, ale bez
kilku waznych rozdzialdéw, nie mowiac juz o wielu innych krajach w Europie 1 poza nia).
Jezeli reformy prawa pracy i zabezpieczenia spolecznego maja w konsekwencji zmierza¢ do
tego, ze prawa pracownicze 1 socjalne bgda mniej chronione, mniej szanowane i w mniejszym
stopniu realizowane, to nie jest to powdd do zadowolenia dla tych, ktorzy uwazaja, Ze sa one
jednym z najwazniejszych osiagnig¢ cywilizacji zachodniej. Mozna oczywiscie dowodzi¢, ze
uelastycznienie, deregulacja, liberalizacja, aktywizacja itp. nie maja takich skutkéw, a wrecz
przeciwnie - lepiej niz tradycyjne instrumenty panstwa opiekunczego beda stuzy¢ interesom
pracowniczym 1 socjalnym obywateli, ale jest to tylko hipoteza i to dotyczaca niepewnej
przysztosci.

Program reform pod hastami uelastyczniania rynku pracy, co do ktérych M. Duszczyk
przypuszcza, ze istnieje powszechna zgodna, zostat zaproponowany w pierwszej potowie lat
90. przez ekspertow OECD (1994). Oparty byl on na neoklasycznej teorii mikroekonomiczne;j
1 tradycyjnej wierze w to, ze deregulacja rynku pracy rozwiaze problemy z niskim poziomem
zatrudnienia 1 wysokim poziomem bezrobocia (Casey, 2002). By¢ moze wsrod niektorych
wysokich ranga urzednikéw rzadowych i neoklasycznych ekspertdéw zapanowala zgoda, ze
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takie reformy byly konieczne, ale przynajmniej ci drudzy, lub ich nastgpne pokolenie,
przyznalo, ze: ,Inne kraje, ktore odniosty sukces, charakteryzujq sie silnym naciskiem na
skoordynowane negocjacje zbiorowe i dialog spoteczny i oferujq hojne swiadczenia socjalne,
a jednoczesnie aktywizujq osoby poszukujqce pracy, zapewniajqc im mozliwosci uczestnictwa
w szkoleniach i programach aktywizacji zawodowej. W krajach tych przepisy dotyczqce
zatrudnienia sq bardziej restrykcyjne niz w przypadku innych krajow, ktore odniosty sukces w
tej dziedzinie. Osiqgnely one wysoki poziom zatrudnienia i niskq rozbieznos¢ dochodow, ale
odbylo sie to kosztem wysokich naktadow budzetowych” (OECD, 2006). Z ostatniego zdania
wynika w dodatku, ze wysokie naktady budzetowe nie przeszkadzaja w sukcesach
gospodarczych i spotecznych. Tak czy inaczej mozna odnie$¢ sukces zatrudnieniowy nie
tylko na drodze reform opartych na jednej z wielu teorii ekonomii, ktéra byla preferowana
przez jedna z wielu organizacji migdzynarodowych.

Argument, ze w jakie$ dziedzinie polityki spotecznej zapanowata powszechna zgoda
na temat koniecznosci jakie§ szczegolnej reformy, jej tempa (np. pilna), metod (np.
radykalne) 1 tresci (np. wigcej wolnego rynku) ma na celu zepchnigcie na margines innych
pogladow 1 zamknigcie ust krytykom. OczywisScie wiara w powszechna zgode ulatwia
przeprowadzanie reform, ktore uwaza si¢ za shuszne, niezaleznie od tego, co o tym mysli cata
reszta ekspertow 1 przedstawicieli spoteczenstwa.

Przyklady zinstytucjonalizowanych debat wokot polityki spolecznej w UE

Konsultacje w zakresie reform polityki spotecznej inicjowane z poziomu unijnego
moga wskazywaé kierunki rozwoju w przysziosci. Za istotne mozna uzna¢ tu m.in.
konsultacje w sprawie trzech dokumentéw Komisji Europejskiej: ,,Zielona Ksigga,
Modernizacja prawa pracy w obliczu wyzwan XXI wieku”, , Komunikat... w sprawie
konsultacji dotyczacych dziatan na szczeblu UE, majacych na celu aktywna integracje osob
najbardziej oddalonych od rynku pracy” oraz ,Realizacja wspdlnotowego programu
lizbonskiego: Ushugi socjalne uzytecznosci publicznej w Unii Europejskie;j”.

Sens pierwszego dokumentu oddaje nastepujacy cytat: ,,Europejskie rynki pracy stojq
przed wyzwaniem polegajqcym na polqczeniu wiekszej elastycznosci z potrzebq zapewnienia
jak najwiekszego wspolnego bezpieczenstwa™ (UE, 2006). Uelastycznienie regulacji rynku
pracy zgodne z =zaleceniami OECD, o ktérych pisalem wyzej, spowodowalo m.in.
zalegalizowanie rozmaitych nietypowych form zatrudnienia. W porownaniu z klasyczna
umowa O prace najemna w pelnym wymiarze czasu sa one mniej chronione i bardziej
niepewne, a wigc ich stosowanie na wigksza skalg przyczynia si¢ do poglebiania segmentacji
rynku pracy. Ocena tych reform nie musi by¢ wigc pozytywna, np.: ,,Niewielkie korzysci dla
zatrudnionych w  elastycznych warunkach przeksztatcily sie w duze niekorzysci dla
zatrudnionych w zwyklych warunkach, a ogolny bilans wypada negatywnie” (Tangian, 2005).
Na oftarzu elastycznos$ci poswigcono za duzo bezpieczenstwa i stad potrzeba ,przyjecia
prawa pracy promujqcego elastycznos¢ polqczonq z bezpieczenstwem zatrudnienia i
zmniejszaniem segmentacji rynku pracy”. W praktyce oznacza to zachowanie kierunku
uelastyczniania, ze zwrdceniem uwagi na poziom zabezpieczenia spolecznego dla osob
bezrobotnych, aktywne programy rynku pracy oraz ksztalcenie ustawiczne (UE, 2006). Za
wzor w tym kontekscie uchodzi zwykle Dania (a takze Holandia), ktdra osiagneta poziom
elastycznosci regulacji zblizony do modelu anglosaskiego, a przy tym zachowala wysoki
poziom zabezpieczenia dla bezrobotnych i relatywnie duzo wydaje na ich aktywizacj¢ (model
nazywany flexicurity). Ze wzgledu na wysokie koszty takiego modelu poszukiwane sa jednak
innowacyjne rozwiazania, ktore pozwolitby ich unikna¢, dajac jednoczes$nie podobne skutki
(UE, 2006, podobne watki mozna znalez¢ w raporcie Employment Outlook OECD z 2006 t.).
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Model flexicurity ma by¢ odpowiedzia dobra dla wigkszosci pracownikdw, niemniej
nie jest ona adekwatna w przypadku os6b w najgorszej sytuacji na rynku pracy. To wlasnie
ich dotyczy drugi z wymienionych wyzej dokumentow. Tym razem haslem-kluczem jest
aktywna polityka spoleczna operujaca na pograniczu migdzy pomoca spoteczng i — szerzej
systemem dochodu gwarantowanego dla 0s6b zdolnych do pracy — a polityka nastawiona na
zatrudnienie. Glowny dylemat w tym zakresie przedstawiono tak: ,zagwarantowanie, ze
polityka ochrony socjalnej skutecznie przyczynia sie do mobilizacji osob zdolnych do pracy,
spetniajqc jednoczesnie szerszy cel zapewnienia godnego poziomu Zycia osobom, ktore
znajdujq sie i pozostanq poza rynkiem pracy” (UE, 2006a). Innymi stowy problemem stato si¢
to, jak zapewni¢ kazdemu prawo do godnego minimalnego poziomu zycia, unikajac przy tym
»wczynnikow zniechecajqcych do podejmowania platnego zatrudnienia”. Przestrzen reform
okreslona w komunikacie wypehiaja takie instrumenty, jak warunkowanie wypflaty
swiadczen pieni¢znych spelnianiem warunkow dotyczacych ,,aktywnego poszukiwania pracy”
m.in. w formie zawierania umow ze §wiadczeniobiorcami (kontrakt socjalny), okreslajacych
ich obowiazki w ramach indywidualnych programow aktywizacji; wspieranie niskich
dochodow z pracy za pomoca systemoéw kredytow podatkowych (w zaleznos$ci od poziomu
dochodu daja zwolnienie, ulge podatkowa lub §wiadczenie); ulatwiony dostep do ushug
edukacyjnych, zdrowotnych, rodzinnych, mieszkaniowych, ktore maja zwigksza¢ poziom
gotowosci do pracy.

Trzeci z wymienionych wyzej dokumentéw powstal m.in. w kontekscie kontrowers;ji
wokot tzw. projektu dyrektywy Bolkesteina (w sprawie ustug na wewnetrznym rynku), czyli
reformy, ktora miata zdynamizowa¢ europejski rynek ustug. Od razu pojawilo si¢ pytanie o
to, czy ma to rowniez dotyczy¢ typowych ustug spotecznych, do ktorych zalicza si¢ m.in.
ushugi socjalne, publiczna edukacje i1 publiczna stuzbg zdrowia. Problem z ustugami
publicznymi staje si¢ coraz bardziej widoczny w kontekscie zwigkszajacego si¢ nacisku na
zasade niezaklocania wolnorynkowej konkurencji przez panstwo. Panstwa cztonkowskie UE
na rozne sposoby finansuja ustugi publiczne, ale mechanizmy te nie moga zakldcac
konkurencji na wspdlnotowym rynku — Komisja ma ,,zapewnic¢ poszanowanie tej zasady w
interesie podatnikow i catej gospodarki” (UE, 2004). Prowadzac do skrajnosci to
rozumowanie — kazdy kraj finansujac ustugi socjalne, szkolnictwo publiczne czy publiczna
shuzb¢ zdrowia moze by¢ oskarzony o zakfocanie konkurencji na jednolitym rynku i
przywotany do porzadku przed Trybunatem Sprawiedliwosci. Dos¢ szybko przyjeto, ze
zasady jednolitego rynku ushug nie beda dotyczy¢ ustug zdrowotnych, a takze ,usfug
socjalnych zwiqzanych z budownictwem socjalnym, opiekq nad dziecmi oraz pomocq
rodzinom i osobom potrzebujqcym”. Poza komunikatem znalazty si¢ rowniez edukacja i
szkolenia, ktore uznano za ,ustugi uzytecznosci publicznej o czytelnej funkcji spotecznej”
(UE, 2006b).

Pozostat jednak duzy obszar ustug (w domysle o nieczytelnych lub mniej czytelnych
funkcjach spotecznych), do ktorych zaliczono m.in. ubezpieczenia spoteczne, ushigi
rehabilitacyjne 1 reintegracyjne. W komunikacie podano przyktady reform w tym zakresie:
decentralizacja zarzadzania systemem tych ustug, zlecanie udzielania ushig spolecznych
podmiotom niepublicznym, uzupetnianie finansowania publicznego prywatnym (partnerstwo
publiczno-prywatne) oraz nacisk na jako$¢ i orientacja na potrzeby klienta. Mozna doda¢ do
tego jeszcze jeden kierunek promowany przez Radg Europy, a polegajacy na integracji
systemow ushig socjalnych (Munday, 2006; RE, 2006). W zwiazku z tymi reformami
stwierdzono roéwniez korzystny klimat dla rozwoju ,gospodarki spotecznej”, czyli
dzialalno$ci nie nastawionej na zysk, czesto wspieranej bezposrednio i posrednio przez
panstwo, ale bardzo podobnej do zwyklej gospodarki. Reformy te sprawiaja jednak, ze
problem zaklocania konkurencji staje si¢ bardziej widoczny, gdyz zamazuje si¢ granica
migdzy ushuga publiczna czy spoleczna a dzialalnoscia gospodarcza. Nawet niezaleznie od
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tego ,niemal wszystkie ustugi nalezqce do dziedziny socjalnych mozna uznaé za
<<dziatalnos¢ gospodarczq>> w rozumieniu art. 43 i 49 traktatu WE” (UE, 2006b).
Rozwiazaniem tego problemu ma by¢ okreslenie specyfiki ustug socjalnych na tle catej reszty
ustug w celu wylaczenia ich ze stosowania regul wolnej konkurencji w ramach rynku
wewnetrznego. To jednak moze stworzy¢ sytuacje, ze kazda dziatalno$¢ bedzie z zasady
traktowana jak gospodarcza, chyba, ze dowiedzie sig, iz taka nie jest.

Pomijajac to, ze klasyczne zagadnienia zwiazane z polityka publicznej shuzby zdrowia
i publicznej edukacji na razie w niewielkim stopniu sa przedmiotem debat na poziomie
europejskim, obraz otrzymujemy raczej klarowny. Priorytet ma swoboda zawierania i
rozwigzywania umow migdzy zatrudniajacymi i zatrudnianymi oraz konkurencja migdzy
uslugodawcami. W przypadku tych, ktérzy nie sprostaja wolnej konkurencji ma dziataé
zabezpieczenie spoleczne, ale w jak najmniejszym stopniu zaburzajace podaz
niskokwalifikowanej 1 mato wydajnej pracy. W tym przypadku priorytet ma aktywna polityka
spoleczna, ktéra z jednej strony sklania do aktywnosci (zaostrzane warunki uzyskania
Swiadczen 1 wigksza kontrola nad klientami), a z drugiej zacheca do niej (dodatki do
dochodow z pracy). Co czeka tych, ktérzy mimo to nie dadza si¢ zaktywizowac¢? Biorac pod
uwage rozmywajaca si¢ kategori¢ niezdolnosci do pracy (praca osob niepetnosprawnych)
zbiorowo$¢ ta moze by¢ bardzo liczna. Calo$¢ przenika prosta filozofia liberalizmu
ekonomicznego z towarzyszaca jej zasada integracji spolecznej poprzez pracg. Wizja polityki
spotecznej, ktora wytania si¢ z tych dyskusji jest zblizona do tej opisywanej przez Wildinga.

Powszechny dochdd obywatelski

Krytyka klasycznego systemu zabezpieczenia spotecznego w zakresie dochodow
prowadzi czasem do formutowania radykalnych propozycji zastapienia go (np. Murray, 2006)
lub zasadniczego uzupehienia przez bezwarunkowy dochod minimalny wyptacany kazdemu
obywatelowi (PDO). Sugestywne podsumowanie probleméw z obecnymi rozwiazaniami
przedstawi¢ za G. Standingiem: ,,Koszt obecnie funkcjonujqcych systemow socjalnych jest
systematycznie niedoszacowywany. Systemy te w Europie sq petne putapek ubostwa, putapek
bezrobocia, putapek oszczednosci i pulapek behawioralnych, ktore sq arbitralne,
nieefektywne i niesprawiedliwe. Dzieje sie tak po czesci dlatego, Ze coraz wigksze znaczenie
majq Swiadczenia selektywne, oparte na kryteriach dochodowych i warunkach zwiqzanych z
zachowaniem. Jest tak rowniez i dlatego, Ze zwieksza sie elastycznos¢ zatrudnienia i
roznorodnos¢ stylow zycia. Reakcje biurokratow i politykow na ten stan rzeczy sq prawie
wszedzie podobne: zaostrzy¢ kryteria uprawniajqce i zwiekszy¢ paternalistycznq kontrole nad
zachowaniami” (2004). Autor ten przedstawil argumenty zwykle wysuwane przeciw PDO
oraz kontrargumenty, a takze pozytywna argumentacj¢ za tym rozwiazaniem, ktora roéwniez
mozna opatrzy¢ kontrargumentacja.

Argumenty przeciw PDO w stylizacji
Standinga

Kontrargumenty Standinga

Nigdzie czego$ takiego nie ma, a wigc to nie
moze by¢ rozsadne

Wiele istniejacych rozwigzanh to rd6zne wersje
niepetnego PDO

Wprowadzenie  PDO  bedzie  bardzo

kosztowne i zaszkodzi gospodarce

Istniejace szacunki kosztoéw wprowadzenia
PDO nie sa wysokie, a biorac pod uwageg
nieuwzgledniane przez  przeciwnikow
korzysci gospodarcze ogdlny bilans moze
by¢ mniej ujemny niz si¢ zaktada

PDO spowoduje wzrost inflacji, a wiadomo
jak szkodliwa dla gospodarki jest inflacja

PDO pozytywnie wplynie na popyt na dobra
krajowe, co spowoduje wzrost kursu
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wymiany 1 przyczyni si¢ do oslabienia
inflacji

PDO zlamie podstawowa dla zZycia
spotecznego zasad¢ wzajemno$ci: pracujac
wypeliamy obowiazki wobec siebie i1
innych, co daje nam moralne prawo do
wspolnych owocoOw pracy

Praca zarobkowa nie jest jedynym sposobem
bycia uzytecznym dla innych, nie narzuca si¢
obowiazku pracy bogaczom, a wigc
decydowanie o tym, kto ma jakie obowiazki i
prawa jest tu arbitralne

PDO spowoduje, ze ludziom nie bgdzie sig
chcialo pracowaé

Eksperymenty spoleczne nad negatywnym
podatkiem dochodowym w USA i istniejace
badania dotyczace wplywu czg$ciowego
PDO na podaz pracy nie potwierdzaja tej
obawy. Nawet jezeli podaz pracy sig
zmniejszy, a czg$¢ ludzi wybierze wigce]
czasu wolnego, to zwigkszy si¢ tez popyt na
prace, a wigc 1 poziom plac, a takze poprawia
warunki pracy, co bedzie zachgcalo do
podejmowania zatrudnienia

PDO spowoduje obnizenie poziomu ptac

Sita przetargowa osob, ktore otrzymaja PDO
zwigkszy sig, a to od niej zalezy wysokos¢

plac
PDO zniecheci rzady do prowadzenia | Kreowanie miejsc pracy za pomoca
polityki na rzecz powstawania nowych | interwencji rzadu jest nieefektywne, o tym
miejsc pracy powinien decydowac popyt realny
System PDO bedzie prowadzit do | Zjawisko to zawsze bedzie miato miejsce, ale

bezsensownego mielenia dochodow

przy pelnym PDO zarzadzanym za pomoca
zintegrowanego 1 skomputeryzowanego
systemu podatkowo-$wiadczeniowego
wzrosnie przejrzystos¢ i sprawiedliwo$¢ w
tym zakresie

Wokot wysokosci PDO  wcigz beda sie
toczyly spory polityczne

Instytucja zarzadzajaca systemem PDO moze
by¢ niezalezna od rzadu, tak jak RPP, jasne
zasady waloryzowania zapobiegna
niepotrzebnym sporom

Argumenty Standinga za PDO

Hipotetyczne kontrargumenty

Prawo do dochodu podstawowego jest
prawem czlowieka, ktore popierane jest
rowniez przez wigkszo$¢, co wykazuja
sondaze i badania eksperymentalne

Prawa socjalne nie sa prawami cztowieka, sa
nimi tylko prawa wolno$ciowe, minimum
utrzymania zapewnia si¢ obecnie za pomoca
roznych rozwiazan publiczno-spolecznych,
ktoére po reformach sa bardziej efektywne i
skuteczne

PDO sprzyja¢ bedzie solidarnosci spoleczne]

Biorac pod uwage nieche¢ pracujacych do
niepracujacych, ktérzy zy¢ beda na ich koszt
powstana nowe podzialy spoteczne. Samo
powszechne $wiadczenie pieni¢zne bedzie
mialo niewielki wpltyw na jako$¢ wigzi
migdzyludzkich w wielokulturowych
spoleczenstwach

PDO sprzyja¢ bedzie rzeczywistej wolno$ci

Jedyna wolnos$cia jest ta, ktorej chronig

15




ludzi

prawa wolno$ciowe. Prawo do PDO wymaga

redystrybucji Zasobow, a wigc
opodatkowania i ogranicza prawdziwa
wolno$¢, szczegdlnie tych, ktorzy nie

zgadzaja si¢ z takim rozwigzaniem

PDO  poprawi sytuacj¢  ubogich i
zmarginalizowanych udostepniajac im wigcej
Zasobow

W bogatych spoteczenstwach nie ma juz
prawdziwego ubostwa absolutnego, a jedynie
ubostwo wzgledne, czyli nierownos$¢, ta zas
jest konieczna ze wzgledu na efektywnosé
gospodarowania.  Gdyby  nawet  byli
prawdziwie ubodzy to podstawowy dochod
bedzie z pewnos$cia za niski, aby da¢ im
rzeczywisty dostgp do  wartosciowych
zasobow

PDO sprawi, ze docenione zostana inne
sposoby bycia uzytecznym dla innych poza
odptatnym zatrudnieniem

Odplatne zatrudnienie jest najwazniejsza
forma spotecznego funkcjonowania ludzi,
formy takie, jak opieka nad innymi czy
wolontariat moga by¢ dowarto$ciowane bez
wprowadzania PDO

PDO bedzie korzystny dla pracownikow przy
elastycznych rozwiazaniach na rynku pracy

Elastyczno$¢ zostala wprowadzona po to,
aby zwigkszy¢ zatrudnienie grup, ktére maja
mniejsze szanse na rynku pracy. PDO raczej
zniechgci te grupy do podejmowania pracy
zaprzeczajac temu co zostalo osiagnigte
dzigki elastycznosci

PDO sprawi, ze wzrosnie popyt na lokalne
produkty, a takze wydajnos$¢, co wptynie
pozytywnie na wzrost gospodarczy

Ludzie majacy podstawowy dochdéd moga go
wyda¢ na r6zne produkty, wigc nie wiadomo
skad zalozenie, ze wspomoze to krajowa
gospodarke. Morale pracownikéw 1 ich
zdrowie tylko bardzo posrednio uzaleznione
sa od stalego zrédla dochodu. Poza tym
morale w gospodarce nadwyzki popytu nad
podaza pracy bedzie takie, jakie bylo w PRL,
czyli niskie. Dodatkowo PDO spowoduje

wzrost  podatkdéw  bezposrednich  i/lub
posrednich, co bedzie mialo negatywny
wplyw na poziom zatrudnienia,

konkurencyjno$¢, wzrost gospodarczy itd.

System zarzadzania PDO begdzie prosty i
fatwy w pordéwnaniu z zarzadzaniem
wspotczesnymi systemami ochrony socjalnej

Moze tak bedzie, ale dojscie do tego systemu
nie bedzie ani tatwe ani proste

PDO jest to rozwiazanie wigkszo$ci
problemoéw, jakie obecnie Y
rozpowszechnione w systemach ochrony
socjalnej ~w  warunkach  bezrobocia,
elastycznego rynku pracy i zmiany wzoréw
zycia rodzinnego

Obecne systemy ochrony socjalnej dobrze sig
sprawuja 1 moga by¢ dostosowane do zmiany
warunkow. Nowe rozwiazania spod znaku i
»hiech si¢ praca optaca” oraz $wiadczenia
zaopatrzeniowe dla  wybranych  grup
koryguja  wigkszos¢ problemow z
zabezpieczeniem spolecznym nie generujac
nowych
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Odpowiedz na przynajmniej niektére z tych kontrargumentéw moze by¢ przekonujaca, np.
rzeczywista podmiotowo$¢ wymaga czegos$ wigcej niz tylko nieingerencji ze strony panstwa,
a to uzasadnia uznanie moralnego znaczenia praw socjalnych (spotecznych). W ostatnich
kilkunastu latach idea PDO zdobywa coraz wigksza liczbg zwolennikow (Standing, 2005). Od
1986 r. dziala Basic Income Earth Network, organizacja ktora do niedawna miata zasieg
europejski, a obecnie ma charakter globalny. Propozycja PDO wydaje si¢ jednak zbyt waska,
gdyz dotyczy tylko reformy wsparcia dochodowego dla obywateli i moze by¢ uznana za
sprzeczna z obecnie dominujaca filozofia aktywnej polityki spotecznej, ktora ma sklaniaé
obywateli do wasko rozumianej pracy (workfare). Oceny reform zmierzajacych w tym
kierunku wahaja si¢ od entuzjastycznych, przez bagatelizujace (na tle calej reszty
instrumentow polityki spolecznej ich wpltyw jest znikomy), do bardzo krytycznych (np.
Standing, 2002; Handler 1 Babcock, 2006). Niezaleznie od mocy argumentow przeciw PDO
propozycja ta jest w Polsce na marginesie debat o reformach spotecznych 1 przysztosci.

Prognozy ostrzegawcze, problemy i rozwiazania

Tak wyglada zarys dyskusji o przyszlosci polityki spolecznej w wymiarze
narodowym, wspolnotowym 1 globalnym. Przejd¢ teraz do zagadnienia prognoz i zagrozen.
Prognozy ostrzegawcze sa czesto wykorzystywane jako uzasadnienie reform polityki
spotecznej. Reformom wprowadzajacym wigksze zaangazowanie panstwa w sprawy umow o
prace oraz kwestie podtrzymania dochodu pracownikéw najemnych w przypadkach choroby,
starosci czy inwalidztwa w XIX 1 XX wieku towarzyszyty dwa rodzaje katastroficznych wizji.
W pierwszych roztaczano obraz rewolucji robotniczej, w wyniku ktorej wiasciciele srodkow
produkcji straca swoje majatki, wladzg i zycie, a cywilizacja i porzadek spoteczny zatamia si¢
na wieki. W drugich, sugestywnie przedstawiano liczne katastrofy gospodarcze, ktore zostang
spowodowane przez zakaz pracy dzieci, przyzwolenie na zrzeszanie si¢ w zwiazki zawodowe,
ograniczanie tygodniowego czasu pracy, ustalenie ptacy minimalnej oraz zaangazowanie
biurokracji rzadowej w dostarczenie zastepczego dochodu w sytuacjach niezdolnosci czy
niemoznosci pracy.

Jednym z sugestywnych przykladow z ostatnich dekad sa reformy systeméw
emerytalnych, poparcie dla ktorych opierato si¢ m.in. na prognozach bankructwa ubezpieczen
spotecznych (,,bomba z opdznionym zaptonem™) w zwiazku z trendami demograficznymi. W
systemach repartycyjnych biezace swiadczenie o zdefiniowanej wysokosci finansowane jest z
biezacych wptywow ze sktadek. Kazdy czynnik, ktory bedzie powodowat przyrost liczby
$wiadczeniobiorcéw w stosunku do liczby sktadkodawcow bedzie wigc uznany za zagrozenie
dla stabilnosci finansowej takich systemow. Oczywiscie takim czynnikiem jest wzrost liczby
osob w wieku emerytalnym przy spadku liczby pracujacych w wieku produkcyjnym, wymaga
to jednak poczynienia wielu dodatkowych zatozen o innych warunkach statych, np. wskazniki
plodnos$ci nie wzrosna, zycie nadal bedzie si¢ wydtuzaé, stopa zastapienia bedzie stala, wiek
emerytalny nie zostanie podniesiony, sktadki nie wzrosna, emerytury nie zmniejsza sig,
emeryci nie beda pracowac¢ itd. Nie zmienia to faktu, ze katastrofizm emerytalny uznaje si¢ za
bardzo przesadzony (m.in. Castles, 2004; Baker 1 Weisbrot, 2001), a odporno$¢ na wyzwania
demograficzne nowych systemoéw catkowicie kapitalowych 1 ze zdefiniowana sktadka jest
kwestionowana (Barr, 2000). Watkéw katastrofizmu nie brak bylo po drugiej stronie debaty,
pojawil si¢ on m.in. w postaci tezy o koncu zabezpieczenia spolecznego ludzi starszych (Z.
Zielinski), mozna tez spodziewac si¢ obnizenia poziomu zycia przysztych emerytow (T.
Szumlicz o niskiej stopie zastgpienia w nowym systemie) oraz wzrostu nierdwnosci
dochodowych wsrdd osob starszych.

Sformulowanie jakiejkolwiek tezy o zagrozeniu wymaga najpierw sprecyzowania,
jakie warto$ci uznajemy za istotne, np. dla fundamentalistow rynkowych wszystko co grozi
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skrgpowaniem wolnokonkurencyjnego rynku jest zagrozeniem, a dla fundamentalistow
etatystycznych jest nim wszystko, co ogranicza wplywy panstwa. Rynek lub panstwo w tych
przyktadach moga mie¢ zaréwno warto§¢ wewngtrzna (sa cenne jako takie), ale tez
instrumentalng (cenimy je, bo wierzymy, ze bez nich nie osiagniemy innych cenionych
standow). Ze wzgledu na mniejsza lub wigksza niejasno$¢ dotyczaca rozumienia
poszczeg6lnych wartosci oraz ich hierarchii w razie konfliktow, jednoznaczne ustalenie
uktadu odniesienia dla wyznaczenia zagrozen jest trudne. Sama polityka spoleczna moze by¢
warto$cia, ceniona jako symboliczny przejaw lub uciele$nienie wzajemnej troski i wigzi
spotecznych we wspolnocie rownych obywateli. Moze tez by¢ uznawana za uzyteczna dla
ochrony czy realizacji innych warto$ci, takich jak powszechny dobrobyt, sprawiedliwos¢ i
integracja spoteczna, a takze wolno$¢ w sensie pozytywnym (powigkszanie mozliwosci
dziatania tam, gdzie sa one ograniczone). W obu perspektywach mozna méwi¢ o
zagrozeniach dla polityki spotecznej w kontekscie wartosci. Po pierwsze, wszystko, co ja
ostabia 1 niszczy jako ideg 1 praktyke godzi w jej wewngtrzng warto$¢ 1 to, co ona
symbolizuje. Po drugie, wszystko to bgdzie rowniez posrednio uderzalo w wartos$ci, ktorym
polityka spoteczna ma stuzy¢, np. prowadzac do zwigkszenia ubostwa, niesprawiedliwosci,
dezintegracji spotecznej 1 wyzysku. Nie sa to oczywiscie jedyne wartosci we wspotczesnym
spoteczenstwie, gdzie ceni sig tez m.in. wolno$¢ negatywna (od réznych ograniczef prawnych
1 obyczajowych), spoleczne zaangazowanie, trwale zwiazki migdzyludzkie, tozsamos¢
kulturowa 1 w koncu zamoznos$¢, ktora symbolizuje wolnos¢ wyboru poziomu i stylu
konsumpcji.

Takie postawienie sprawy sktania do przyjecia postawy obrony polityki spotecznej 1
panstwa opiekunczego lub dobrobytu przed krytykami. Obrona ta wcale nie musi by¢
»desperacka” - w ten sposoéb S. Golinowska etykietuje obroncow panstwa opiekunczego
(desperacko bronia, sa wigc desperatami). Domniemane negatywne skutki uboczne polityki
spotecznej nawet jezeli stwierdza si¢ je w niektorych badaniach empirycznych sa niewielkie
(przy tym przecza ich wystgpowaniu inne badania), a jej wcale niedomniemane skutki
pozytywne sa tak duze 1 oczywiste, ze si¢ ich nawet nie zauwaza, np. osiagni¢cia prawa pracy
1 dialogu spolecznego w redukcji konfliktu przemyslowego, osiagnigcia zabezpieczenia
spotecznego w redukcji ubostwa, osiagnigcia publicznej i obowiazkowej edukacji dla
obywatelstwa, tozsamosci narodowej i wydajnosci pracy, osiagnigcia polityki zdrowia
publicznego 1 publicznej shuzby zdrowia w walce z chorobami i niepetnosprawnoscia,
osiagnigcia polityki antydyskryminacyjnej 1 redystrybucyjnej dla realizacji idealow
wolnosciowych 1 demokratycznych itd.

Jest jednak taki rodzaj krytyki polityki spotecznej, ktoéry powinien by¢ uwzgledniony,
a mianowicie ten, wskazujacy na to, ze poszanowanie, ochrona i realizacja wielu praw
podstawowych pozostawia wiele do Zyczenia szczegodlnie w przypadku najbiedniejszych i
najstabszych cztonkéw wspolnoty politycznej. W tym przypadku polityki spolecznej nie jest
za duzo, ale wlasnie za malo, nie jest za droga, ale raczej ,,za tania”, tzn. wydaje si¢ na nig za
mato i m.in. dlatego ma niska jako$¢ w stosunku do oczekiwan.

Zachowanie 1 wzmocnienie ,,starego panstwa opiekunczego™ to pierwszy imperatyw.
Drugim jest jego uzupeilnienie w celu objgcia ,nowych grup ryzyka” i ,,nowych ryzyk
socjalnych”, do ktorych naleza ubdstwo mimo zatrudnienia, szczegdlnie w przypadku
gospodarstw domowych z jednym dorostym i1 dzie¢mi, a takze problem z potaczeniem
obowiazkoéw rodzinnych z zyciem zawodowym, gdy oboje rodzice pracuja na wspdlczesnym,
coraz bardziej konkurencyjnym i wymagajacym (po$wigcenia innych spraw) rynku pracy
(Bonoli, 2006). Dla celow marketingowych mozna méwi¢, ze chodzi o nowe panstwo lub
spoteczenstwo dobrobytu w réznych skalach od lokalnej do globalnej. Oczywiscie ubdstwo
obecnie pracujacych w Europie i krajach rozwinigtych nie jest tak powszechne i dojmujace,
jak to pamigtamy z ponurych opisow warunkéw zycia robotnikow w XIX i przez wiele
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dziesigcioleci XX wieku, ani tez losy wspotczesnej rodziny z klasy $redniej zapewne nie sa
tak dramatyczne, jak losy robotniczych rodzin w tamtych czasach (pomijam oczywiscie kraje
rozwijajace sig).

Do nowych grup ryzyka G. Bonoli zalicza miodziez, kobiety i osoby bez kwalifikacji,
milczac o imigrantach. Wspolne cechy ich sytuacji to wzgledna jej nowos¢ — jest ,.typowa dla
postindustrialnych spoleczenstw, w ktorych dzisiaj zZyjemy”; wiaze si¢ z dodatkowymi
problemami, co skutkuje wykluczeniem spotecznym — ,,Nisko wykwalifikowani samotni
rodzice, pracujqce matki o niskich dochodach, czy nisko-wykwalifikowana bezrobotna
miodziez prawdopodobnie bedq doswiadczali dodatkowych uposledzen, ktore pogorszajq ich
pozycje”’; powojenne panstwo opiekuncze niezbyt skutecznie odpowiada na nia; jest wigc ona
trudna, ale wiaze si¢ tez z duzymi szansami, np. na emancypacj¢ kobiet czy na poprawe
jakosci zycia poprzez dostgp do nowoczesnych technologii (tamze). Jako przyktady
odpowiedzi polityki spotecznej na nowe ryzyka spoteczne Bonoli podaje polityke rodzinna
we Francji ulatwiajaca laczenie rél rodzinnych 1 zawodowych (opieka dla dzieci, urlopy
wychowawcze, emerytalne przywileje dla pracujacych matek), aktywne programy rynku
pracy dla dtugotrwale bezrobotnych, a takze programy zwigkszania niskich dochodow z pracy
poprzez swiadczenia podatkowe 1 wypychanie na rynek pracy odbiorcoOw pomocy spoteczne;j
w USA.

Dodajmy do tego jeszcze dwunastopunktowy program A. Giddensa dotyczacy
reformy EMS (2006). Zaczyna si¢ on od pozostawienia zasady progresywnego
opodatkowania, a przy podatkach liniowych zadbania o rozwigzania redystrybucyjne (np.
duze kwoty zwolnione z podatku), a takze wskazania trendu w kierunku zwigkszenia
finansowania polityki spotecznej z podatkow posrednich. Kolejna zasada wiaze si¢ z dbaniem
o zrownowazone finanse budzetu socjalnego z dlugofalowym prognozowaniem potrzeb w
tym wzgledzie. Aktywne programy rynku pracy maja mie¢ priorytet rowniez w stosunku do
0sOb niepelnosprawnych, a ma im towarzyszy¢ odpowiednio zréwnowazona struktura
bodzcow 1 obowiazkow. Tworzenie miejsc godnej pracy opfacanej ponad minimum ma by¢
droga do wzrostu gospodarczego i ograniczania ubdstwa. Praca w niepelnym wymiarze czasu
powinna by¢ wspierana, przy aktywnym kontrolowaniu jej jakosci. Cele egalitarystyczne
pozostaja w mocy jako wazny instrument ograniczania ubdstwa w szczegdlnosci dzieci.
Strategiom adresowania w ramach polityki przeciw ubostwu moga towarzyszy¢ $swiadczenia
podatkowe. Ksztalcenie ustawiczne i inne rozwiazania sa wazne w kontekscie probleméw
pracownikoOw zajmujacych niskie stanowiska w sektorze ushig. Programy nastawione na
integracj¢ imigrantdow powinny obok praw zawiera¢ obowiazki - nalezy wymaga¢ od nich
nauczenia si¢ jezyka i poszanowania wartosci spoteczenstwa przyjmujacego. Relacje miedzy
sktadkami 1 §wiadczeniami powinny by¢ tak ustawione, aby bogatsi nie mieli bodzcow do
wychodzenia z systemoéw publicznych na rynek. Wigcej wysitku finansowego nalezy
poswigci¢ wezesnej edukacji dzieci oraz bodzcom do ich posiadania, a relatywnie mniej na
Swiadczenia dla starszej czgsci populacji. Wydatki na nowe technologie, badania i nauke
powinny si¢ zasadniczo zwigkszy¢. Giddens wyraznie stwierdza, ze zreformowany EMS nie
bedzie zblizat si¢ do modelu USA pod wzgledem zmniejszenia standardow bezpieczenstwa
socjalnego, egalitaryzmu, aktywnej roli pafnstwa w inwestowaniu w kapitat ludzki,
powszechnosci, waznosci dialogu spotecznego 1 zagadnien ochrony $rodowiska.

Poza tym, Ze spojrzenie Giddensa jest szersze, w obu podejSciach nie pojawia sig¢
wiele nowych watkdow w stosunku do tego, co juz znamy jako programy panstwa
opiekunczego. Polityka rodzinna zostata wymyslona dawno temu, aktywne programy rynku
pracy to standardowa polityka socjaldemokratycznej polityki spotecznej od wielu dziesiatkow
lat. Sklanianie zdolnych do pracy ubogich do podejmowania zatrudnienia to
charakterystyczny rys polityki spotecznej od $redniowiecza, apogeum tego podejscia miato
miejsce po reformie pomocy dla ubogich w Anglii w 1834 r. W Zadnym modelu polityki
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spotecznej praca nie byla na drugim miejscu, niemniej sktonno$¢ do pozbawiania uprawnien
socjalnych tych ubogich, ktorych do pracy zmusi¢ si¢ jednak nie dalo, bedzie si¢ zapewne
zmieniata w réznych krajach i kulturach, na razie przoduja w tym USA — po wyczerpaniu
limitu stalego korzystania z pomocy spofecznej traci si¢ do niej prawo na zawsze. Polityka ta
w Europie ma mniej surowe oblicze, a jej przejawy w Polsce to m.in. prace spolecznie
uzyteczne i kontrakt socjalny.

Z wymienionych przez Bonoliego i Giddensa wzglednie nowe sa jedynie §wiadczenia
podatkowe (program wprowadzony w USA juz w 1975 r., ale znacznie rozwini¢ty w latach
90., nasladowany w krajach anglosaskich i nie tylko), czyli dodatkowy instrument polityki
spotecznej zwigkszajacy niskie dochody rodzin za pomoca systemu podatkowego. Poza
propozycja podstawowego dochodu obywatelskiego, pojawiaja si¢ tez nowe koncepcje w
dziedzinie sprawiedliwego zabezpieczenia dochodu (Kolm, 2005), wykorzystania instrumentu
zatrudnienia w sektorze publicznym (Mitchell 1 Watts, 2004), a takze walki z ubdstwem w
poprzez budowanie zasobow 1 oszczgdnosci (Sherraden, 1991).

Jezeli w ciagu kilku kolejnych dziesiatkow lat nowe ryzyka socjalne wymienione
przez Bonoli’ego beda narastaly to naturalna odpowiedzia bedzie rozbudowa polityki
rodzinnej, polityki o$wiatowo-wychowawczej, polityki zatrudnienia oraz polityki
zabezpieczenia spolecznego. Zasady Giddensa oznaczaja gldwnie niewielkie przesunigcie
akcentow w ramach dobrze nam znanego panstwa opiekunczego. Oczekiwanie, ze wszystkie
nowe wyzwania, ryzyka i kwestie zatatwimy za pomoca standardowego zestawu reform z lat
90. z hastami uelastyczniania, decentralizacji, prywatyzacji, uspofecznienia, trafnego
adresowania 1 demontazu tego, co bylo, wydaje mi si¢ niezbyt rozsadna strategia. O ile
oczywiscie nie wyznajemy pogladu, ze wszystkie nowe problemy i ryzyka zawdzigczamy, nie
zmianom w skali makro, ale wtasnie rozro$nigtemu panstwu opiekunczemu, ktore, jak rak,
opanowato tkanke spoteczna i teraz bardzo trudno je usunad.

Zaré6wno w skali narodowej, jak 1 na poziomie Unii Europejskiej, a takze w ujeciu
globalnym widze¢ przed polityka spoteczna, uzupeliona o nowe instrumenty, okres dalszego
rozwoju. Zagrozeniem dla niego sa glownie utrzymujace si¢ jeszcze mity o sprzecznos$ci
migdzy wzrostem gospodarczym, poziomem zatrudnienia lub aktywnos$cia spoteczna a
panstwem dbajacym o dobrobyt wszystkich obywateli za pomoca zréznicowanego
instrumentarium. Jeden z tych mitow przybral postac ,trylematu”, jakoby niemozliwoscia w
warunkach wspoétczesnych zserwicyzownych gospodarek bylo jednoczesne osiaganie
zroOwnowazonego budzetu, niskiej nieréwnosci 1 wysokiego poziomu zatrudnienia. Okazuje
si¢, ze dowody empiryczne na jego istnienie sa ,,zaskakujaco chwiejne” (Giddens, 2006).
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