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Wyzwania rozwojowe, polityka spoteczna i zamierzenia fiskalne rzadu

Wprowadzenie

Fundacji Batorego nalezy sie wuznanie za zorganizowanie dyskusji poswieconej
zamierzeniom rzadu w nieco szerszej perspektywie niz tylko deficyt budzetowy'. Jednoczesnie
zaplanowanie tej debaty w ten sposob, ze w pierwszej sesji uczestniczg tylko ekonomisci,
wyjasniajacy potrzebe podejmowania decyzji fiskalnych i wskazujacy obszary spoteczne, gdzie
nalezy cig¢ wydatki, a w drugiej — tylko politycy spoteczni, odnoszacy sie do wybranych zamierzen
rzadu dotyczacych ograniczania swiadczen spotecznych, bez wzajemnego odniesienia sie do tez
przedstawionych przez obie strony, uznaje za powazny mankament debaty. Ekonomisci bowiem
powiedzieli swoje, nie majac w sprawach spotecznych dostatecznej kompetencji, i juz w drugiej
sesji nie uczestniczyli. Z kolei niektdrzy uczestnicy drugiej sesji, przychodzac pdzniej, nie odnosili sie
do wypowiedzi ekonomistow i nie formutowali zaleznosci miedzy zjawiskami spoteczno-
ekonomicznymi oraz nie wskazywali obliczonych na dtugi okres konsekwencji ograniczania
niektérych wydatkow spotecznych o charakterze rozwojowym. W rezultacie odbyty sie jakby dwie
niezalezne debaty.

W swojej wypowiedzi, usytuowanej w sesji drugiej (sesji politykow spotecznych)
zamierzenia rzadu przedstawiam w kontekscie spraw ogolniejszych, ukazujac zarowno aktualny
etap rozwoju naszego kraju, jak i wyzwania przysztosci, w Swietle ktorych mozna by ustali¢ kryteria

dla oceny ogtoszonych zamierzen rzadu.
1. Poziom rozwoju spotecznego w Polsce

Nawotywanie do reform finansow publicznych jako niezbednego dziatania, ograniczajacego
zakres obecnego kryzysu finansowego i jednoczesnie warunku umozliwiajacego wychodzenie z
niego, w wielu krajach postkomunistycznych, a takze w Polsce, nie znajduje dostatecznego
zrozumienia, a w konsekwencji - akceptacji. | to nie tylko akceptacji politycznej, zwigzanej z troska
partii politycznych o utrzymanie/zdobycie wtadzy (o elektorat), ale takze akceptacji eksperckiej.
Wynika to z faktu, ze w ciggu dwudziestu lat transformacji dokonano w sferze spotecznej licznych
reform, prowadzacych do redukcji zakresu tzw. panstwa opiekunczego i wzrostu udziatu
dochodoéw indywidualnych w finansowaniu ustug spotecznych. Udziat wydatkéw na tzw. ochrone
spoteczng (social protection) w ciagu zaledwie dziesieciu lat (1998—2008) obnizyt sie 0 8 punktow

procentowych: z okoto 26% do okoto 18% PKB (Eurostat 2011).

! Plany rzqdu i wyzwania rozwojowe Polski, Fundacja in. Stefana Batorego, Warszawa, 15 grudnia 2011. Tekst
rozwija tezy przedstawione podczas tego spotkania (od. red.)



Polskie welfare state (,panstwo opiekuncze”) — jest na miare biednego kraju na dorobku, a
nie bogatego kraju starej Europy. Jakie zatem wydatki ogranicza¢, gdy realnym problemem jest
niefinansowanie lub niedofinansowanie wielu sfer publicznych, waznych dla cywilizacyjnego
rozwoju kraju, i przezwyciezenia jakosciowych barier wzrostu gospodarczego? Odpowiedzi na
pytanie dotyczace ograniczen w wydatkach spotecznych powinny by¢ formutowane z petng
Swiadomoscia poziomu naszego rozwoju i jego potrzeb inwestycyjnych (chodzi przede wszystkim o
inwestowanie w kapitat ludzki i infrastrukture) . Poziom PKB per capita stanowi zaledwie potowe
poziomu starych krajoéw (a 62% przecietnego poziomu UE 27), wydatki spoteczne znacznie mniej —
32% poziomu starych krajow i 40% przecietnych dla UE 27, a przy tym nieréwnosci wyraznie
przekraczajg wskazniki przecietne dla wszystkich krajow europejskich. W retoryce wielu politykow i
ich ekonomicznego zaplecza nie jest to czesto brane pod uwage. Podawana argumentacja
odwotuje sie do wyobrazenia spoteczenstwa petnego dobrobytu i rozpieszczonego nadmiernym
korzystaniem z ustug spotecznych. Tak jakby exodus mtodych ludzi w poszukiwaniu pracy i lepszej
infrastruktury spotecznej nie dotyczyt naszego kraju.

Ponadto pamietajmy, ze utrzymujacy sie wzglednie wysoki poziom wydatkow spotecznych
w Polsce jest wynikiem znacznego udziatu wydatkow emerytalno-rentowych w ich strukturze (11,
8% PKB wobec 18,6% PKB na catos¢ publicznej ochrony socjalnej). Wprowadzona w 1999 roku
reforma emerytalna, realizowana w przekonaniu ,ucieczki do przodu” i zbawiennego wptywu
budowania segmentu kapitatowego na rownowazenie finansowania swiadczen na starosc,
przyczynita sie w krotkim i srednim okresie do powaznych obcigzen budzetu panstwa doptatami do
systemu emerytalnego (problem finansowania kosztow tzw. przejscia od systemu repartycyjnego
do systemu kapitatowego). Przy analizie czynnikow wzrostu deficytu budzetowego w ostatniej

dekadzie ten fakt nie powinien by¢ przemilczany.

2.Pakiet spoteczny na kryzys

W kazdej sytuacji, nawet najwiekszego kryzysu, istnieje potrzeba ochrony débr publicznych
i pewnego zakresu tzw. doébr pozadanych (merit goods), wymagajacych redystrybucji dochodow po
to, aby nie niszczy¢ potencjatu niezbednego do wychodzenia z kryzysu i fundowania dalszego
rozwoju. Powiedziatabym nawet, ze w sytuacji kryzysu potrzeba $Swiadomej ochrony takiego
rdzenia jest wieksza. Przygotowanie takiego pakietu (podstawowych débr publicznych, pakietu
socjalnego, minimalnych gwarancji spotecznych) wymaga odniesienia sie do jakiejs filozofii
spotecznej, ktora wyartykutowana i uzgodniona, stuzytaby politykom jako banch marking
podejmowanych decyzji.

W pakiecie dobr publicznych ,kryzysowej dekady”, ale jednoczesnie dekady innowacyjnego
skoku (Europa 2020) powinny znalez¢ sie komponenty wynikajace z wiedzy o przemianach i
potrzebach spotecznych oraz wyzwaniach. Chodzi o przemiany demograficzne (starzenie sie
populacji i zachwiany balans miedzygeneracyjny), o zmiany instytucji rodziny i aspiracje kobiet, o

zmiany charakteru pracy (zmierzch fordyzmu i serwicyzacja) i zwiekszone potrzeby ksztatceniowe, o



zmiany kondycji biologicznej cztowieka w zwigzku z istotng zmiang epidemiologiczna, w faze ktoérej
weszlismy (ekstensywne wydtuzanie zycia potgczone z gorsza jego jakoscia).

W takim pakiecie powinny sie tez znalez¢ wskazania dotyczace instrumentarium jego
realizacji. Im bowiem mniej srodkow, tym efektywniej powinny by¢ wydawane. Ogromnym i
politycznie lekcewazonym problemem w Polsce jest jakos$¢ zarzadzania publicznego. Chodzi o
sprawne panstwo, ktore obejmuje: sprawiedliwe i sprawnie dziatajace sadownictwo, racjonalng
decentralizacje, kompetentnych i kierujacych sie wymogami etyki urzednikow (korpus stuzby
publicznej), rzetelng informacje, czyli polityke (w tym spoteczng) oparta na faktach - a nie na
wrazeniach i indywidualnych doswiadczeniach politykéw, oséb opiniotworczych w mediach
elektronicznych oraz medialnych sensacjach i artykutowanych w nich niejednokrotnie spotecznych

uprzedzeniach.

3. Motywacyjne elementy filozofii spotecznej

Welfare state bywa traktowane jako atrybut paternalistycznego panstwa narodowego. Krytyka
tego modelu panstwa dotyczy zaréwno ograniczania indywidualnej wolnosci (instytucje wsparcia sa
jednoczesnie instytucjami kontroli), jak i ograniczania wzrostu gospodarczego (,duszenie” przez
nadmierne podatki). Rzadko oddaje sie sprawiedliwo$¢ jego osiggnieciom: wyréwnywaniu
dobrobytu i szerokiemu dostepowi do wielu dobr, co gwarantuje obywatelom rozwoj i godnosc¢. A
dzieki instytucjom dialogu spotecznego —zapewnienie pokojowego rozwigzywania sporow i
konfliktow. W polityce spotecznej doby globalizacji i nowych zagrozen potrzebne jest nie tyle
odrzucanie panstwa opiekunczego, co pewna zmiana jego priorytetow. A przy tym konieczna jest
inna retoryka, polegajaca na taczeniu elementéw wolnosciowych z odpowiedzialnoscia: za planete
i Srodowisko naturalne, za ludzkosc¢ i za zrownowazony rozwoj. Szeroka odpowiedzialnos¢ wymaga
solidarnosci i zgody na interwencje, przede wszystkim o charakterze koordynacyjnym. We
wspotczesnym swiecie manifestacja odpowiedzialnosci odpowiedzialnos¢ nie dokonuje sie metoda
przymusu, narzucania i hierarchii. To raczej uSwiadamianie, perswazja i wielopoziomowe
governance.

Wspodiczesna filozofia polityki spotecznej zawiera tez istotne komponenty o charakterze
motywacyjnym: do wzrostu aktywnosci zawodowej, do ksztatcenia, do zdrowego stylu zycia, do
dzietnosci i odpowiedzialnosci za rodzine, do szanowania $rodowiska naturalnego i zasobow
naturalnych, do zachowan solidarnych, inkluzyjnych i zmniejszajacych nieréwnosci. W
motywowaniu do pozadanych zachowan zawarty jest zwykle okreslony system wartosci, niekiedy
zroznicowany kulturowo czy politycznie. W Unii Europejskiej zestaw ten, z dos¢ szerokim
wachlarzem mozliwosci wyboru, zawarty jest w strategiach i polityce, przyjmowany wraz z
europejskimi funduszami.

Historia polityki spotecznej w panstwach europejskich pokazuje, ze element motywacyjny
silnie ukierunkowywat realizowane modele polityki spotecznej panstw narodowych, ktére obecnie
ulegaja coraz bardziej jednokierunkowej zmianie (bardziej konwergencja niz path dependency). Z

kierunkéw tego rozwoju wynikataby istotna lekcja dla nas, kraju ekonomicznie doganiajacego



zachodnich sasiadow, a jednoczes$nie posiadajacego powazne deficyty w rozwoju instytucjonalnym.
Tymczasem Polska jako cztonek UE specyficznie reaguje na koncepcje spoteczne, docierajace z
Komisji Europejskiej, stosujacej miekkie metody harmonizacji i koordynacji w zakresie polityki
regionalne] (polityki spdjnosci) oraz zwigzanej z kapitatem ludzkim czy polityki integracyjnej
(inkluzyjnej). Z polskiej strony jest to reakcja pozbawiona ogolniejszej koncepcji; dostosowania sg
raczej fragmentaryczne i stuzg pozyskiwaniu unijnych srodkéw. To oznacza, ze znaczne fundusze
UE przeznaczone na cele spoteczne mogg by¢ marnotrawione i lekcewazone jako inwestycje

rozwojowe.

4. Istotne wnioski wynikajace z analizy rozwoju instytucji welfare state

Badania oceniajgce rozwoj welfare state w krajach europejskich w zestawieniu z potrzebami
polskiej polityki spotecznej pokazuja, ze szczegdlnie wazne i obliczone na dtugotrwate efekt jest:
- Ksztattowanie rozsadnej relacji miedzy pomoca spoteczng (ograniczong testem dochodowym) i
»motywujacymi” gateziami swiadczen socjalnych (ubezpieczenia spoteczne czy inne uwarunkowane
oraz uniwersalne $wiadczenia). Chodzi o to, aby ,nie wrzucac¢” kolejnych swiadczen do pomocy
spotecznej, a szczegolnie swiadczen rodzinnych, rezygnujac z w gruncie rzeczy odpowiedzialnej i
motywacyjnej polityki spotecznej wobec catego spoteczenstwa.
- Ksztattowanie rozsadnej relacji miedzy Swiadczeniami rzeczowymi a transferami spotecznymi.
Swiadczenia rzeczowe sa spotecznie bardziej efektywne, na co wskazuja liczne badania, oczywiscie
tylko wtedy, gdy zarzadzanie publiczne w tym zakresie jest dostatecznie skuteczne i efektywne
kosztowo.
- Dostosowanie ksztatcenia do potrzeb rynku pracy (na dzis i na jutro). Konieczne jest pilne
wyciggniecie wnioskow z btednej koncepcji ograniczania ksztatcenia zawodowego w Polsce
- Prowadzenie korzystnej dla Polski (jako kraju, skad ludzie wyjezdzaja) polityki migracyjnej,
niewypychajacej mtodych ludzi do pracy za granice. To jest transfer kapitatu ludzkiego bez
zabezpieczenia transferu zwrotnego — wspierajacego potrzeby polskiego rynku pracy oraz
zabezpieczenia swiadczen emerytalnych.
- Zdefiniowanie polityki rodzinnej i rozwijanie instytucji godzenia zadan rodzinnych z praca
zawodowag partnerow, dzieki wprowadzeniu zasad zréwnowazonego modelu ,,praca—zycie”.
- Prowadzenie adekwatnej do zmian epidemiologicznych polityki zdrowotnej, ukierunkowanej na
zdrowe starzenie sie, respektujacej znaczenie prewencji i rehabilitacji, dostep do innowacji oraz
skoordynowane zarzadzanie publiczne w ochronie zdrowia. Opieranie sie w tej polityce wytacznie
na koncepcji tzw. ,uszczelniania systemu” i dalsza dezintegracja procesu postepowania
medycznego jest btedna zaréwno z punktu widzenia efektow zdrowotnych, jak i dtugofalowych
efektéw kosztowych w ochronie zdrowia.
- Weryfikacja rozktadu zadan miedzy rzad i samorzady terytorialne, zgodnego z logika oraz
potrzebami realizacji podstawowych funkcji w sektorach spotecznych, a szczegdlnie ochrony
zdrowia, edukacji i rynku pracy. Polityka nadrzednosci politycznej koncepcji decentralizacyjnej

wobec merytorycznych funkcji gtéwnych instytucji spotecznych doprowadzita w polityce spotecznej



do znacznych trudnosci koordynacyjnych, nietrafnie wydawanych srodkow, niekompetentnego
zarzadzania, a w odczuciach spotecznych w wielu miejscach kraju — do przekonania o rzadach

lokalnych sitw i nepotyzmie.

5. Projekty rzadu na kryzys

W deklarowanych planach rzadu rozwigzania w zakresie polityki spotecznej maja charakter
ograniczony i nastawiony na cele fiskalne; nie odnosza sie ani do gtéwnych wyzwan rozwojowych,
ani do dojmujacych kwestii socjalnych, ani do jasno wyartykutowanej filozofii polityki spoteczne;j.
Przyjrzyjmy sie trzem gtéwnym propozycjom z obszaru polityki spoteczne;j.

5.1. Przesuniecie wieku emerytalnego, mimo ze ogolnie stuszne, wymaga jednak kompleksowego
programu dotyczacego:

e wspierania zatrudnienia i przedsiebiorczosci,

e rozwoju instytucji alternatywnych dla opieki sprawowanej przez rodzine (wobec
dzieci i osob w podesztym wieku; w Polsce ponad 80 % potrzeb opieki
dtugoterminowej i bez mata 50% potrzeb opiekunczych nad matym dzieckiem
realizuje sie w rodzinie),

e programu zdrowotnego dla oséb starszych (rozwdj zasobow stuzacych terapii
chorob przewlektych, rehabilitacji oraz opieki geriatrycznej),

e programu ksztatceniowego dla starszych pracownikow.

Dopiero przygotowanie takiego programu potaczone z ukazaniem instrumentow jego
realizacji datoby podstawe do kampanii spotecznej na rzecz dtuzszej aktywnosci zawodowej i z
czasem do akceptacji tego kierunku. Bez tego przesuwanie granicy wieku emerytalnego moze byc¢
odbierane przez spoteczenstwo jako dziatanie czysto fiskalne; ograniczanie dostepu swiadczen
emerytalnych dla 0sob, ktére z roznych powodow nie beda juz miaty pracy.

5.2. Zmiany dotyczace $wiadczen rodzinnych, czyli ograniczenie tzw. becikowego i ,rodzinnej” ulgi
podatkowej nie zostaty poparte ani rzeczowa, ani klarowng ideologicznie argumentacja. Nota bene
polityka rodzinna w Polsce nie byta i nie jest przez wtadze, niezaleznie od ich ideologiczne]
proweniencji, wtasciwie i uczciwie artykutowana. Jest przedmiotem bardzo czestych i
roznokierunkowych zmian. W ciggu ostatniej dekady jest to trzecia zmiana kierunku. Tymczasem
wyzwania obecnego czasu wymagajg takich rozwigzan, ktére sprzyja¢ beda jednoczesnie wzrostowi
zatrudnienia kobiet oraz ograniczaniu niekorzystnych tendencji w rozwoju populacji. A Ze jest to
mozliwe, to wiadomo z doswiadczen wielu innych krajow. Konieczne jest wreszcie przyswojenie
wnioskow o korelacji miedzy zatrudnieniem kobiet, przyjaznymi rodzinie swiadczeniami i
dzietnosdcig (badania i analizy OECD — Babies and Bosses). To, co wynika z wszechstronnych i
porownawczych badan, dowodzi, ze dwa kierunki dziatan sg szczegolnie przyjazne rodzinie i pracy.
Z jednej strony, sa to uniwersalne swiadczenia rzeczowe dla matek i matych dzieci: opieka
okotoporodowa, ustugi potoznej i pediatry, dostepne instytucje opiekuncze i wychowawcze oraz
socjalnie ,oprzyrzadowana” szkota. Z drugiej strony, sg to takie rozwigzania organizacyjne wobec

kobiet i mezczyzn w miejscu pracy, ktore utatwiaja godzenie rol rodzinnych i zawodowych. Czesto



jest to po prostu stosowanie elastycznej organizacji pracy, przestrzeganie norm pracy i likwidacja
wszelkiej dyskryminacji.

5.3. Ograniczanie programéw aktywnej polityki zatrudnienia. Dziatania w tym kierunku sg zawsze
watpliwe, szczegodlnie na czasy kryzysu i wzrostu bezrobocia. Potrzebne jest poprawianie
efektywnosci instrumentow (gdy beda co najmniej trafne, to beda bardziej skuteczne), a nie ich
odrzucanie. To jest po prostu ,wylewanie dziecka z kapielg”. Stopa pracujacych jest w Polsce nadal
bardzo niska (wg BAEL w 2010 roku okoto 50%). Udziat bezrobotnych (w tym - bedacych w mtodym
wieku) jest proporcjonalnie bardzo wysoki i brak dziatan w zakresie aktywnej polityki zatrudnienia
oznacza, ze podejmuje sie swiadomie polityke wykluczania oraz emigracji ogromnego potencjatu
zasobow pracy. Ponadto ten kierunek jest sprzeczny z innym — wydtuzaniem aktywnosci
zawodowej 0s6b starszych.

W deklarowanych przez rzad dziataniach niepokoi szczegolnie lekcewazenie szkolen, tym
bardziej, ze rekompensuja one niedostatki edukacyjne polskiego szkolnictwa w zakresie ksztatcenia
zawodowego oraz generalnie - umiejetnosci. Nizsza efektywno$¢ zatrudnieniowa szkolen w
ostatnich latach jest wynikiem stabego zarzadzania tym obszarem (nota bene i kilku innymi) sfery
publicznej w samorzadach powiatowych. Czy wydatki na takie lub inne szkolenia byty poprzedzone
umiejetnym rozpoznaniem potrzeb (tak po stronie dostepnych pracodawcoéw, jak i potencjalnych
kandydatéw na szkolenia)? Czy prowadzone szkolenia sg przedmiotem ewaluacji?

Po raz kolejny rzad wycofuje sie z prowadzenia odpowiedzialnej polityki zatrudnienia i
aktywnej polityki rynku pracy (pierwsze takie wycofanie miato miejsce na przetomie dekad i
przyniosto katastrofalne skutki dla ilosciowego rozwoju zasobow pracy). Na ten cel i tak wydaje sie
zaledwie 0,4% PKB. Prowadzenie efektywnej polityki w tej dziedzinie nie jest oczywiscie proste,
wymaga budowania dobrych instytucji oraz zdobywania i ksztatcenia zaangazowanej kadry. Czy
sta¢ nas kolejny raz na przekreslanie tego, co z trudem juz osiggnelismy? Czy w konsekwencji stac

nas na dalsze ograniczanie dostepu do rynku pracy?

* *k %k

W sumie propozycje rzadu nie s3 osadzone w szerszym kontekscie spotecznym, s3
sprzeczne w dziataniach na rzecz starszych i mtodszych i moga mie¢ niekorzystne efekty
rozwojowe, szczegolnie w zakresie wzrostu podazy zasobow pracy. Plany rzadu powinny byc
zakotwiczone w zdefiniowanych kierunkowo dziataniach. W Strategii rozwoju kraju Polska 2030
zostaty wprawdzie gtdwne z nich zapisane, ale nie wynikaja z nich konkretne programy i
zroznicowane scenariusze (na rozne sytuacje) rozwoju spotecznego.

Kazdy kryzys zwieksza zakres tzw. kwestii socjalnych i ostabia korzystne trendy rozwoju
spotecznego. Obecny kryzys ma charakter globalny i sytuacje w poszczegolnych krajach sg w
znacznej mierze wyrazem oddziatywania czynnikéw zewnetrznych. Dotyczy to takze sposobow
reakcji na kryzys. S3 one bowiem w coraz mniejszym stopniu wyrazem realizacji krajowych strategii
polityki spotecznej, zawierajacych element ochrony pewnych grup i aktywnosci spotecznych, a w

coraz wiekszym stopniu wyrazem standardowych programéw ograniczania finanséw publicznych,



niezaleznie od ich merytorycznej zasadnosci w odniesieniu do sytuacji konkretnego kraju. Dlatego
patrzmy na nasze potrzeby rozwojowe i nasze nierownosci, tak dostosowujac dziatania, aby nie
marnowacd tego, co juz zdobylisSmy; nie cofad sie, ale dziata¢ efektywniej i dostrzega¢ wyzwania

przysztosci.
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